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From 1 November 1998, the Reports of Judgments and Decisions of the
European Court of Human Rights contain a selection of judgments delivered and
decisions adopted after the entry into force of Protocol No. 11 to the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. All judgments and
decisions of the Court (with the exception of decisions taken by committees of
three judges pursuant to Article 28 of the Convention), including those not
published in this series, are available in the Court’s case-law database (HUDOC)
which is accessible via the Court’s website (hitp://www.echr.coe.int).

Note on citation

The form of citation for judgments and decisions published in this series from
1 November 1998 follows the pattern: name of case (in italics), application
number, paragraph number (for judgments), abbreviation of the European Court of
Human Rights (ECHR), year and number of volume.

In the absence of any indication to the contrary the cited text is a judgment
on the merits delivered by a Chamber of the Court. Any variation from that is
added in brackets after the name of the case: “(dec.)” for a decision on
admussibility, “(preliminary objections)” for a judgment concemning only
preliminary objections, “(just satisfaction)” for a judgment concerning only just
satisfaction, “(revision)” for a judgment concerning revision, “(interpretation)”
for a judgment concerning interpretation, “(striking out)” for a judgment striking
the case out, or (“friendly settlement™) for a judgment concerning a friendly
settlement. “[GC]” is added if the judgment or deeision has been given by the
Grand Chamber of the Court.

Examples
Judgment on the merits delivered by a Chamber
Campbell v. Ireland, no. 45678/98, § 24, ECHR 1999-11
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Decision on admissibility delivered by a Chamber
Campbell v. Ireland (dec.), no. 45678/98, ECHR 1999-11
Decision on admissibility delivered by the Grand Chamber
Campbell v. Ireland (dec.) (GC], no. 45678/98, ECHR 1999-11
Judgment on preliminary objections delivered by a Chamber
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1999-11
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Campbell v. Ireland (friendly settlement), no. 45678/98, § 15, ECHR
1999-11


http://www.echr.coe.int

Depuis le 1 novembre 1998, le Recueil des arréts et décisions de la Cour
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décisions adoptées aprés I’entrée en vigueur du Protocole n® 11 a la Convention de
sauvegarde des Droits de ’'Homme et des Libertés fondamentales. Tous les arréts
et décistons de la Cour (4 ’exception des décisions prises par des comités de trois
juges en application de ’article 28 de la Convention), y compris ceux et celles non
publiés dans la présente série, se trouvent dans la base de données sur la
jurisprudence de la Cour (HUDOC), accessible sur le site Intemet de la Cour
(http://www echr.coe.int).

Note concernant la citation des arréts et décisions

Les arréts et décisions publiés dans la présente série 4 compter du 1™ novembre
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requéte, numéro du paragraphe (pour les arréts), sigle de la Cour européenne des
Droits de I’Homme (CEDH), année et numéro du recueil.

Sauf mention particuliére, le texte cité est celui d’un arrét sur le fond rendu par
une chambre de la Cour. L’on ajoute aprés le nom de ’affaire « (déc.) » pour une
décision sur la recevabilité, « (exceplions préliminaires) » pour un arrét ne portant
que sur des exceptions préliminaires, « (satisfaction équitable) » pour un arrét ne
portant que sur la satisfaction équitable, « (révision) » pour un arrét de révision,
« (interprétation) » pour un arrét d’interprélation, « (radiation)» pour un arrét
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TROME S A. v. SPAIN
(Application no. 27781/95)

FOURTH SECTION

JUDGMENT OF 1 APRIL 1999'
(Striking out)

1. Translation: original French.






po5Y

TROME S. A\ SPAIN JUDGMENT (STRIKING OUT)

SUMMARY'

Third party unable to intervene in proceedings for rectification of a judgment,
despite having acquired the rights of one of the parties to the principal
proceedings (friendly settlement)

Article 6 § 1

Access (o a court — Civil proceedings — Third party unable to intervene in
proceedings for rectification of a judgment, despite having acquired the rights of
one of the parties to the principal proceedings (friendly settlement)

*

The owners of land expropriated by the administrative authorities obtained the
right lo recover their properties by means of a court decision in their favour. They
then assigned those rights to the applicant company. However, without informing
the applicant company, the administrative authorities brought proceedings for
interpretation/rectification of the judgment conferring the right to recovery. At the
end of these proceedings it transpired that some of the plots of land to which the
judgment related, and which the applicant company had acquired, did not in fact
belong to the owners who had brought the recovery proceedings. The court dealing
with the case reclified the clerical error in the initial judgment and excluded from
the land to be returned the plots wrongly thought to have been the property ol the
applicants in the admunistrative proceedings. The latler appealed on points of law
against this decision, without informing the applicant company. Having come (o
hear of the appeal proceedings nevertheless, the applicant company then asked the
Supreme Court to set aside the interpretation proceedings, the result of which had
been to deprive it of parl of the rights to recoverv it had acquired. It also
complained that it had not received any summons to appear in court as a party
allected by the rectification of an error. The Supreme Court refused the applicant
company’s application to set aside the interpretation proceedings, pointing out that
it had not been entitled to appear in them since it had not been a party to the
principal proceedings, and that the procedure for interpretation of a judgment
contained no provision for the intervention of third parties. The applicant company
then unsuccessfully lodged a recurso de amparo with the Constitutional Court.

The parties signed an agreement intended to settle the matter out of court, the main
provision of which was that the Andalusia Land Agency, being unable to return to
the applicant company the plots of land covered by railway tracks and a road,
would substitute for the plots concerned two other pieces of land of the same area
adjacent to those whose restitution had been ordered.

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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Case-law cited by the Court

Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium, judgment of 23 June 1981,
Series A no. 43

Sporrong and Lonnroth v. Sweden, judgment of 23 September 1982, Series A
no. 52
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In the case of Trome S.A. v. Spain,
The European Court of Human Rights (Fourth Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr L. CAFLISCH, President,
Mr  A. PASTOR RIDRUEIJO,
Mr ] MAKARCZYK,
Mr V. BUTKEVYCH,
Mrs N. VaJIC,
Mr J. HEDIGAN,
Mrs S. BOTOUCHAROVA, judges,
and Mr V. BERGER, Section Registrar,
Having deliberated in private on 30 March 1999,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court by the European Commission of
Human Rights (“the Commission”) on 3 December 1998, within the three-
month period laid down by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”). It originated in an application (no. 27781/95) against the
Kingdom of Spain lodged with the Commission under former Article 25 by
Trome S.A., a public limited company registered under Spanish law (“the
applicant company™), on 12 May 1995.

The Commission’s request referred to former Articles 44 and 48 and to
the declaration whereby Spain 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 and Article 1 of
Protocol No. 1.

2. Following the entry into force of Protocol No. 11 to the Convention
on 1 November 1998 and in accordance with the provisions of Article 5 § 4
thereof read in conjunction with Rules 100 § I and 24 § 6 of the Rules of
Court', a panel of the Grand Chamber decided on 14 January 1999 that the
case would be examined by a Chamber constituted within one of the
Sections of the Court.

3. In accordance with Rule 52 § 1, the President of the Court,
Mr L. Wildhaber, then assigned the case to the Fourth Section. The
Chamber constituted within that Section included ex officio Mr A. Pastor
Ridrugjo, the judge elected in respect of Spain (Article 27 § 2 of the
Convention and Rule 26 § 1 (a)), and Mr M. Pellonpad, President of the

L. Note by the Registry. The Rules of Court came into force on | November 1998.
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Section (Rule 26 § 1 (a)). The other members designated by the latter to
complete the Chamber were Mr J. Makarczyk, Mr V. Butkevych,
Mrs N. Vaji¢, Mr J. Hedigan and Mrs S. Botoucharova (Rule 26 § 1 (b)).

4. Subsequently Mr Pellonpad, who had taken part in the examination of
the case by the Commission, stood down (Rule 28), and Mr L. Caflisch,
substitute judge, became a member of the Chamber, replacing Mr Pellonpaa
as its President.

5. On 28 December 1998 the applicant company’s lawyer sent the Court
the text of an agreement reached with the Spanish Government (“the
Government™), accompanied by a request for the case to be struck out of the
Court’s list. On 18 January 1999 the Government’s Agent, Mr J. Borrego
Borrego, confirmed the terms of the agreement.

THE FACTS

6. On a date which has not been specified A. and nine other persons,
former owners of landholdings that had been expropriated in 1958, lodged
an application with the Seville Audiencia Territorial bringing administrative
proceedings against the National Town Planning Board (/nstifuto Nacional
de Urbanismo) for recovery of the land by reversion (reversion).

7. On 22 June 1983 the Audiencia Territorial gave judgment in their
favour. They were granted restitution of plots nos. 21 to 30 of the San Pablo
industrial estate in Seville, which had been expropriated from them by the
National Town Planning Board.

8. By a judgment of 7 December 1989 the Supreme Court dismissed an
appeal lodged by State Counsel and upheld the impugned judgment.

9. On 13 November 1990 the Director-General of Town Planning of the
Government of the Autonomous Region of Andalusia (Junta de Andalucia)
asked to be served with a copy of the Supreme Court’s judgment, so that he
could enforce it. He pointed out that, by Decree no. 348/1983 of
28 December 1983, responsibility for decisions concerning the plots of land
concemed and the administrative powers of the National Town Planning
Board had been transferred to the relevant authorities of the Government of
the Autonomous Rcgion of Andalusia.

10. By notarially recorded conveyances of 13 March and 3 June 1992
the applicant company acquired the rights to recovery (derechos de
reversion) of plots nos. 21 to 30. On 30 July 1992 it asked the Town
Planning Department of the Andalusia Regional Government to enforce the
judgment of 22 June 1983 and as a result it was granted restitution of the ten
plots in respect of which it had acquired the rights to recovery.

11. On 25 September 1992 the Director-General of Town Planning of
the Andalusia region asked the applicant company to supply copies of the
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conveyances attesting to the transfer of the rights to recovery: this was done
on 2 October 1992,

12. On 22 May 1993 the Andalusia Regional Government, without
informing the applicant company, instituted proceedings for interpretation
and rectification (aclaracion) of the Seville Audiencia Territorial’s
Jjudgment of 22 June 1983. On 2 June 1993 A. and the other former owners
of the rights to recovery were informed of these proceedings and they then
submitted their observations. By a decision (aufo) of 7 July 1993 the
Andalusia High Court of Justice rectified a clerical error in the judgment
and excluded from the land to be returned plots nos. 21, 28, 29 and 30, on
the ground that they did not belong to A. or the other applicants in the
administrative proceedings before the Seville Audiencia Territorial who had
sold the applicant company the rights to recovery.

13. In March 1994 the applicant company discovered that A, and the
other former owners of the rights to recovery which it had acquired in 1992
had, without informing it, lodged an appeal on points of law against the
above decision on 15 December 1993,

14. On 7 March 1994 the applicant company asked the Supreme Court
to set aside these proceedings on the ground that it had been deprived of
four of the ten plots of land in respect of which it had acquired the rights to
recovery and of the right to be summoned to appear in court and be heard as
a party affected by the “rectification of an error”.

I5. By a decision of 19 January 1995 the Supreme Court refused the
applicant company’s application to set aside the interpretation proceedings,
pointing out that there had been no reason to summon it to appear in them
since it had not been a party to the principal proceedings and that the
procedure for interpretation of a judgment contained no provision for third
parties to appear and make submissions.

16. On 10 March 1995 the applicant company lodged an appeal (recurso
de amparo) with the Constitutional Court asserting the right to a fair hearing
(Article 24 of the Constitution). By a decision of 18 October 1995 the
Constitutional Court dismissed this appeal on the ground that the decision of
7 July 1993 given by the Andalusia High Court of Justice on an application
for interpretation had done no more than apply section 267(2) of the
Judicature Act by rectifying a clerical error in the Seville Audiencia
Terriforial’s judgment of 22 June 1983.

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

17. Trome S.A. applied to the Commission on 12 May 1995. It
complained that it had not had a fair hearing on account of the refusal of its
request to take part in proceedings for the interpretation of a judgment
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concerning property which it had acquired and asserting that it had been the
victim of an interference with its right to the peaceful enjoyment of its
possessions, having been deprived of the rights to recovery of the plots of
land. It relied on Article 6 § 1 of the Convention and Article 1 of Protocol
No. 1.

18. On 13 January 1997 the Commission declared the application
(no. 27781/95) admissible. In its report of 3 March 1998 (former Article 31
of the Convention), it expressed the opinion that there had been a violation
of Article 6 § 1 of the Convention (thirty votes to one) and that it was not
necessary to examine the complaint of a violation of Article 1 of Protocol
No. | (unanimously)'.

THE LAW

19. On 28 December 1998 the Court received from the applicant
company’s lawyer a copy of the following text, dated 23 December 1998
(translation from Spanish):

“Today, following various conversations with and approaches to the relevant
authorities of the Andalusia Regional Government, in which Mr Borrego Borrego, the
Agent of the Spanish Government, and the undersigned lawyer took part, we have
signed by mutual agreement between the Andalusia Regional Government and Trome
S.A. the document of which a copy 1s appended hereto.

Following the signing of this agreeinent Trome S.A., with the agreement of the
Agent of the Spanish Government, requests that the case be struck out of the Court’s
list, in accordance with Article 37 § | of the Convention now in force.

The agreement signed today will be made public in the near {uturc and, if the Court
considers 1t necessary, a copv will be sent to 1it.”

20. The agreement referred to is worded as follows (translation from
Spanishy):

... The parties wish to settle out of court all questions relating to the restitution of
the land indicated and are agreed that the judgment is to be enforced by means which
have yet to be determined, given the material impossibility of enforcing the judgments
to the letter, since the land whose restitution has been ordered is partly covered by the
lines of the Madrid-Seville high-speed rail link. The parties have therefore signed the
present document, which will be subject to the following conditions:

Firstly. the [Andalusia Land Agency], being unable to return to Trome S.A. the
12,564.48 sq. m of land on the San Pablo industrial estate in Seville which are
occupied by the railway lines and the Carmona road, will substitute for the plots

1. Note by the Registry. The Commission’s report (in French) 1s obtainable from the
Registry.
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concerned two other pieces of land of the same area adjacent to those whose
restitution was ordered, as marked on the map bearing today’s date which is appended
to and forms an integral part of the present document (plots A and B).

Secondly, Trome S.A. will withdraw the actions brought in all the proceedings
mentioned at point ['V of the present document and refrain {rom bringing any further
action or lodging any further claim against the local, regional or national government
authorities in connection with the present restitution case.

Thirdly, Trome S.A. declares that 1t is aware of the current condition and legal
status of the pieces of land to be transferred and their designation for town-planning
purposes, as specified in the file and according to the information it has obtained by its
own means {rom the relevant planning authorities.

Fourthly, the public documents will be drafied as soon as possible and immediately
after the municipal subdivision permit has been obtained, which the [Andalusia Land
Agency] undertakes to request as a matter ol urgency.

Fifthly, the cost of restitution shall be the cost determined beforchand by the
Provincial Expropriation Board for the land previously returned by a conveyance of
10 December 1996.

Sixthly, costs and tax will be paid by the parties in accordance with the law ..

21. By a letter of 18 January 1999 the Government confirmed the above
agreement in the following terms:

“In reply to your letter of 7 January containing a copy of the leter, with its
appendices, from the applicant company requesting that the case be struck out of the
Court’s hst, following the reaching of a friendly settlement with the Government of
Andalusia (Junta de Andalucia), the Spanish delegation hereby informs you

That we agree with the request for striking out and have no objection or reservation
to make.”

22. The Court takes formal note of the agreement reached between the
Government and Trome S.A. It notes that this gives satisfaction to the
applicant company. It could nevertheless, having regard to its
responsibilities under Article 37 § | in fine of the Convention, decide to
continue its consideration of the case were it not satisfied that this
settlement had been reached on the basis of respect for human rights, as
defined in the Convention and the Protocols thereto (Rule 62 § 3), but it is
satisfied on that point in the present case.

23. The Court observes that in a number of previous cases it has given
rulings on the right to submit a dispute over a civil right to a tribunal
satisfying the requirements of Article 6 § 1 of the Convention (see, among
many other authorities, the Le Compte, Van Leuven and De Meyere v.
Belgium judgment of 23 June 1981, Series A no. 43, p. 20, § 44, and the
Sporrong and Loénnroth v. Sweden judgment of 23 September 1982,
Series A no. 52, pp. 29-30, § 80). In so doing it has specified the nature and
scope of the obligations undertaken in the matter.

24. It would accordingly be appropriate to strike the case out.
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FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY
Decides to strike the case out of its list.

Done in French, and notified in writing on 1 April 1999, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Vincent BERGER Lucius CAFLISCH
Registrar President



TROME S A. ¢c. ESPAGNE
(Requéte n® 27781/93)

QUATRIEME SECTION

ARRET DU 1 AVRIL 1999'
(Radiation)

I. Texte frangais original.
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SOMMAIRE'

Impossibilité pour un tiers d’intervenir dans une procédure en rectification,
bien qu’ayant acquis les droits d’une des parties a la procédure principale
(réglement amiable)

Article 6 § 1

Acces a un tribunal — Procédure civile — Impossibilité pour un tiers d’intervenir
dans une procédure en rectification, bien qu’ayant acquis les droits d'une des
parties a la procédure principale (réglement amiable)

Des propriélaires de terrains expropriés par I’administration obtinrent par décision
juridictionnelle le droit de se voir restituer leurs parcelles. Ils cédérent alors ces
droits a la société requérante. Cependant I’administration initia, sans en informer la
requérante, une procédure en interprétation/rectification du jugement pronongant la
restitution. A I’issue de celle-ci, 1l apparut que, parmi les parcelles visées dans le
Jugement et acquises par la requérante, figuraient des terrains n’appartenant pas, en
réalité, aux propriétaires qui avaient intenté l’action en restitution. La juridiction
saisie rectifia [’erreur matérielle qui s’était ghssée dans e jugement initial et exclut
la restitution des parcelles attribuées par erreur aux demandeurs. Ceux-ci formerent
un pourvol en cassation contre cette décision, sans en informer la requérante. Cette
derniére ’apprit néanmoins ct demanda alors au Tribunal supréme d’annuler la
procédure en interprétation qui avait pour conséquence de la priver d’une partie des
droits a restitution dont elle avait fait I’acquisition. Elle se plaignit également de ne
pas avoir €té citée a comparailre en tant que partie affectée par la rectification
d’erreur. Le Tribunal supréme rejeta sa demande d’annulation el précisa que,
n’ayant pas été partie a la procédure principale, la requérante ne pouvait prétendre
comparaitre dans une procédure en interprétation et que ce type de procédure ne
prévoyait pas l’intervention de tiers. La requérante forma sans succés un recours
d’amparo devant le Tribunal constitutionnel.

Les parties ont signé un accord visant une solution extrajudiciaire dont la
disposition essentielle prévoit que la société publique du sol d’Andalousie, devant
I’impossibilité de rendre a la société requérante les terrains qui sont occupés par les
voles de chemins de fer et par une route, remplace lesdits terrains par deux autres
terrains ayant la méme surface et adjacents a ceux qui furent l'objet de la
restitution.

1. Rédigé par le grefte. il ne lie pas la Cour.
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Jurisprudence citée par la Cour
Le Compte, Van Leuven et De Meyere ¢. Belgique, arrét du 23 juin 1981, série A

n°43
Sporrong et Lonnroth ¢. Suéde, arrét du 23 septembre 1982, série A n® 52
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En ’affaire Trome S.A. c. Espagne,
La Cour européenne des Droits de I'Homme (quatriéme section),
si¢geant en une chambre composée de :
MM. L. CAFLISCH, président,
A. PASTOR RIDRUEJO,
J. MAKARCZYK,
V. BUTKEVYCH,
M"™ N. Vauc,
M. . HEDIGAN,
M™  S. BOTOUCHAROVA, juges,
et de M. V. BERGER, greffier de section,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil le 30 mars 1999,
Rend I'arrét que voici, adopté a cette date

PROCEDURE

1. L’affaire a été¢ déférée a la Cour par la Commission européenne des
Droits de 'Homme (« la Commission ») le 3 décembre 1998, dans le délai
de trois mois qu’ouvraient les anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention
de sauvegarde des Droits de "'Homme et des Libertés fondamentales (« la
Convention »). A son origine se trouve une requéte (n°27781/95) dirigée
contre le Royaume d’Espagne et dont une société anonyme de droit
espagnol, Trome S.A. (« la société requérante »), avait saisi la Commission
le 12 mai 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 espagnole 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 révélent un manquement de 1’ Etat
défendeur aux exigences des articles6 § 1 de la Convention et 1 du
Protocole n° 1.

2. Ala suite de I'entrée en vigueur du Protocole n° 11 a la Convention le
1 novembre 1998, et conformément a l'article 5 § 4 dudit Protocole, lu en
combinaison avec les articles 100 § 1 et 24 § 6 du réglement de la Cour (« le
réglement »)', un collége de la Grande Chambre a décidé, le 14 janvier
1999, que I’affaire serait examinée par une chambre constituée au sein de
I'une des sections de la Cour.

3. Conformément a larticle 52 § 1 du réglement, le président de la Cour,
M. L. Wildhaber, a ensuite attribué ['affaire a la quatriéme section. La

lcr

1. Note du greffe : entré en vigueur le 1¥ novembre 1998,
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chambre constituée au sein de ladite section comprenait de plein droit
M. A. Pastor Ridruejo, juge élu au titre de I’Espagne (articles 27 § 2 de la
Convention et 26 § 1 a) du réglement), et M. M. Pellonpéd, président de
la section (article 26 § 1 a) du reglement). Les autres membres désignés
par ce dernier pour compléter la chambre étaient M. J. Makarczyk,
M. V. Butkevych, M™ N. Vaji¢, M. J. Hedigan et M™ S. Botoucharova
(article 26 § 1 b) du réglement).

4. Ultérieurement, M. Pellonpdi, qui avait participé a ['examen de
I"affaire par la Commission, s’est déporté (article 28 du réglement) et
M. L. Caflisch, suppléant, est devenu membre de la chambre et I’a remplacé
a la présidence de celle-ci.

5. Le 28 décembre 1998, le conseil de la société requérante a com-
muniqué a la Cour le texte d'un accord conclu avec le gouvernement
espagnol (« le Gouvernement »), accompagné d’une demande de radia-
tion de I’affaire du role. Le 18 janvier 1999, I'agent du Gouvernement,
M. J. Borrego Borrego, a confirmé les termes de 1’accord.

EN FAIT

6. A une date non précisée, A. et neuf autres personnes, anciens
propri¢taires de terrains qui avaient été expropriés en 1958, saisirent
I’Audiencia Territorial de Séville d’un recours contentieux-administratif a
I’encontre de I'Institut national d’urbanisme (Instifuto Nacional de
Urbanismo), tendant a se voir accorder le droit a la restitution (derechos de
reversion) desdits terrains.

7. Par un arré( du 22 juin 1983, I’Audiencia Territorial leur donna gain
de cause. Ils se virent accorder la restitution des parcelles n 21 a 30 de la
zonc industrielle San Pablo a Séville dont ils avaient été expropriés par
UInstitut national d’urbanisme.

8. Par un arrét du 7 décembre 1989, le Tribunal supréme rejeta I’appel
interjeté par ’avocat de I’Etat et confirma I’arrét attaqué.

9. Le 13 novembre 1990, le directeur général de ['urbanisme du
gouvernement de la région autonome d’Andalousie (Junta de Andalucia)
demanda que I’arrét rendu par le Tribunal supréme lui fit notifié, afin de
procéder a son exécution. Il fit valoir que, par un décret n® 348/1983 du
28 décembre 1983, le pouvoir de décision relatif aux parcelles en cause
ainsi que les attributions administratives de 1’Institut national d’urbanisme
availent ¢été transférés aux organes compétents du gouvernement de la région
autonome d’ Andalousie.

10. Par des actes notariés des 13 mars et 3 juin 1992, la société
requérante fit I’acquisition du droit a la restitution des parcelles n™ 21
a 30. Le 30 juillet 1992, elle s’adressa a la direction générale de
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I’urbanisme du gouvernement de la région d’Andalousie, demandant
que 'arrét du 22 juin 1983 fit exécuté et que, par conséquent, la restitu-
tion des dix parcelles pour lesquelles elle avait acquis ledit droit lui fiit
accordée.

11. Le 25 septembre 1992, le directeur de I'urbanisme de la région
d’Andalousie demanda a la sociét¢ requérante d’apporter la copie des actes
notariés attestant la cession du droit a la restitution, ce qui fut fait le
2 octobre 1992.

12. Le 22 mai 1993, le gouvernement régional d’Andalousie entama,
sans en avoir informé la société requérante, une procédure en inter-
prétation/rectification (aclaracion) de I'arrét de I’ Audiencia Territorial de
Séville du 22 juin 1983. Le 2 juin 1993, A. et les autres anciens titulaires
du droit a la restitution en furent informés et présenterent leurs
observations. Par une décision (auto) du 7juillet 1993, le Tribunal
supérieur de justice d’Andalousie procéda a la rectification d’une erreur
matérielle qui s’était glissée dans ledit arrét et exclut de la restitution les
parcclles n™ 21, 28, 29 et 30, qui n’appartenaient pas a A. ni aux autres
personnes ayant entamé la procédure contentieuse-administrative devant
I’Audiencia Territorial de Séville et avant vendu a la société requérante le
droit a la restitution.

13. En mars 1994, la société requérante eut connaissance du fait que A.
et les autres anciens titulaires du droit a la restitution qu’elle avait acquis en
1992, avaient présenté, le 15 décembre 1993, sans I’ informer, un pourvoi en
cassation contre la décision précédente.

14. Le 7 mars 1994, la société requérante demanda au Tribunal supréme
d’annuler ladite procédure en ce qu’elle avait ét€ privée de quatre des dix
parcelles pour lesquelles elle avait acquis le droit a la restitution, ainsi que
du droit d’étre citée a comparaitre et d’étre entendue en tant que partie
affectée par la « rectification d’erreur ».

15. Par une décision du 19 janvier 1995, le Tribunal supréme rejeta la
demande de la société requérante tendant a voir déclarer nulle la procédure
en interprétation et précisa que sa citation a comparaitre n’était pas
pertinente dans la mesure ou elle n’était pas partie a la procédure au
principal et que la procédure en interprétation d’arrét ne prévoyait pas la
comparution et I’audition de tiers.

16. Le 10 mars 1995, la société requérante saisit le Tribunal
constitutionnel d’un recours d’amparo sur le fondement du droit a un
proces équitable (article 24 de la Constitution). Par une décision du
18 octobre 1995, la haute juridiction rejeta le recours, précisant que la
décision du 7 juillet 1993 rendue par le Tribunal supérieur de justice
d’Andalousie en intcrprétation s’était limitée a redresser, en application de
article 267 § 2 de Ja loi organique sur le pouvoir judiciaire, une erreur
qui s’était glissée dans 1’arrét de I'Audiencia Territorial de Séville du
22 juin 1983,
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PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

[7. Trome S.A. a saisi la Commission le {2 mai 1995. Elle se plaignait
de ce qu’elle n’avait pas bénéficié d’un procés équitable en raison du refus
oppose a sa demande de prendre part a une procédure en interprétation d un
arrét concernant des biens qu elle avait acquis, et estimait avoir ét¢ victime
d’une atteinte a son droit au respect de ses biens en raison de la privation du
droit a la restitution des parcelles. Elle invoquait les articles 6 § 1 de la
Convention et 1 du Protocole n® 1.

18. La Commission a retenu la requéte (n® 27781/95) le 13 janvier 1997.
Dans son rapport du 3 mars 1998 (ancien article 3{ de la Convention), elle
conclut qu'il y a eu violation de Iarticle 6 § | de la Convention (trente voix
contre une), et qu’il n’est pas nécessaire d’examiner s'1l y a eu violation de
I"article 1 du Protocole n° 1 (unanimité)’'.

EN DROIT

19. Le 28 décembre 1998, la Cour a requ de 'avocate de la société
requérante communication du texte ci-apres daté du 23 décembre 1998
(traduction de |'espagnol) :

« Ce jour, et a la suite de conversations et démarches diverses avec les autorités
compctentes du gouvernement régional d Andalousie, dans lesquelles est intervenu
M. Borrego Borrego. agent du gouvernement espagnol, et |'avocate soussignée, nous
avons signé par accord mutuel entre le gouvernement régional d Andalousie et Trome
S A. le document dont une copie figure en annexe.

A la suite de la signature de cet accord, Trome S.A. en accord avec I'agenl du
gouvernement espagnol, sollicite la radiation du rdle de la requéte, conformément a
I*article 37 § 1 de la Convention en vigueur.

Le contrat signé ce jour deviendra public prochainement, et si la Cour I'estime
nécessaire, copie lui en sera transmise. »

20. Le contrat en cause est ainsi rédigé (traduction de I’espagnol) :

«(...) Les parties ont la volonté¢ de donner une solution extrajudiciaire a toutes les
questions concernant le dossier de rétrocession des terrains indiqués, et elles
conviennent de [’exécution de I’arrét selon des modalités a déterminer, étant donné
I"impossibilité matérielle d'exécuter a la lettre les arréts, les terrains objet de |a
restitution €tant partiellement occupés par des hgnes de chemins de fer a grande
vitesse Madrid-Séville : les parties signent donc le présent document qui sera soumis
aux conditions suivantes :

I. Note du greffe : le rapporl est disponible au greffe.
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Premiére . La [société publique du sol d Andalousie], devant ['impossibilité de
rendre & Trome S.A. les 12 564.48 m® de la zone San Pablo & Séville qui sont occupés
par les voles de chemins de fer et par la route de Carmona. remplace lesdils terrains
par deux autres terrains ayant la méme surface et adjacents a ceux qui furent |'objet de
la restitution selon le plan topographique en date d aujourd hut qui figure en annexe et
s‘incorpore au présent document ©ils seront designés comme les terrains A et B.

Deuxiéme : Trome S.A. se désiste des actions exercées dans toutes les procédures
mentionnées au numéro 1V du présent document. ainsi qu’a |'exercice de toute action
ou réclamation futures contre [’Administration locale. régionale ou centrale de |'Etat
concernant ce dossier de restitution.

Troisiéme : Trome S.A. déclare connaitre 'état physique et jundique actuel des
terrains objet de transmission ainsi que leur qualification urbanistique, selon les
éléments [igurant au dossier et ceux obtenus par ses propres movens de
I"administration urbanistique en cause.

Quatriéme : Les documents publics seront rédigés trés brievement et aussitot aprés
I"obtention de la licence municipale de séparation. ce que [la société publique du sol
d Andalousie] s"engage a solliciter de toute urgence.

Cinquieme : Le prix de la restitution sera le prix préalablement déterminé par le jury
provincial d’expropriation pour les sols préalablement rendus par acte du 10 décembre
1996.

Sixiéme : Les frais et taxes seront versés par les parties conformément a la loi (...) »

21. Par une lettre du 18 janvier 1999, le Gouvernement a confirmé
I'accord ainsi conclu en ces termes :

« En réponse a votre lettre du 7 courant, au moven de laquelle vous nous faites
parvenir unc copie de la lettre avec annexes de la partic requérante sollicitant la
radiation du réle de 'affaire. a la suite de la conclusion d’un accord amiable avec le
gouvernement d'Andalousie (Junfa de Andalucia), cetle représentation tient a vous
communiquer ce qui suit

Que nous sommes d’accord avec la radiation du réle sollicitée, sans que nous avons
aucurne objection ou réserve a opposer. »

22. La Cour prend acte de ’accord auquel ont abouti le Gouvernement
et Trome S.A. Elle note qu’il donne satisfaction a la société requérante. Elle
pourrait néanmoins, eu ¢gard aux responsabilités lul incombant aux termes
de Iarticle 37 § 1 in fine de la Convention, décider de poursuivre |’examen
de I'affaire si elle n’était pas assurée que ledit reglement s’inspire du respect
des droits de I’homme, tels que les reconnaissent la Convention ou ses
Protocoles (article 62 § 3 du réglement), mais tel n’est pas le cas en
I’espece.

23. La Cour rappelle que plusicurs litiges antérieurs ’ont conduite a se
pencher sur le droit de soumettre une contestation sur un droit civil a un
tribunal répondant aux exigences de I’article 6 § 1 de Ja Convention (voir,
parmi beaucoup d’autres, les arréts Le Compte, Van Leuven et De Meyere
¢c. Belgique du 23 juin 1981, séric A n®43, p. 20, §44, et Sporrong et
Lonnroth ¢. Suéde du 23 septembre 1982, série A n° 52, pp. 29-30, § 80).
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Par 1a méme, elle a précisé la nature et 1’étendue des obligations assumées
en la matiére.
24, Partant, il échet de rayer I’affaire du réle.

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

Décide de rayer |’affaire du rdle.

Fait en frangais, puis communiqué par écrit le 1% avril 1999, en
application de l'article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Vincent BERGER Lucius CAFLISCH
Greffier Président
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SUMMARY'

Landowners opposed to hunting unable to obtain exemption from statutory
obligation to transfer hunting rights over their land to their local municipal
hunters’ association and to join the association

Article 11

Freedom of association — Negative freedom of association — Landowners opposed
o hunting unable to obtain exemption from obligation to join their local municipal
hunters’ association — Interference — Prolection of the rights and freedoms of
others — Necessary in a democratic society — Balance between rights guaranteed
by Convention and rights not set forth therein — Moral convictions

Article 14

Discrimination ~ Property — Different treatment according lo size of properties —
Objective and reasonable justification

Article 1 of Protocol No. 1

Control of the use of property — Landowners opposed (o hunting unable to obtain
exemplion from statutory obligation to transfer hunting rights over their land to
their local municipal hunters’ association — Interference — General interesi —
Proportionality — Disproportionate burden

*

The “Loi Verdeille” of 1964 set up approved municipal hunters’ associations
(Associations communales de chasse agréées par les pouvoirs publics —*“ACCAs”)
and gave them the task of organising and controlling hunting and managing game
stocks. It required the owners of land included in an ACCA’s territory to be
members of the association and to allow it to use their property for hunting
purposes so as to create municipal hunting grounds. In return, the members of the
association were free to hunt throughout the area so formed. Establishment of an
ACCA was compulsory only in certain départements, and in some of the others it
concerned only a limited number of municipalities designated by prefects. The
hunting grounds of an ACCA included properties not surrounded by an unbroken
fence through which game animals could not pass and land whose size was below
the statutory exemption threshold. The Loi Verdeille permitted the owners of

1. This summary by the Registry does not bind the Court,
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properties of greater area to oppose the inclusion of their land in the municipal
hunting grounds. When ACCAs were set up in their municipalities the applicants,
although opposed to hunting on moral grounds, were obliged to make their land
available to the local association, of which they became members automatically
and against their will. As their properties were smaller in area than the statutory
exemption threshold, the applicants were unable to have them excluded from the
hunting grounds of the ACCA concerned. The legal remedies they sought to use
against these measures, on the ground that they were opposed to hunting, were
unsuccessful.

Held

(1) Article 1 of Protocol No. 1: As the applicants had been required to transfer the
hunting rights over their land to the ACCA, they had been deprived of the free
exercise of the right to hunt, which was directly linked to the right of property, and
obliged to tolerate the presence of hunters on their properties. There had therefore
been an interference with enjoyment of their rights as landowners. That
interference served the general interest of the rational management of game stocks.
However, none of the exemptions provided for in the Loi Verdeille from the
obligation to transfer rights over their land to the ACCA could reasonably be said
to have been open to the applicants. The statutory forms of compensation, in
particular the right to hunt inside the municipal hunting grounds, were not
appropriate for landowners opposed to hunting on moral grounds. The interference
with their right of properly caused by the Loi Verdeille derogated from the
principles laid down by domestic law. Moreover, it did not apply uniformly
throughout French territory and did not affect all landowners. In conclusion,
although originally enacted to protect the general interest, the rules in issue, by
imposing a disproportionate burden on small landowners, even where this was
incompatible with their beliefs, had broken the balance to be maintained between
the need to protect the right of property and consideration of the general interest.
Conclusion: violation (twelve votes to five).

(2) Article 1 of Protocol No. | taken in conjunction with Article 14 of the
Convention: Since a clear inequality of treatment in the enjoyment of the rights
conferred by Article 1 of Protocol No. 1 was a fundamental aspect of the alleged
violation, il was appropriate to examine the application under Article 14 also. The
need to pool small plots of land in order to improve the management of game
stocks was not sufficient to explain why only small landowners were compelled to
transfer rights over their land to the community. Basing such a transfer on the sole
and approximate criterion of the area of the land concerned, despite the moral
convictions of the landowners, was not reasonably and objectively justified. The
distinction thus made was based on landed property, since it reserved to large
landowners alone the right to use their properties for a purpose in accordance with
their conscience.

Conclusion: violation (fourteen votes to three).

(3) Article 11: Irrespective of the classification in domestic law, the term
“association” had an autonomous meaning in Convention case-law. Although they
owed their existence to the will of Parliament, and were subject Lo the supervision
of the public authorities, ACCAs were nevertheless associations for the purposes of
Article 11. The obligation to join one was an interference with the applicants’
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“negative” freedom of association. The fact that the legislation in 1ssue was intended
to regulate and organise what had become essentially a leisure activity took nothing
away from the legitimacy of the aims pursued. The search for a balance between the
rights and freedoms guaranteed by the Convention inevitably led States to restrict
some of those rights in order to protect others. However, where the restrictions
favoured a right or freedom not set forth in the Convention only indispulable
imperatives could justify interference with enjoyment of a Convention right. But the
right to hunt was not one of (he rights and freedoms set forth in the Convention,
whereas the right to freedom of association was expressly guaranteed therein. The
strong moral convictions evinced by the applicants in their opposition to hunting
were worthy of respect. But the Loi Verdeille did not afford them the real possibility
of avoiding joining the ACCA, even though their membership did not entail the
obligation to participate in the life of the association. Thus, even though thewr
membership was formal in nature, it remained compulsory. Moreover, the obligation
to join the association applied only to a limited number of landowners and only in
certain parts of the national territory. It could therefore not be regarded as
proportionate to the legitimate aim pursued. In addition, the result of the statutory
obligation was to compel a person to join an association whose objectives were
fundamentally contrary to his own convictions and it accordingly went beyond what
was necessary to ensure that a fair balance was struck between conflicting interests.
Conclusion: violation (twelve votes to five).

(4) Article 11 taken in conjunction with Article 14: Owners of properties larger
than the exemption threshold could oppose the inclusion of their land in the
ACCA’s hunting grounds and thus avoid the obligation to join the association.
That distinction, which allowed large landowners to use their land as they saw fit,
did not appear to be compatible with the purpose of the ACCAs, which was, in the
Government’s submission, to ensure democratic access to hunting, and 1t had no
pertinent justification.

Conclusion: violation (sixteen votes to one).

Article 41: The applicants had not supplied any evidence capable of supporting
their claims for pecuniary damage. Making an assessment on an equitable basis,
the Court made an award in respect of non-pecuniary damage.
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Artico v. Italy, judgment of [3 May 1980, Series A no. 37

Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium, judgment of 23 June 1981,
Series A no. 43

Young, James and Webster v. the United Kingdom, judgment of 13 August 1981,
Series A no. 44

Dudgeon v. the United Kingdom, judgment of 22 October 1981, Series A no. 45
Campbell and Cosans v. the United Kingdom, judgment of 25 February 1982,
Series A no. 48

Fredin v. Sweden (no. 1), judgment of 18 February 1991, Series A no. 192
Sigurdur A. Sigurjonsson v. Iceland, judgment of 30 June 1993, Series A no. 264
United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey, judgment of 30 January
1998, Reports of Judgments and Decisions 1998-1

Larkos v. Cyprus [GC], no. 29515/95, ECHR 1999-1






CHASSAGNOU AND OTHERS v. FRANCE JUDGMENT 27

In the case of Chassagnou and Others v. France,

The Europcan 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. CAFLISCH,

Mr J. MAKARCZYK,

Mr P. KORIS,

Mr J.-P. CostA,

Mr  W. FUHRMANN,

Mr K. JUNGWIERT,

Mr M. FISCHBACH,

Mr B. ZUPANCIC,

Mrs N. VAIIC,

Mrs W. THOMASSEN,

Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
Mr T. PANTIRU,

Mr A.B. Baka,
Mr E. LEVITS,
Mr K. TrAJA,

and also of Mrs M. DE BOER-BUQUICCHIO, Deputy Registrar,

Having deliberated in private on 16 December 1998, 6 January and
17 March 1999,

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

PROCEDURE

1. The cases of Chassagnou and Others v. France, Dumont and Others v.
France and Montion v. France were referred to the Court, as established
under former Article 19 of the Convention®, by the Europcan Commission
of Human Rights (“the Commission”) on 15 December 1997 (Chassagnou
and Others case) and 16 March 1998 (cases of Dumont and Others and
Montion), within the three-month period laid down by former
Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. They originated in three

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 inlo force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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applications (nos. 25088/94, 28331/95 and 28443/95) against the French
Republic lodged with the Commission under former Article 25 by ten
French nationals. The first of these applications was lodged by
Mrs Marie-Jeanne Chassagnou, Mr René Petit and Mrs Simone Lasgrezas
on 20 April 1994, the second by Mr Léon Dumont, Mr Pierre Galland,
Mr André Galland, Mr Edouard Petit (now deceased), Mr Michel Petit and
Mr Michel Pinon on 29 April 1995 and the third by Mrs Joséphine Montion
on 30 June 1995,

The Commission’s requests referred to former Articles 44 and 48 and to
the declaration whereby France recognised the compulsory jurisdiction of
the Court (former Article 46). The object of the requests was to obtain a
decision as to whether the facts of thc case disclosed a breach by the
respondent State of its obligations under Articles 9, 11 and 14 of the
Convention and Article 1 of Protocol No. 1.

2. Inresponse 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 same counsel to represent them
(former Rule 30).

3. On 27 March 1998 Mr R. Bernhardt, the President of the Court at the
time, decided to allocate the cases of Dumont and Others v. France and
Montion v. France to the Chamber already constituted to hear the case of
Chassagnou and Others v. France.

4. On 26 June 1998 the Chamber decided to join the three cases (former
Rule 37 § 3).

5. 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 Bemhardt, acting through the Registrar,
consulted the Agent of the French Government (“the Government”), the
applicants” counsel 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® memorial on 21 July 1998 and the
Government’s memorial on 30 September 1998.

6. After the entry into force of Protocol No. 1! on | 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

1. Note by the Regisiry. Rules of Court A applied to all cases referred to the Court before
the entry into force of Protocol No. 9 (1 October 1994) and from then until 31 October
1998 only to cases concerning States nol bound by that Protocol.
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§ 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 J. Makarczyk, Mr W. Fuhrmann, Mr K. Jungwiert,
Mr B. Zupanéi¢, Mrs N. Vajic, Mr I. Hedigan, Mrs W. Thomassen,
Mrs M. Tsatsa-Nikolovska, Mr T. Pantiru, Mr E. Levits and Mr K. Traja
(Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4). Subsequently Mr Ferrari Bravo and
Mr Hedigan, who were unable to take part in the further consideration
of the case, were replaced by Mr A.B. Baka and Mr P. Kuris (Rule 24
§5 (b).

7. On 10 November 1998 Mr Wildhaber decided to add to the case file
wriften observations and documents filed by the applicants’ counsel on
22 October 1998 (Rule 38 § 1).

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

9. In accordance with the President’s decision, a hearing took place in
public in the Human Rights Building, Strasbourg, on 16 December 1998.

There appeared before the Court:

(a) Jor the Governmen!t
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  G. BITTI, Special Adviser, Human Rights Office,
European and International Affairs Service,
Ministry of Justice, Counsel,

(b) for the applicants
Mr  G. CHAROLLOIS, Administrator of the Association for the
Protection of Wildlife (ASPAS) and the National
Society for the Protection of Nature (SNPN), Counsel.

(¢c) for the Commission
Mr J.-C. GEus, Delegate,
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THE FACTS
[. INTRODUCTION

10. Given the importance of the historical context of the case, it seems
appropriate — exceptionally — to preface the section of the judgment entitled
“The circumstances of the case” with a brief introduction, based on the
information supplied by the Government.

11. Until the French Revolution of 1789 the right to hunt was a privilege
of the nobility. Only nobles could take game, which was regarded as the
lord’s property.

During the Revolution there were two schools of thought on the
question. The first approach, supported by Mirabeau, was to make the
right to hunt the prerogative of the landowner alone; the second, which
was advocated by Robespierre, was to give all citizens unconditional
freedom to hunt everywhere. The first approach carried the day, as in the
night of 4 August 1789 the privilege of hunting was abolished “subject to
the sole reservation that landowners alone may hunt” and a decree of
11 August 1789 laid down the principle that “Every landowner has the
right to destroy or cause to be destroyed, on his property only, any species
of game”.

Subsequently the Law of 3 May 1844, a large part of which is still in
force, regulated the right to hunt by introducing hunting licences and
laying down fixed hunting seasons. Section | of that Law, which was later
codified as Article 365 of the Countryside Code and then Article L. 222-1,
provided: “No one shall have the right to hunt on land belonging to
another without the consent of the owner or any person entitled through or
under the owner.”

However, it was made clear by case-law that this consent could be tacit
and that it was possible to hunt on another’s [and provided that the owner of
the hunting rights had not expressly manifested his opposition by means of
measures such as signing a lease, swearing in a gamekeeper or putting up
“private hunting” notices.

12. Although, in an attempt to organise hunting, associations of
hunters were set up spontanecously in the regions north of the Loire
where large estates of agricultural land or woodland predominated,
the theory of tacit consent derived from case-law led throughout the
south of France, where sub-division of landholdings has created a
pattern of much smaller properties, to an almost unlimited freedom
to hunt, known as “chasse banale™ (public hunting). With the exception
of a few private hunting grounds, hunters could thus hunt wherever
they pleased and no one was responsible for the proper management
of game stocks, as a result game species in certain regions were
decimated.
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13. It was in those circumstances that Law no. 64-696 of 10 July
1964, known as the “Loi Verdeille”, was enacted (see paragraphs 41
et seq. below). This provided for the creation of approved municipal
hunters’ associations (Associations communales de chasse agréées —
“ACCAs™) and approved inter-municipality hunters’ associations (Asso-
ciations inter-communales de chasse agréées — “AICAs™). Section |
(which subsequently became Article L. 222-2 of the Countryside Code,
see paragraph 41 below) states that their object is “to encourage, on
their hunting grounds, an increase in game stocks, the destruction of
vermin and the prevention of poaching, to instruct their members in
how to hunt without interfering with property rights or crops and in
general to improve thc technical organisation of hunting so that the
sport can be practised in a more satisfactory manner”. To that end, the
law requires the owners of landholdings smaller in area than a certain
threshold, which varies from one déparfement to another, to become
members of any ACCA set up in their municipality and to transfer to it
the hunting rights over their land in order to create municipal hunting
grounds.

14. The Loi Verdeille applies in départements of metropolitan France
other than Bas-Rhin, Haut-Rhin and Moselle, where there is a special
regime inherited from German law (sce paragraph 40 below). The creation
of an ACCA is compulsory in départements on a list drawn up by the
Minister responsible for hunting, which designates 29 of the 93 metro-
politan départements concerned, including Creuse, where Mr Dumont,
Mr A. Galland, Mr P. Galland, Mr E. Petit, Mr M. Petit and Mr Pinon live
(see paragraph 23 below) and Gironde, where Mrs Montion lives (see
paragraph 28 below). In the municipalities of the remainder of these 93
départements ACCAs may be set up by the prefect on an application by
anyone who can furnish evidence that at least 60% of landowners holding
at least 60% of the land in the municipality agree. On 28 February 1996
ACCAs were thus set up in 851 municipalities in 39 different départe-
ments, including 53 of the 535 municipalities in Dordogne, where
Mrs Chassagnou, Mr R. Petit and Mrs Lasgrezas live (see paragraph 16
below).

15. The right to hunt belongs to the owncr on his land (see paragraph 36
below), but the creation of an ACCA results in the pooling of hunting
grounds within the municipality, so that the members of the association can
hunt throughout the area thus formed (see paragraphs 41 and 50 below).
Under certain conditions the owners of landholdings attaining in a single
block a spccified minimum area (60 hectares in Creuse and 20 hectares in
Gironde and Dordogne) may object to inclusion of their land in the ACCA’s
hunting grounds or request its removal from them (see paragraphs 47-49
below).
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II. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

A. Mrs Chassagnou, Mr R. Petit and Mrs Lasgrezas

16. Mrs Chassagnou, Mr R. Petit and Mrs Lasgrezas were born in 1924,
1936 and 1927 respectively. All three are farmers and live in the
département of Dordogne, Mrs Chassagnou at Tourtoirac and the other two
at Sainte-Eulalie-d’ Ans.

They own landholdings there smaller than 20 hectares in a single block
which are included in the hunting grounds of the ACCAs of Tourtoirac and
Chourgnac-d’ Ans.

17. In 1985, as members of the Anti-Hunting Movement (“the ROC™),
and later of the Association for the Protection of Wildlife (“the ASPAS™),
an approved association of recognised public usefulness with regard to the
protection of nature, the applicants placed notices at the boundaries of their
property bearing the words “Hunting prohibited” and “Sanctuary”. The
ACCAs of Tourtoirac and Chourgnac-d”Ans then applied for an injunction
requiring the removal of these notices. The judge competent to hear urgent
applications granted the injunction sought by a decision of 26 September
1985, which was upheld on 18 June 1987 by the Bordeaux Court of Appeal.

18. On 20 August 1987 the prefect of Dordogne rejected an application
from Mr R. Petit, Mrs Chassagnou and Mrs Lasgrezas for the removal of
their land from the hunting grounds of the Tourtoirac and Chourgnac-d”Ans
ACCAs.

They then applied for judicial review of that decision to the Bordeaux
Administrative Court, which found against them in a judgment of 26 May
1988.

1. The proceedings in the Périgueux tribunal de grande instance

19. On 30 July 1987 the applicants had brought civil proceedings against
the ACCAs of Tourtoirac and Chourgnac-d’Ans in the Périgueux tribunal
de grande instance.

Essentially, they argued that sections 3 and 4 of the Loi Verdeille were
incompatible with Articles 9, 11 and 14 of the Convention and Article 1 of
Protocol No. 1, firstly in that they provided that all unenclosed plots of land
smaller than 20 hectares in area and situated more than 150 metres from any
dwelling were to be included in an ACCA’s hunting grounds by means of
the transfer of hunting rights to the association from the landowners or
holders of the rights, such transfer being deemed to have been effected
automatically and without valuable consideration even without the latter’s
consent, and secondly in that a non-hunting landowner automatically
became a member of the association. They asked the court to rule on that
account that they were third parties in relation to the ACCAs concerned,
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that their land could no longer be included in the ACCAs’ hunting grounds
and that the ACCAs could not rely on the transfer of their hunting rights.
Lastly, they asked the court to declare that they had the right to put up on
their property notices enjoining respect for their rights.

20. On 13 December 1988 the Périgueux tribunal de grande instance
gave judgment in the following terms:

“[As regards the argument concerning Article 1 of Protocol No. 1]

Admittedly. the Law entatls enforced deprivation of the right to hunt, which is one
of the elemeants of the right of property, and obliges the owners of land subject to the
ACCAs’ control to accept the presence on the land of third parties, namely hunters.

Morcover, the Lot Verdeille appears to lay down special rules derogating [rom the
principle laid down n Article 365 of the Countryside Code that ‘No one shall have the
right to hunt on land belonging to another without the owner’s consent ...".

[Protocol No. 1] does not exclude restrictions on the right of property .. since
Article 1, after stating the principle ‘No one shall be deprived of his possessions
except in the public interest and subject to the conditions provided for by law and by
the general principles of international law’, goes on to say: ‘The preceding provisions
shall not, however, in any way impair the right of a State to enforce such laws as it
deems necessary to control the use of property in accordance with the general interest
or to securc the payment of taxes or other contributions or penalties.”

Moslt of the terms employed reflect the very broad nature of the restrictions which
may be imposed on the right ol property by signatory States in their domestic
legislation.

The Loi Verdeille. whose stated aim ... 1s to encourage. infer alia. an increase in
game stocks, the destruction of vermin and the prevention of poaching, satisfies the
‘general interest’ criterion laid down in Article 1 of [Protocol No. 1]. Similarly, in
attempting to ‘improve the technical organisation of hunting” Parliament intended to
permit democratic participation in hunting and to prevent landowners from reserving
exclusive hunting rights over their land. thus restricting the right to use property.
meaning n this case the right to hunt, in accordance with the "general interest’
referred to in [Protocol No. |].

Consequently, with regard to the right of property, the provisions of sections 3 and 4
of the [Loi Verdeille] do not appear 1o be contrary o the Convention ...

[As regards the arguments concerning Articles 11, 14, 9 and 10 of the Convention:]

By providing that owners of landholdings of less than 20 hectares in area shall ipso
Sacto be members of an ACCA, section 4 of the Loi Verdeille imposes what amounts
to compulsory membership of an association whose aims, as in the present case. are
not, for reasons of personal ethics, shared by the members, and indeed are vehemently
opposed by them.

Freedom of association must necessarily be interpreted as the ‘positive freedom” for
each individual to join an association of his or her choice, but it also means the
negative right not to be compelled to join an association or trade union. To accept that
Article 11 of [the Convention] guarantees only the ‘positive’ freedom of association
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would mean denying the very principle of that freedom, which is based on the free,
voluntary choice of any person who wishes to join a group.

Accordingly, by compelling certain landowners to join an ACCA, sections 3 and 4
of the Lot Verdeille violate the very substance of freedom of association, which must
be regarded as one aspect of the freedom of conscience. opinion and expression which
15 hkewise guaranteed by [the Convention]. and lead not to a restriction of the freedom
of association but to the negation of it

This infringement of the freedom of association appears all the more shocking
because the right to object to the transfer of hunting rights is reserved by section 3 of
the [Lo1 Verdeille] exclusively to the owners of properties exceeding 20 hectares in
area n a single block.

Thus the Loi Verdeille establishes discrimination between landowners on the basis
of the amount of land they own. which is wholly incompatible with Article 14 of [the
Convention]. whereas the right not to join an ACCA should be unilormly granted to
all landowners, whatever the size ol their holdings.

Nevertheless, 1t must be determined whether the mterference with exercisc of the
freedom of association resulung from sections 3 and 4 of the Lot Verdeille can be
Jjustified under paragraph 2 of Article 11 of [the Convention].

As it is necessarilv out of the question to regard the Lot Verdeille as ‘necessary in a
democratic society” in the interests ol national security or public safetv. for the
prevention of disorder or crime, or for the protection of health or morals. 1t can be
considered compatible with {the Convention] only if it is accepled that the interference
with exercise of the treedom of association is justified *for the protection of the rights
and freedoms of others™. the only restriction in the present case provided for by the
above-mentioned Article 11,

It must therctore be determined whether the Loi Verdeille governing the
organisation of ACCAs, whose object is ‘in general” - or mainly, in the plaintitfs’
submission - ‘to improve the technical organisation of hunting so that the sport can be
practised in a more satisfactory manner’, can prevail over the right not to join a
hunters™ association.

[t must be noted in the first place that the Loi Verdeille does not appear to be
absolutely necessary. given that it is applied in full in only twenty-eight French
départements out of seventy-one, that it affects only mine thousand municipalities in
France, including seventy-seven in Dordogne and thal it is not the only legislation
concerning the protection of game and compensation for damage caused by it.

Secondly, the right 1o hunt 1s not considered one of the rights protected bv [the
Convention] (see. to that effect, Cass. Ch. Crim. 15.12.1987 — GP 1988, page 8).

Consequently, mere prolection of the exercise of a sport cannot prevail over the
fundamental freedom to join or not to join an association. By compelling landowners
to become members of ACCAs despite the ethical slance and personal conscience of
those members. as in the present case, the Lo Verdeille inflicts on the persons
concerned wrongs that are disproportionate to the aim pursued, namely the sell-
secking pursuit of a leisure activity and the organisation of that activity.

This Court therefore finds that sections 3 and 4 of the [Loi Verdeille] do not comply
with the binding provisions of Articles [ 1, 9. 10 and (4 of {the Convention].
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Consequently. the plaintiffs arc now entitled to resign their membership of the
ACCAs concerned and put up nolices on their property bearing the text of their
choice, in so far as this is consistent with public-order considerations and accepted
moral standards.”

2. The proceedings in the Bordeaux Court of Appeal

21. On 23 December 1988 the Tourtoirac and Chourgnac-d’Ans ACCAs
appealed to the Bordeaux Court of Appeal.

On 18 April 1991 that court set aside all the provisions of the judgment
of 13 December 1988, giving the following reasons:

“It 1s certain that in seeking to promote the rational exercise of the right to hunt
through the pooling of individual rights over properties smaller than the minimum
areas laid down in regulations the [Loi Verdeille] derogates to a considerable extent
{rom the principle laid down by the provisions of Article 365 of the Countryside Code
that ‘No one shall have the right to hunt on land belonging to another without the
consent of the owner or any person entitled through or under the owner’. By that
means, however, the right to hunt. which is one element of the right of property, has
been detached therefrom in order to ensure that it is exercised in accordance with the
general interest, as defined in section 1, which provides that the object of [ACCAs].
thus vested with public-authority prerogatives, shall be ‘to encourage. on their hunting
grounds. an increase in game stocks, the destruction of vermin and the prevention of
poaching, (o instruct their members in how to hunt without interfering with property
rights or crops and in general 10 1mprove the technical orgamisation of hunting so that
the sport can be practised in a more satisfactory manner’.

In asserting that Parliament onlv took into consideration ‘the self-secking pursuit of
a leisure activity’, and that this did not justify depriving some people of their
fundamental nights. the court below evidently disregarded the object of the provisions
referred to above. which concern both prolection of the environment and wildlite
agamnst unregulated hunting. damage of all kinds or anarchic management and the
organisation and regulation of the sport itselt. Hunting, on account of the very large
number of people who take part in it and its corresponding economic importance, must
be subject. like anv other popular leisure activity, to the constraints inherent in the
normal operation of a public service which has in addition been recognised as such by
the Constitutional Council and the Conseil d'Etal (CE 7/7/1978 — CE 5/7/1985). As
such public-interest restrictions on exercise of the right of property are expressly
provided ftor by [the Convention] in Article 1 ol Protocol No. 1. the respondents
Chassagnou, Petit and Lasgrezas may not validly plcad a breach ol that provision.
Similarly, the pooling ol small properties to form hunting grounds of sufhcient size.
which are accordingly capable of affording as many people as possible access to
leisure activities which would otherwise inevitably remain the prerogative of
landowners fortunate enough to possess a large estate, deprives of all foundation the
complaint that the [Loi Verdeille] discriminates on the ground of property, in breach
of Article 14 of [the Convention].

Lastly. while transfer of rights over their land to an ACCA gives the landowners
concerned the status of automatic members, who are thus empowered to participate in
the management of the municipal hunting grounds and to defend their interests, these
are the only effects of the provisions in 1ssue. Unlike persons whose membership 1s
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conditional, inter alia, on the payment of subscriptions, automatic members are
under no obligation. Still less is there any provision for coercive measures or
penalties against them; they are free to hunt or not to hunt, to scrutinise the way the
ACCA conducts its business and participate in its work or refrain from any
involvement in it.

Whereas, moreover, the creation of ACCAs, and their scope, modus operandi and
constitution are not only governed by legislation but also subject to prefectoral
approval, and whereas on that account, and notwithstanding the associative form of
these bodies, their public-interest role excludes any contractual relationship between
their members, the automatic admission, free of charge, of landowners required to
transfer their rights is only consideration for the partial alienation that they suffer, and
constitutes in addition an undoubted attenuation of the measures restricting the right of
property.

[t would appear that the members of the ROC, who are well aware that the
general interest 1mposes certain restrictions on exercise of the right of property
and that the [Lo1 Verdeille] does not in any way erect obstacles to freedom of
association, are in fact claiming a right not to hunt, which is neither secured by
domestic law nor guaranteed, any more than the right to hunt itself, by international
treaties.

5

3. The proceedings in the Court of Cassation

22. By a judgment of 16 March 1994 the Third Civil Division of the
Court of Cassation dismissed an appeal on points of law by the applicants,
giving the following reasons:

“The provisions of Article 1 of Protocol No. 1 ... recognise the right of a State to
enforce such laws as it deems necessary to control the use of property in accordance
with the general interest. and the Court of Appeal held, firstly, that the provisions of
the [Loi Verdeiile] had to do with protection of the environment and wildlife from
unregulated hunting and damage of all kinds or anarchic management as much as with
the organisation and regulation of hunting itself, and secondly that the pooling of
small landholdings into hunting grounds of sufficient size, which would accordingly
be able to afford as many people as possible access to leisure activities that would
otherwise be bound to remain the prerogative of large landowners, deprived of all
foundation the complaint of discrimination based on property. The argument on that
point is therefore unfounded.

Having noted that landowners who had transferred their rights to the association,
who were automatic members, were under no obligation, that there was no provision
for coercive measures or penalties against them, that these members could
participate in the work of the association or refrain from doing so and that, as the
public-service role of the association excluded any contractual relationship between
its members, the automatic admission, free of charge, of landowners required by law
to transfer their rights was only consideration for that transfer, the Court of Appeal,
through those reasons alone provided the reasoning required by law for its decision
on that subject.”
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B. Mr Dumont, Mr A. Galland, Mr P. Galland, Mr E. Petit,
Mr M. Petit and Mr Pinon

23. Mr Dumont, Mr A. Galland, Mr P. Galland and Mr E. Petit (who
died 1n June 1995) were bom in 1924, 1926, 1936 and 1910 respectively;
Mr M. Petit and Mr Pinon were born in 1947. They are all farmers living at
Genouillac in the département of Creuse. They own landholdings there
smaller than 60 hectares in a single block which are included in the hunting
grounds of the ACCAs of La Cellette and Genouillac and describe
themselves as opposed to hunting on ethical grounds. They too are members
of the ASPAS.

/. The proceedings in the Limoges Administrative Court

24. In August and September 1987 each of the applicants requested the
prefect of Creuse to remove their land from the hunting grounds of the
ACCAs in question. They then applied to the Limoges Administrative Court
for judicial review of the implicit refusals constituted by the prefect’s failure
to reply, relying on the provisions of the Convention and those of the
International Covenant on Civil and Political Rights and the ILO
Convention of 1948 on freedom of association.

25. On 28 June 1990 the Limoges Administrative Court dismissed the
appeals in six identical judgments, giving the following reasons:

“ds regards the complaint of an interference with the freedom of conscience

No provision of the Law of 10 July 1994 ... infringes the nght of persons opposed 1o
hunting to express that belief or to manifest it, even in public. The mere fact that an
ACCA has been set up does not impose on them in that respect any constraint,
obligation or prohibition ... The freedom of opimon and expression of persons
opposed to hunting is necessarily limited by protection of the rights and freedoms of
hunters and those who share their convictions.

As regards the complaint of an interference with the freedom of association

Under such provisions citizens cannot be obliged to join an association against their
will. However, since, under the very terms of the provisions relied on, freedom of
assoclation may be subject to restrictions which are deemed necessary on general-
interest grounds, a citizen may be legally required to join an association whose object
is to serve the general interest. Rational exercise of the right to hunt, as organised by
the Law of 10 July 1964 is a general-interest ground, notwithstanding the fact that,
regard being had to the manner of its implementation, the Law is not in praclice
applied to the whole of the national terntory. The interference thus imposed on
individual freedom of association 1s not excessive in the light of this general interest.

As regards the complaint of a breach of equality before the law
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[n any event, the provisions of the Law ... do not introduce discrimination on the
ground ol property. Although it lays down a minimum qualifying area for objections
and withdrawals, the Law’s wording and its drafting history show that these hmits
were laid down in order to ensure the rational organisation of hunting. Such a general
intercst justifies a difference in treatment between landowners depending on the area
of land they possess without this different treatment constituting a breach of equality
before the law.

As regards the complaint of an infringement of the right of property and the right of
use

Although the provisions ciled above protect the right of property and the right to use
one’s possessions, they do not prevent restrictions being imposed thereon in the
general interest. As this Court has already remarked, the organisation of hunting
serves a general inlerest which justifies such restrictions. The landowners whose land
is included in the ACCA’s hunting grounds receive consideration for the loss of their
exclusive right of use in the form of their membership of the ACCA and the services it
provides. The fact that [the applicants] stated that they were not interested by such
forms of consideration is not capable of rendering them insufficienl. Lastly, although
[the applicants] maintained that the Law of 10 July 1964 did not ensure fair and prior
compensation, contrary to provisions having the status of constitutional law, it is not
for the administrative courts to rule on the constitutionality of legislation. Accordingly
such a complaint may not be validly raised before the Admimstrative Court.”

2. The proceedings in the Conseil d Etat

26. Relying on Articles 9, 11 and 14 of the Convention and Article | of
Protocol No. 1, the applicants appealed to the Conseil d 'Efat.

27. By six identical judgments of 10 March 1985 the Conseil d 'Etat
dismissed their appeals on the following grounds:

No provision of the [LLo1 Verdeille] obliges a non-hunter to take part in or approve
of hunting. Consequently. and in any case. the appellant 1s not entitled to maintain that
the Limoges Administrative Court wrongly held that the provisions of the [Loi
Verdeille] were not contrary to the provisions of Article 9 of [the Convention].

The [Loi Verdeille] introduced municipal hunters’ associations approved by prefects
with the aim of improving the technical organisation of hunting. With a view to
enabling these bodies to perform the public-service role entrusted to them, various
public-authority prerogatives were conferred on them. Consequently, and in any case,
the provisions mentioned cannot be validly relied on to contest the lawfulness of the
unpugned decision taken by the prefect of Creuse.

The fact that land belonging to the appellant was included in the hunting grounds of
the [ACCA] and that owners ol the hunting rights may come to hunt there has not
deprived the appellant of his property but merely restricted his right to use il, in
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accordance with the rules laid down by the [Loi Verdeille], which are not
disproportionate in relation to the general-interest objective pursued. The argument
analysed above cannot therefore be upheld.

The fact that the [Loi Verdeille] lavs down difterent rules, depending on whether the
landholdings concerned are less than or greater than 20 hectares n area, 1s due to the
fact that the situations are different, regard being had to the objectives pursued by that
Law. in particular the management of game stocks. These rules do not impose anyv of
the forms of discrimination proscribed ... by Article 14 of [the Convention]”

C. Mrs Montion

28. Mrs Montion was born in 1940 and works as a secretary. She lives at
Sallebeeuf in the département of Gironde.

29. The applicant and her husband, who died in February 1994, were the
owners of a landholding of 16 hectares which formed part of the hunting
grounds of the Salleboeuf ACCA.

As a member of the National Society for the Protection of Nature (“the
SNPN”) and the ROC, Mr Montion unsuccessfully requested during the
procedure to set up the ACCA that his land be designated an ACCA reserve.
He then, with no morc success, contested in the administrative courts the
prefectoral decree of 7 December 1979 approving the association.

30. Determined thenceforth to include his property in the SNPN’s
network of voluntary nature reserves, he requested the prefect of Gironde, in
a letter of 15 June 1987, firstly to order the Sallebceuf ACCA to remove him
from the list of its members, and secondly to remove his land from the list
of properties forming the association’s hunting grounds. On 29 June 1987
he wrote to the chairman of the ACCA making the same request.

The prefect and the chairman of the ACCA refused in letters dated
25 June and 10 July 1987 respectively.

1. The proceedings in the Bordeaux Administrative Court

31. On 13 August 1987 Mr Montion and the SNPN asked the Bordeaux
Administrative Court to set aside the decisions of 25 June and 10 July 1987
as being ultra vires. They essentially pleaded violation of Articles 9, 11 and
14 of the Convention and Article 1 of Protocol No. 1.

32. By a judgment of 16 November 1989 the Bordeaux Administrative
Court rejected these applications on the following grounds:

“As to the decision of 10 July 1987 by the chairman of [the ACCA]:

... [Mr Montion’s application to the chairman of the Sallebecuf ACCA] must be
regarded as a challenge to membership ol an association constituted in accordance
with the 1901 Act. Although, in order to achieve the objeclives laid down by the [Lo1
Verdeille], [ACCAs] are vested with public-authority prerogatives, they nevertheless
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remain private-law bodies. The decisions they take outside the context of the exercise
of those prerogatives, particularly with regard to granting or withdrawing membership,
are private-law acts which are not subject to review by the administrative courts.
Consequently, the submissions in the application ... directed against the refusal to
remove Mr Montion from the list of members of the Sallebocut ACCA have been
brought before a court which has no jurisdiction to take cognisance of them and must
be rejected.

As to the decision of 25 June 1987 by the prefect of Gironde ...:

Under the terms of Article 14 of [the Convention]

The right to hunt or not to hunt is not one of the rights and freedoms whose
enjoyment is protected by [the Convention]. Consequently, Mr Montion and [the
SNPN] may not rely on the Convention in complaining of a breach ot equality before
the law. However, equality before the law 1s a general principle of law which the
applicants may rely on.

Section 3 of the [Loi Verdeille] reserves to the owners of land attaining an area of at
least 20 hectares 1 a single block the right to object to the inclusion of the land in
question in the hunting grounds of an ACCA. That lumit, which has not been shown to
constitute discrimination on the ground of property, was laid down in order to ensure
the rational organisation of hunting through the pooling of hunting grounds of
sufficient size and in order thus to guarantce that as many people as possible might
exercise the right to hunt. That being so, it cannot be considered to impair cquality
before the law.

While [the Convention] protects the right of property, it does not stand in the way of
interferences with that right in accordance with the general interest. The organisation
of hunting, on account of the very nature of that activity, the number of hunters and
the social phenomenon it constitutes, is a matter of general interest which justifies an
interference with the right of property. A landowner whose property is included in the
ACCA’s hunting grounds receives consideration for the loss of his right to private use
in the form of a rnight to use the land of the other landowners, not to mention the other
services provided by the association, of which he automatically becomes a member.
Furthermore, Mr Montion is not entitled 1o rely on his own refusal to accept this
consideration in support of his assertion that he has not been fairly compensated for
the loss ol his right of use.

According to Article 9 of [the Convention]

The aim of these provisions 1s to protect rights and {undamental freedoms to which
the right ‘not to hunt’ does not belong. In addition, they provide that the principles
they set forth may be subject to restrictions inherent in the concurrent exercise of
individual rights and freedoms. Indeed, the restrictions on these rights and freedoms
are thus justified, in their principle and manner of application, in the light of the
competing interests at issue. The organisation of hunting is made necessary, as pointed
out above, by the need to protect public order, public safety and the right of everyone
to hunt.
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Under the terms of Article 11 of [the Convention]

Participation in [the ACCA], for a landowner whose property is included in its
hunting grounds, 1s a right granted in consideration for the loss of the exclusive right
to use his land and is intended to enable him to defend his interests within the
association. In addition, he has the right to resign subject to the conditions laid down
in section 8 of the [Loi Verdeille] and does not have to pay a subscription, transfer of
his rights not being capable of being construed as a form of subscription, since
advantages are provided to set this off. Consequently, the refusal to allow Mr Montion
to resign from the Sallebeeuf ACCA did not infringe the freedom of association.

2. The proceedings in the Consell d’Etat

33. Relying on Articles 9, 11 and 14 of the Convention and Article 1 of
Protocol No. 1, Mr Montion and the SNPN appealed to the Conseil d’Etat
on 3 and 11 January 1990 respectively.

34, On 10 May 1995 the Conseil d’Etat dismissed the appeals by a
judgment giving the same reasons as those it had given on 10 March of the
same year in the cases of Mr Dumont, Mr A. Galland, Mr P. Galland,
Mr E. Petit, Mr M. Petit and Mr Pinon (see paragraph 27 above).

III. RELEVANT DOMESTIC LAW

35. Article L. 220-1 of the Countryside Code provides:

“The Government shall be responsible for supervising and regulating hunting in
accordance with the general interest.”

A. The right to hunt and the right of property

36. Article L. 222-1 (former Article 365) of the Countryside Code
provides:

“No one shall have the right to hunt on land belonging to another without the
consent of the owner or any person entitled through or under the owner.”

The “right to hunt” therefore belongs to the landowner. It is an exclusive
right, although the law gives the lessee of an agricultural tenancy the right to
hunt on the property (Article L. 415-7 of the Countryside Code).

The landowner may “let” his hunting rights but cannot sell them
separately from the property concerned.

37. Article R. 228-1 of the Countryside Code provides:

“Anyone who hunts on land belonging to another without the consent of the owner

of the land or the hunting rights shall be liable to the penalties laid down for Class 3
offences.”
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38 Under Article R. 227-5 of the Countryside Code, the Minister
responsible for hunting must draw up a list of the species of animals which
may be designated vermin pursuant to Article L. 227-8. The list is drawn up
after the National Hunting and Wildlife Council has been consulted on the
basis of the potential harmful effect of the animals on human activities or
biological equilibrium.

Article R. 227-6 provides that in each département the prefect must
decide which species from those on the list provided for in Article 227-5
constitute vermin in that déparfement, having regard to the local situation
and on one of the following grounds: to protect public health and safety, to
prevent significant damage to agriculture, forestry or aquaculture or to
protect flora and fauna.

The prefect takes the relevant decision each year after consulting the
Hunting and Wildlife Council for the département and the Hunters’
Federation. It is published before | December and comes into force on
| January of the following year.

Under Articlc R. 227-7 of the Countryside Code, the landowner, person
in possession or (enant farmer must either take steps to destroy vermin
personally, or have such steps taken in his presence or delegate in writing
the right to do so. No one delegating this right may receive payment for
delegating it.

It has been established by case-law that the destruction of vermin is not
hunting but an inherent part of the right of ownership or enjoyment of land
(Paris Court of Appeal, 9 July 1970, D. 1971.16, note by M. B.)

B. Statutory pooling of hunting grounds

39. In certain cases the law makes the “pooling” of hunting grounds
compulsory.

L. The rules applicable in the départements of Bas-Rhin, Haut-Rhin
and Moselle

40. In the départements of Bas-Rhin, Haut-Rhin and Moselle exercise of
the right to hunt is governed by a local law of 7 February 1881. It is
supervised by the municipality on behalf of landowners. The municipality
lets hunting grounds for periods of nine years by public tender. The areas of
land concerned may not be smaller than 200 hectares. The rent is either
distributed among the various landowners in proportion to the cadastral arca
of their property or, where at least two-thirds of the owners, possessing at
lcast two-thirds of the rented area, so decide, assigned to the municipality.

The owner of a piece of land larger than 25 hectares in a single block
(5 hectares for lakes and ponds) may reserve his hunting rights, but where a
qualified majority of the landowners have decided to assign the rent for
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hunting grounds to the municipality he must pay the municipality a
contribution proportional to the size of the holding concerned. Several
landowners may not pool their land to make up the statutory minimum
areas. The law does not apply to plots of land enclosed by a fence
preventing any communication with neighbouring land.

2. The rules applicable in the other metropolitan départements

41. In the other départements the applicable rules are laid down by
Law no. 64-696 of 10 July 1964, known as the “Loi Verdeille”, which
provides for the creation of approved municipal and inter-municipality
hunters’ associations (*ACCAs” and "AICAs™).

ACCAs, which are subject to the ordinary law on associations (the Law
of 1 July 1901) and the special provisions of the Loi Verdeille (codified as
Articles L. 222-2 et seq. of the Countryside Code) and the regulatory
provisions codified as Articles R. 222-1 et seq. of the Countryside Code,
pool the hunting grounds within their municipalities. Their statutory object
1s to “encourage, on their hunting grounds, an increase in game stocks, the
destruction of vermin and the prevention of poaching, to instruct their
members in how to hunt without interfering with property rights or crops
and in general to improve the technical organisation of hunting so that the
sport can be practised in a more satisfactory manner” (Article L. 222.2 of
the Countryside Code).

42. There may not be more than one ACCA in a municipality, but two or
more ACCAs in the same département may set up an AICA
(Articles L. 222-22 and R. 222-70 et seq. of the Countryside Code).

(a) Setting up approved municipal hunters’ associations

43, The creation of an ACCA is mandatory only in certain départements
named on a list drawn up by the Minister responsible for hunting, on a
proposal by the prefect of the relevant département, supported by the
département council, and after prior consultation of the Chamber of
Agriculture  and the Hunters” Federation in that département
(Article L. 222-6 of the Countryside Code). Twenty-nine of the 93
metropolitan départements other than Bas-Rhin, Haut-Rhin and Moselle are
concerned, including Creuse and Gironde.

In the remainder of these 93 départements the prefect draws up a list of
municipalities where an ACCA is to be set up. His decision is taken on an
application by anyone who can fumish evidence that at least 60% of
landowners holding at least 60% of the land in the municipality agree to set
up an association for a period of six years (Article L. 222-7 of the
Countryside Code). On 28 February 1996 ACCAs were thus set up in 851
municipalities in 39 different départements, including 53 of the 555
municipalities in Dordogne.
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44. Altogether, ACCAs have been set up in approximately 10,000
munticipalities out of some 36,000 in metropolitan France.

45. In the municipalities concerned the prefect must organise a public
inquiry to determine “the properties in respect of which hunting rights are to
be transferred to the municipal hunters’ association by the owners of such
properties or such rights” (Articles L. 222-8, L. 222-9 and R. 222-17 et seq.
of the Countryside Code).

Article L. 222-9 of the Countryside Code provides:

“Such transfers shall be automatically deemed to have been made for a renewable
period of six years upon a request from the municipal association provided that, within
three months from the date on which the notice of formation of the association 1s
posted at the town hall and sent to each landowner or owner of hunting rights fulfilling
the conditions laid down in Article L. 222-13 by recorded delivery letter with a
prepaid acknowledgement of receipt form, the landowner or owner of hunting rights
does not inform the mayor by recorded delivery letter with a prepaid
acknowledgement of receipt form that he objects to such a transfer, and on what
grounds.”

(b) The area of land concerned

(i) Land in respect of which rights are to be transferred to an ACCA
46. Article L. 222-10 of the Countryside Code provides:

“A municipal hunters> association may hunt on lands other than those:
1. within a radius of 150 metres of any dwelling;

2. enclosed by a fence as defined in Article L. 224-3 of the Countryside Code
[‘continuous and unbroken, forming an obstacle to any communication with
neighbouring properties and incapable of being breached by game animals or by
human beings’]:

3. forming an uninterrupted area greater than the minimum area referred to in
Article L. 222-13 and in relation to which the owners of the land or of the hunting
rights have filed objections: or

4. constituting public property belonging to the Stale, a déparfement or a
municipality or forming part of a public forest or belonging to the French National
Railway Company.”

(ii) Land in respect of which fransfer of righis may be opposed or revoked

47. The owners of land or hunting rights — or groups of owners — may
object, where certain conditions are satisfied, to the inclusion of their
hunting grounds in those of the ACCA. Article L. 222-13 of the
Countryside Code provides:

“In order to be admissible. an objection ... by owners of land or hunting rights must
relate to at least 20 hectares of land in a single block.

Thal minimum shall be lowered in respect of waterfowl shooting
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I. to 3 hectares for undrained marshland:
2. to 1 hectare for 1solated ponds:

3. 1o 50 ares for ponds where, on | September 1963, there were fixed installations.
shelters or hides.

The minimum shall be lowered in respect of hunting for birds of the family
Colombidae 1o 1 hectare for land where, on 1 September 1963, there were fixed
structures used [or that purpose.

The minimum shall be raised to 100 hectares for land in mountain areas above the
tree-line.

Orders made for each deépartement under the conditions laid down in
Article L. 222-6 may ncrease the minimum areas thus defined. These increases may
not bring the new figure to more than twice the minimum laid down above.”

In départements where creation of an ACCA 1s mandatory the minimum
areas may be tripled by a ministerial order (Conseil d'Etat, 15 October
1990, de Viry and Others, RFDA 6 (6), November-December 1990,
p. 1100).

48. Article L. 222-14 of the Countryside Code adds:

“Any owner of land or hunting rights who has filed an objection shall pav all taxes
and levies which may be due in relation to private hunting grounds, see to the keeping
of the land, take steps to destroy vermin there and pul up signs on the boundaries of
the land indicating its status. If a landowner so requests. a hunters” federation must act
as warden in relation fo the land.”

49. Where the owner of land or of hunting rights over land of an
area greater than the minimum referred to in Article L. 222-13 of
the Countryside Code wishes to leave an ACCA, he may do so only
on expiry of one of the six-year periods and on two years™ notice. The
ACCA is then entitled to ask him to pay a sum of compensation to be
determined by the relevant court and corresponding to the value of any
improvements the ACCA has made (Article L. 222-17 of the Countryside
Code).

Where the owner of land smaller than the minimum area mentioned
above subsequently acquires further pieces of contiguous land forming with
the first piece of land a single block larger than the minimum, he is entitled
to ask for the property thus formed to be removed from the ACCA’s hunting
grounds (Article R. 222-54 of the Countryside Code). Owners of land
and/or hunting rights may not combine with each other to obtain the right to
withdraw from an ACCA (Conseil d'Etat, 7 July 1978, Sieur de Vauxmoret,
Recueil Lebon, p. 295).

(c) Effects of the transfer of hunting rights to an ACCA

50. Articles L. 222-15 and L. 222-16 of the Countryside Code provide
respectively:
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“The transfer of hunting rights by a landowner or owner of hunting rights shall
extinguish any other hunting rights unless the parties have agreed otherwise.”

“Transfer entitles the landowner to be compensated by the association 1f he suffers
any loss of profits caused by deprivation of a previous source of income.

The amount ol compensation shall be fixed by the competent court, as shall the sum
owed by the association to an owner of hunting rights who has made improvements to
the land over which he possesses the right to hunt.”

(d) Members of an ACCA
51. Article L. 222-19 provides:

“The constitution of each association shall provide that any person holding a vahd
hunting licence may join provided that he:

1. is domiciled in the municipality or has a residence there in respect of which,
for the fourth year in succession at the time of his admission, without interruption.
he appears on the list of persons liable to pay one of the [our forms of direct laxation;
or

2. owns land or hunting rights and has transferred his hunting rights. in this case.
the spouse, ascendants and descendants of such person may also join: or

3. holds land under an agricultural tenancy where the owner of the land has
transterred his hunting rights.

The constitution shall also lay down the minimum number of members required for
the association 1o exist and the minimum percentage of such members who may be
hunters not falling within any of the above categories.

A landowner who does not hunt shall be a member of the association automatically
and free of charge and shall not be liable to contribute to making up any deficit which
the association may have.”

52. Members of an ACCA are entitled to hunt throughout the
association’s hunting grounds, in accordance with its internal rules
(Article L. 222-20 of the Countryside Code).

(e) Prefectoral supervision

53. An association is approved by order of the prefect after he has
verified that it has complied with the procedural requirements and that its
constitution and internal rules are compatible with the statutory rules
(Articles L. 222-3 and R. 222-39 of the Countryside Code).

The prefect acts as a supervisory authority for the ACCAs. Any changes
lo the constitution, the internal rules or the hunting regulations must be
submitted to him for his approval (Article R. 222-2 of the Countryside
Code). Article R. 222-3 further provides that the prefect may issue an order
for temporary measures, or even dissolve and replace the executive
committee of an ACCA if it has breached any of its obligations under
Articles R. 222-1 to R. 222-8].
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C. Game reserves

1. Reserves under former Article 373-1 of the Countryside Code and
the mandatory reserves of the ACCAs and AICAs

54. Law no. 56-236 of 5 March 1950, codified first as Article 373-1 and
then as Article L. 222-25 of the Countryside Code, introduced the
mandatory creation of game reserves. The Minister responsible for hunting
had power to draw up, on a proposal by the hunters’ federation of each
département, the list of départements where municipal game reserves could
be created.

On a proposal by the hunters’ federation of each département, and after
prior consultation of the municipal council, the council of the département
and the Chamber of Agriculture, a ministerial order could establish, for each
of these départements, a list of the municipalities in which creation of a
game reserve was compulsory, with an indication of the minimum areas of
such reserves. Subject to the exceptions set out in the fifth sub-paragraph of
Article 373-1 of the Countryside Code, hunting is prohibited inside these
reserves.

55. The Loi Verdeille requires ACCAs and AICAs to create one or more
municipal or inter-municipality game reserves. The area of these reserves
must be at least one-tenth of the total area of the association’s hunting
grounds. The list of the pieces of land forming the reserve, as identified in
Land Registry records, must be approved by the prefect. They must be set
up “in parts of the hunting grounds suited to the species of game to be
protected and established in such a manner as to ensure respect for property,
crops and various kinds of cultivated plants™ (Articles L. 222-2], R. 222-66
and R. 222-67 of the Countryside Code).

2. Unification of the rules governing game reserves: game and wildlife
reserves

(a) Unification of the rules governing game reserves

56. In the new version, as amended by Law no. 90-85 of 23 January
1990, Article L. 222-25 provides:

“The conditions for setting up and operating game reserves shall be laid down by a
decree of the Conseil d’Etal. This shall determine in particular the conditions for
deciding what measures should be adopted to prevent prejudice to human actvities,
encourage the protection of game and its habitats and maintain  biological
equilibrium.”

57. Decree no. 91-971 of 23 September 1991 (Official Gazette
of 24 September 1991) introduced “game and wildlife reserves” and
amended Articles R.222-82 to R. 222-92 and R.222-65 of the
Countryside Code.
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The new Article R. 222-65 states that ACCA reserves are subject to the
provisions of Articles R. 222-82 to R. 222-92 of the Countryside Code.

Article 4 of the decree further states that game reserves approved by the
State before its entry into force are now govemned by Articles R. 222-85 to
R. 222-92 of the Countryside Code.

(b) Game and wildlifec reserves (Articles R. 222-82 to R. 222-92 of the
Countryside Code)

58. Game and wildlife reserves are set up by the prefect
(Article R. 222-82 of the Countryside Code) either of his own motion,
“where it appears necessary to lend support to large-scale game protection
and management projects carried out in the general interest”
(Article R. 222-84 of the Countryside Code), or on an application by the
owner of the hunting rights (Article R. 222-83 of the Countryside Code); if
the prefect refuses, he must give reasons for his decision (ibid.).

A prefect may close down a game and wildlife reserve at any time, on
general-interest grounds or on an application by the owner of the hunting
rights, particularly at the end of each six-year period after the reserve’s
creation. If he refuses such an application, he must give reasons for his
decision (Article R. 222-85 of the Countryside Code).

59. All hunting is prohibited in a game and wildlife reserve. The order
setting up the reserve may however provide for the possibility of
implementing a hunting plan where that is necessary in order to maintain
biological equilibrium and a balance between hunting, agriculture and
forestry. In that case, implementation of the plan must then be authorised
cach year by the order assigning the quotas (Article R. 222-86 of the
Countryside Code). Moreover, the capture of game species for scientific
purposes or for the purpose of restocking may be authorised under the
conditions laid down by ordinary law (Article 222-87 of the Countryside
Code). Other activities likely to disturb game or threaten its habitat may be
regulated or prohibited (Articles R. 222-89 to R. 222-91).

D. Nature reserves

1. Nature reserves established by decree
60. Article L. 242-1 of the Countryside Code provides:

“Parts of the territory of one or more municipalities may be designated as a nature
reserve where conservation of flora and fauna, the soil, water, deposits of minerals or
fossils and the natural environment in general is particularly important or where 1t 1s
necessary to protect them from any form of artificial intervention which might damage
them. Designation may affect maritime public property and French tervitorial waters.”

The most important factors to be taken into consideration for this purpose
are: preservation of animal or plant species or habitats threatened with
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extinction in all or part of the national territory or possessing unusual
features, re-establishment of animal or plant populations or their habitats;
conservation of botanical gardens and arboreta which form reserves for rare
and unusual plants or species threatened with extinction; preservation of
biotopes and unusual geological, geomorphological or speleological
formations; and preservation or establishment of intermediate destinations
on the major migration routes of wild fauna.

61. A designation decision is made by decree, after all the local
authorities concerned have been consulted. Where the landowner’s consent
is withheld, the reserve is designated by a decree of the Conseil d’Etat
(Article L. 242-2 of the Countryside Code). The designation procedure,
which is set in motion by the Minister responsible for thc protection of
nature, is laid down in Articles R. 242-1 to R. 242-18 of the Countryside
Code.

By 23 September 1998, 144 nature reserves had been set up under this
procedure.

2. Voluntary nature reserves
62. Article L. 242-11 of the Countryside Code provides:

“In order to protect species of wild flora and fauna of scientific and ecological
interest occurring on private property, landowners may apply for any such property to
be approved as a voluntary nature reserve by the administrative authorities, in
consultation with the local authorities concerned.”

63. An application for approval must be sent to the prefect by the
landowner, accompanied by a file containing, inter alia, the following
documents (Article R. 242-26 of the Countryside Code): a letter setting out
the aim and scope of the project, and the reasons for it; a report by a
qualified person demonstrating a particular scientific and ecological interest
which would be served by implementing the project; a list of acts or
activities considered to endanger the preservation of the species of scientific
and ecological interest and a list of the conservation measures, whether
permanent or temporary, which the applicant wishes to have taken; and
details of the arrangements the landowner intends to make for surveillance
of the reserve and of the facilities and improvements required to protect it.

The prefect submits the file for opinion to the municipal council or
councils concerned, to the approved municipal hunters’ association — or,
where there 1s none, the Hunters’” Federation of the relevant déparfement —
if there has been a request for the prohibition or regulation of hunting inside
the reserve, and to the Countryside Commission of the département, sitting
as a naturc-protection authority (Article 242-27 of the Countryside Code).

64. The decision is taken by the prefect. Where necessary, the decision
signifying his approval specifies the boundaries of the reserve, the nature of
the conservation measures to be implemented there and the landowner’s
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obligations as regards its surveillance and protection (Article R. 242-28 of
the Countryside Code).

65. Approval is given for a period of six years, is renewable by tacit
consent and may be revoked at the end of each six-year period if the
landowner submits a request to that effect beforehand (Article R. 242-31 of
the Countryside Code).

By 7 September 1988, 129 nature reserves had been set up under this
procedure.

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

66. Mrs Chassagnou, Mr R. Petit and Mrs Lasgrezas applied to the
Commission on 20 April 1994, Mr Dumont, Mr P. Galland, Mr A. Galland,
Mr E. Petit, Mr M. Petit and Mr Pinon on 29 Apnl 1995 and Mrs Montion
on 30 June 1995.

They maintained that, pursuant to Law no. 64-696 of 10 July 1964 on the
organisation of approved municipal hunters’ associations, known as the
“Lot Verdeille”, they had been obliged, notwithstanding their opposition to
hunting on ethical grounds, to transfer hunting rights over their land to
approved municipal hunters’ associations, had been madc automatic
members of those associations and could not prevent hunting on their
properties, arguing that this infringed their rights to freedom of conscience
and association and to peaceful enjoyment of their possessions, guaranteed
respectively by Articles 9 and 11 of the Convention and Article | of
Protocol No. . They further alleged that they were the victims of
discrimination based on property, contrary to Article 14 of the Convention
taken in conjunction with the above three provisions, in that only the owners
of landholdings exceeding a certain mimimum area could escape the
compulsory transfer of hunting rights over their land to an approved
municipal hunters’ association, thus preventing hunting there and avoiding
becoming members of such an association.

67. The Commission declared the three applications (nos. 25088/94,
28331/95 and 28443/95) admissible on | July 1996. In its report (former
Article 31 of the Convention) on application no. 25088/94, of 30 October
1997, it expressed the opinion that there had been violations of Article 1 of
Protocol No. 1 taken separately (twenty-seven votes to five) and in
conjunction with Article 14 of the Convention (twenty-five votes to seven)
and of Article 11 of the Convention taken separately (twenty-four votes to
eight) and in conjunction with Article 14 (twenty-two votes to ten), but that
it was not necessary to examine the case from the standpoint of Article 9 of
the Convention (twenty-six votes to six). In its reports on applications
nos. 28331/95 and 28443/95, both of 4 December 1997, it reached the same
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conclusion by twenty-six votes to five (Article | of Protocol No. 1 taken
separately), twenty-four votes to seven (Article 1 of Protocol No. | taken in
conjunction with Article 14 of the Convention), twenty-four votes to seven
(Article 11), twenty-two votes to nine (Article 11 in conjunction with
Article 14) and twenty-four votes to seven (no need to examine the case
from the standpoint of Article 9). The full text of the Commission’s opinion
relating to applicalion no. 25088/94 and of the separate opinions containcd
in the report is reproduced as an annex to this judgment’.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

68. In their memorial the Government asked the Court to reject the
applicants’ complaints relating to Articles 9 and 11 of the Convention,
firstly because they were incompatible with the Convention ratione
maleriae and in the alternative because there had been no violation of the
provisions concerned. They asked the Court to dismiss the complaint under
Article 1 of Protocol No. 1 on the ground that there had been no violation
thereof. Lastly, with regard to the complaint under Article 14 of the
Convention taken in conjunction with Articles 9 and 11 and Article 1 of
Protocol No. 1, the Government likewise asked the Court to dismiss it on
the ground that there had been no violation of Article 14,

69. The applicants asked the Court to hold that application of the Loi
Verdeille had breached Articles 9 and 11 of the Convention, Article 1 of
Protocol No. 1 and Article 14 of the Convention taken in conjunction with
the other provisions relied on, and to award them just satisfaction.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 1 OF PROTOCOL No. 1
TAKEN SEPARATELY

70. The applicants complained that the compulsory transfer of the
hunting rights over their land to an ACCA, pursuant to the provisions of the
Lot Verdeille, constituted an interference with their right to the peaceful
enjoyment of their possessions, as secured by Article 1 of Protocol No. 1,
which provides:

1. Note by the Registry. The Commission’s reports (in French) relating to applications nos.
28331/95 and 28443/95 are obtainable from the Registry.
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“Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his
possessions. No one shall be deprived of his possessions except in the public interest
and subject to the conditions provided for by law and by the general principles of
international law.

The preceding provisions shall not, however, in any way impair the right of a State
to enforce such laws as it deems necessary to control the use of property in accordance

with the general interest or to secure the payment of taxes or other contributions or
penalties.”

A. Applicability of Article 1 of Protocol No. 1

71. Those appearing before the Court agreed that the compulsory
transfer of hunting rights over land to an ACCA pursuant to the Loi
Verdeille was to be analysed in the light of the second paragraph of
Article 1 of Protocol No. 1, which reserved to States the right to enact such
laws as they deemed necessary to control the use of property in accordance
with the general interest. They disagreed on the other hand as to whether
there had actually been an “interference” with the applicants’ right to use
their property.

72. The applicants submitted that the obligation for them to transfer
hunting rights over their land to an ACCA, against their will and without
compensation or consideration, constituted an abnormal deprivation of their
right to use their property, firstly in that they were obliged to tolerate the
presence of hunters on their land, whereas they were opposed to hunting for
ethical reasons, and secondly in that they could not use the land they owned
for the creation of nature reserves where hunting was prohibited.

73. The Government, on the other hand, submitted that the interference
with the applicants’ right of property was minor since they had not really
been deprived of their right to use their property. The Loi Verdeille had not
abolished the right to hunt, which was one attribute of the right of property,
but was only intended to attenuate the exclusive exercise of that right by
landowners. The only thing the applicants had lost was their right to prevent
other people from hunting on their land. But hunting was only practised for
six months of the year and Article L. 222-10 of the Countryside Code
expressly provided that land within a 150-metre radius of any dwelling (a
total area of 7 hectares) was not to be hunted over by ACCA members.

74. The Court notes that, although the applicants have not been deprived
of their right to use their property, to lease it or to sell it, the compulsory
transfer of the hunting rights over their land to an ACCA prevents them
from making use of the right to hunt, which is directly linked to the right of
property, as they see fit. In the present case the applicants do not wish to
hunt on their land and object to the fact that others may come onto their land
to hunt. However, although opposed to hunting on ethical grounds, they are
obliged to tolerate the presence of armed men and gun dogs on their land
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every year. This restriction on the free exercise of the right of use
undoubtedly constitutes an interference with the applicants’ enjoyment of
their rights as the owners of property. Accordingly, the second paragraph of
Article 1 is applicable in the case.

B. Compliance with the conditions laid down in the second paragraph

75. It is well-established case-law that the second paragraph of Article 1
of Protocol No. 1 must be construed in the light of the principle laid down
in the first sentence of the Article. Consequently, an interference must
achieve a “fair balance” between the demands of the general interest of the
community and the requirements of the protection of the individual’s
fundamental rights. The search for this balance is reflected in the structure
of Article | as a whole, and therefore also in the second paragraph thereof:
there must be a reasonable relationship of proportionality between the
means employed and the aim pursued. In determining whether this
requirement is met, the Court recognises that the State enjoys a wide margin
of appreciation with regard both to choosing the means of enforcement and
to ascertaining whether the consequences of enforcement are justified in the
general interest for the purpose of achieving the object of the law in
question (see the Fredin v. Sweden (no. 1) judgment of 18 February 1991,
Series A no. 192, p. 17, § 51).

1. Aim of the interference

76. The applicants disputed the legitimacy of the aim of the Loi
Verdeille. They submitted that it had not been enacted in the general interest
but only for the benefit of a specific category of people, namely hunters,
since the Law itself stated that the aim of the ACCAs was “to improve the
technical organisation of hunting so that the sport [could]| be practised in a
more satisfactory manner”.

The Law contemplated wild fauna only in the form of “game”, in other
words those species which were traditionally hunted. As for the destruction
of vermin, which the creation of the ACCAs was also supposed to promote,
the applicants submitted that, even where an ACCA had been set up, the
right to destroy vermin was the exclusive prerogative of landowners,
persons in possession or tenant farmers (Article L. 227-8 of the Countryside
Code) and could only be delegated, if necessary, to an ACCA.

77. The applicants further submitted that the detailed rules for
implementation of the Loi Verdeille revealed the lack of any justificatory
general interest. The compulsory transfer of hunting rights over land to
ACCAs was an exception in French law from the principle that no one had
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the right to hunt on another’s land without his consent, a right which also
implied, in the applicants’ submission, the right not to hunt. But the Loi
Verdeille flouted individual beliefs since it did not even contemplate the
possibility that there could be landowners who did not wish to hunt.
Lastly, for the efficient exploitation of game stocks, there was no need
whatsoever for a pre-emption mechanism like the one introduced by the
Loi Verdeille.

They asserted that, more than thirty years after its enactment, out of
36,200 municipalities in metropolitan France only about 9,200 had ACCAs,
roughly 8,700 of which had come into being through application of the
compulsory scheme, as against only about 500 formed voluntarily with the
agreement of a majority of landowners. The Loi Verdeille was not
applicable in the three départements of Bas-Rhin, Haut-Rhin and Moselle or
on public property belonging to the State or the local and regional
authorities. According to the applicants, the fact that the scheme was not
generally applicable proved that there was no general interest, the ACCAs
existing merely to manage hunting as a leisure activity.

They submitted that in France the hunters’ lobby, even though it
represented only 3% of the population, imposed its policies and forced
through rules in breach of European Community law and international
law, which afforded better protection to nature. They cited, as evidence of
this, the fact that France was the only European country which permitted
the shooting of migratory birds during the month of February, in spite of a
judgment of the Court of Justice of the European Communities, a
judgment of the Conseil d'Etat of 10 March 1995 and more than a hundred
judgments from all the administrative courts in the country applying an
EEC directive.

78. The Government argued that it would be simplistic to assess the
general-interest aspect of the Loi Verdeille only by the yardstick of
improvements to hunting for the sole benefit of hunters. Stocks of wild
fauna and respect for property and crops all benefited from the proper
organisation of hunting.

The Government pointed out that hunting was an activity with very firm
roots in French rural tradition. However, the rule that no one had the right to
hunt on land he did not own had been disregarded for many years in an area
covering well over half of France. One of the main objectives of the Loi
Verdeille, therefore, had been the establishment of a unit of management,
without which any rational organisation of hunting, consistent with respect
for the environment, had become impossible. In addition, the ACCAs
played an educational role, thanks to hunters’ participation in the running of
the association and the formulation of hunting policy and to the self-
policing discipline imposed on all members, whether hunters or not, by the
rules of the association and the hunting regulations, with penalties to back
them up.
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The Government likewise rejected the applicants’ argument that because
the Loi Verdeille was not applied throughout French territory it did not
serve any general interest. They maintained that it could be generally
applied throughout the country under democratic conditions, namely the
compulsory creation of an ACCA only after consultation of the département
council, the Chamber of Agriculture and the Hunters’ Federation in the
département concerned, and voluntary creation in other cases.

Lastly, the Law could not be applied in every part of France because the
need to pool hunting grounds depended on the geography of individual
départements. For example, there could be no question of setting up ACCAs
in mountainous or very built-up regions or in déparlements where hunting
was already organised.

79. The Court considers that in view of the aims which the Lo1 Verdeille
assigns to the ACCAs, as listed in section 1 thereof, and the explanations
provided on this subject, it is undoubtedly in the general interest to avoid
unregulated hunting and encourage the rational management of game
stocks.

2. Proportionality of the interference

80. The applicants asserted that the compulsory transfer of hunting
rights over their land to an ACCA was a disproportionate interference with
the right to the peaceful enjoyment of their possessions. They submitted
that they had no means of avoiding this transfer, in spite of the
applications they had made to the ACCAs or the prefects to obtain the
removal of their properties from the hunting grounds of the ACCAs
concerned. They maintained that there was no need to pre-empt small
landholdings for the benefit of hunters’ associations in order to rationalise
game stocks. In those départements or municipalities where there were no
ACCAs the fact that some landowners did not wish to hunt themselves and
prohibited hunting on their land did not cause any problems, either with
regard to the proliferation of certain species or with regard to species
designated as vermin, which only the owners of the land had the right to
destroy.

81. The Government rejected this argument. They submitted that the Loi
Verdeille provided a broad range of means whereby landowners who
wished to avoid its application could do so. They referred in that connection
to the fact that it was open to the applicants to enclose their properties
(Articles L. 222-10 and L. 224-3 of the Countryside Code, see paragraph 46
above), to acquire, in accordance with Article R. 222-54 of the Countryside
Code, additional land contiguous with their own forming a single block
exceeding the minimum area laid down in Article L.222-13 of the
Countryside Code (see paragraphs 47 and 49 above) or to ask the ACCAs to
include their land in the game reserve that each ACCA was required to set
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up pursuant to Article L. 222-21 of the Countryside Code (see paragraph 55
above).

In addition, the applicants could have asked the Minister or the prefect tc
include their land in a game reserve or a game and wildlife reserve
(Articles L. 222-25 and R. 222-83 of the Code, see paragraphs 56 and 58
above). Similarly, they could have asked for their land to be decreed a
nature reserve or applied for it to be designated as a voluntary nature reserve
(Articles L. 242-1 and L. 242-11 of the Countryside Code, see
paragraphs 60-63 above).

The Government further emphasised that owners were not compelled to
transfer their hunting rights to an ACCA without receiving any
consideration; they admittedly lost their exclusive right to hunt but this loss
was made good by the fact that for their part they could hunt throughout the
ACCA’s hunting grounds.

Moreover, compulsory transfer entitled landowners to compensation
where on that account they had lost profits through deprivation of a
previous source of income (Article L. 222-16 of the Countryside Code, see
paragraph 50 above).

82. The Court considers that none of the options mentioned by the
Government would in practice have been capable of absolving the
applicants from the statutory obligation to transfer hunting rights over
their land to ACCAs. It notes in particular that the fence referred to in
Article L. 224-3 must be continuous, unbroken and incapable of being
breached by game animals or human beings, which presupposes that it
must be of a certain height and strength. The applicants could not be
required to incur considerable expense in order to avoid the obligation to
transfer the hunting rights over their land to the ACCAs. Such a
requirement seems all the more unreasonable because the financial
viability of using the land in question, apart from Mrs Montions property,
for agricultural purposes would to a large extent be jeopardised by the
erection of such a fence.

As to the assertion that it was open to the applicants to ask for their land
to be included in a game reserve or nature reserve, the Court notes that
neither the ACCAs, nor the Minister nor the prefect are required to grant
such requests from private individuals, as shown by the refusals of the
applicants’” requests in the present case (see paragraphs 18, 24 and 29-30
above). Lastly, it can be seen from the provisions relating to nature reserves
(see paragraphs 60 and 62 above) that the applicants could not claim to
satisfy the specific conditions for designation.

With regard to the various forms of statutory consideration men-
tioned by the Government, the Court takes the view that these cannot
be considered to represent fair compensation for loss of the right of
use. It is clear that it was intended in the Loi Verdeille of 1964 for
each landowner subject to compulsory transfer Lo be compensated



CHASSAGNOU AND OTHERS v. FRANCE JUDGMENT 57

for deprivation of the exclusive right to hunt on his land by the
concomitant right to hunt throughout those parts of the municipality’s
territory under ACCA control. However, that compensation is valu-
able only in so far as all the landowners concerned are hunters or accept
hunting. But the 1964 Act does not contemplate any measure of
compensation for landowners opposed to hunting, who, by definition,
do not wish to derivec any advantage or profit from a right to hunt
which they refuse to exercise. Similarly, compensation for the loss of
profits caused by deprivation of a previous source of income concerns
only landowners who, before the creation of an ACCA in their
municipality, derived income from exercise of their hunting rights, by
renting them out for example; this did not apply to the applicants in
the present case.

As they are all owners of properties smaller than the minimum areas
required for a valid objection (see paragraph 47 above), the applicants could
not therefore avoid the compulsory transfer of the hunting rights over their
land to the ACCAs of their municipalities.

83. However, such compulsory transfer is an exception to the
general principle laid down by Article 544 of the Civil Code, which
provides that ownership means the right to enjoy and dispose of things
in the most absolute manner, provided that one does not use them in
a way prohibited by law. The compulsory transfer of the right to hunt,
which in French law is one of the attributes of the right of property, also
derogates from the principle laid down by Article L. 222-1 of the
Countryside Code, according to which no one may hunt on land belonging
to another without the owner’s consent. The Court further notes that under
Article R. 228-1 breaches of that rule are punishable by the penalties laid
down for Class 5 offences. Lastly, it should be noted that in French
law (Article R. 227-7) landowners bear personal responsibility for the
destruction of vermin, and that this responsibility, if necessary, may only
be delegated in writing to an ACCA, or to any other person of the owner’s
choice.

84. The Court further observes that, following the adoption in 1964
of the Loi Verdeille, which excluded from the outset the départements
of Bas-Rhin, Haut-Rhin and Moselle, only 29 of the 93 départements
concerned in metropolitan France have been made subject (o the regime
of compulsory creation of ACCAs, that ACCAs have been voluntarily
set up in only 85] municipalities and that the Law applies only to
landholdings less than 20 hectares in area, to the exclusion of both large
private estates and State land (see paragraph 46 above).

85. In conclusion, notwithstanding the legitimate aims of the Lol
Verdeille when it was adopted, the Court considers that the result of
the compulsory-transfer system which it lays down has been to place
the applicants in a situation which upsets the fair balance to be struck
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between protection of the right of property and the requirements of
the general interest. Compelling small landowners to transfer hunting
rights over their land so that others can make use of them in a way
which is totally incompatible with their beliefs imposes a disproportio-
nate burden which is not justified under the second paragraph of Art-
icle 1 of Protocol No. 1. There has therefore been a violation of that
provision.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE I OF PROTOCOL No. 1
TAKEN IN CONJUNCTION WITH ARTICLE 14 OF THE CON-
VENTION

86. The applicants submitted that the provisions of the Loi Verdeille
discriminated against them in two ways, one grounded on property and the
other on their opinions and lifestyle. They relied on 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.™

87. They considered themselves victims of one form of discrimination
arising, in the system instituted by the Loi Verdeille, from the fact that only
the owners of landholdings of 20 hectares or more in arca or those having
sufficient means to erect a costly, impenetrable fence were exempted from
the obligation to transfer their rights to the ACCAs.

They submitted that there was a second discrimination in that hunters had
been accorded favourable treatment, since in consideration for their private
right to hunt they had been given the right to hunt over a wider area,
whereas non-hunters had lost, without any compensation or consideration,
not only their right of use but also their freedom of thought and the freedom
to manifest their beliefs by putting their ethics into practice on their own
property. In addition, hunters’ groups received free of charge, by
compulsory transfer, rights over private land, whereas nature conservation
associations could no longer receive, by voluntary transfer, rights over the
land of their own members.

88. The Government argued that the principle of non-discrimination
laid down by Article 14 did not forbid the application of different rules
to persons in different situations. In the present case, only properties of
some size could be the object of rational management of game stocks,
smaller properties having for that reason to be pooled. Accordingly,
the different categories of landowner did not form a single category of
persons and the distinction between them was objective, so that the
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existence of different thresholds for the right to object was justified. In
that connection, the Government added that although the criterion of an
area of 20 hectares was rather approximate it was not arbitrary, and in this
sphere the case-law of the Convention institutions left a wide margin of
appreciation to States.

Lastly, the Government submitted that the complaint of discrimination
based on property, on the ground that the largest Jandowners could escape
the obligations of the Law of 1964, was not serious. In any event, the
allegation was false because certain landholdings less than 20 hectares in
area might have a much higher economic and pecuniary value than holdings
more than 20 hectares in area consisting of heathland or fallow land.

89. The Court reiterates that Article 14 has no indepcndent cxistence,
but plays an important role by complementing the other provisions of the
Convention and the Protocols, since it protects individuals, placed in similar
situations, from any discrimination in the enjoyment of the rights set forth in
those other provisions. Where a substantive Article of the Convention has
been invoked both on its own and together with Article 14 and a separate
breach has been found of the substantive Article, it is not generally
necessary for the Court to consider the case under Article 14 also, though
the position is otherwise if a clear inequality of treatment in the enjoyment
of the right in question is a fundamental aspect of the case (see the Dudgeon
v. the United Kingdom judgment of 22 October 1981, Series A no. 45,
p. 26, § 67).

90. In the present case the Court must consider the consequences of the
Loi Verdeille on the creation of ACCAs for enjoyment of the rights secured
to the applicants as landowners by Protocol No. 1. The discriminatory
treatment alleged by the applicants lies in the distinction drawn between the
owners of 20 hectares or more of land in Dordogne and Gironde, or
60 hectares in Creuse, who may object to the compulsory transfer of their
hunting rights to an ACCA, in accordance with Article L. 222-13 of the
Countryside Code (see paragraph 47 above), and those like the applicants
owning land smaller in area. who may not. The properties of the various
applicants in the present case provide a very good illustration of the various
situations that can arise: those of Mrs Chassagnou, Mr R. Petit and
Mrs Lasgrezas are situated in Dordogne, a département where the setting-up
of an ACCA is voluntary and the threshold for objections is 20 hectares,
whereas those of Mr Dumont, Mr P. Galland, Mr A. Galland, Mr M. Petit
and Mr Pinon are in Creuse and Mrs Montion’s is in Gironde, and in these
départements the setting-up of an ACCA is compulsory, but the threshold
for objections is 60 hectares in Creuse and 20 hectares in Gironde.

91. The Court reiterates that a difference in treatment is discriminatory if
it “has no objective and reasonable justification”, that is if it does not pursue
a “legitimate aim” or if there is not a “reasonable relationship of
proportionality between the means employed and the aim sought to be
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realised”. Moreover, the Contracting States enjoy a certain margin of
appreciation in assessing whether and to what extent differences between
otherwise similar situations justify a different treatment (see, most recently,
Larkos v. Cyprus [GC], no. 29515/95, § 29, ECHR 1999-]).

92. The Court observes that the respondent State sought to justify the
difference in treatment between small and large landowners by pleading the
need to pool small plots of land in order to promote the rational
management of game stocks. While accepting that a measure which leads to
a difference in treatment between persons placed in comparable situations
may be justified in the public interest, the Court considers that in the present
case the Government have not put forward any convincing explanation as to
how the general interest could be served by the obligation for small
landowners only to transfer their hunting rights. At first sight, the rational
exploitation of game stocks in a particular municipality is just as
indispensable on large properties as on small ones and the Government have
not shown the existence of any preponderant interest which could justify use
of the criterion of the area of the land as the sole means of differentiation.
The Court fails to see what could explain the fact that, in one and the same
municipality, large landowners may keep for themselves exclusive hunting
rights over their land, particularly with a view to deriving income from
them, and are exempted from the obligation to transfer these rights to the
community or, not hunting there themselves, may prohibit hunting by others
on their land, whereas small landowners, on the contrary, are obliged to
transfer the rights over their land to an ACCA.

93. Moreover, while it may appear to be in the interest of hunters who
own small plots of land to band together in order to obtain larger hunting
grounds, there is no objective and reasonable justification for compelling
people who have no wish to band together to do so, by means of a
compulsory transfer, on the sole criterion of the area of the land, which, as
the Government moreover admitted, is a rather approximate yardstick.

94 Furthermore, in those départements where the formation of an
ACCA is voluntary, as in Dordogne, where out of 555 municipalities only
53 have ACCAs, application of the Loi Verdeille leads to situations in
which some small landowners are obliged to transfer hunting rights over
their land to an ACCA whereas, in a neighbouring municipality with the
same type of terrain and the same wildlife species but not affected by the
Loi Verdeille, all landowners, whether their holdings are large or small, are
free to use their property as they wish.

95. In conclusion, since the result of the difference in treatment between
large and small landowners is to give only the former the right to use their
land in accordance with their conscience, it constitutes discrimination on the
ground of property, within the meaning of Article 14 of the Convention.
There has thercfore been a violation of Article 1 of Protocol No. | taken in
conjunction with Article 14 of the Convention.
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III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 11 OF THE CONVENTION
TAKEN SEPARATELY

96. The applicants submitted that they had suffered an infringement of
their freedom of association on account of the fact that pursuant to the
relevant provisions of the Loi Verdeille they had against their will been
made automatic members of an approved municipal hunters’ association,
which the Law did not permit them to leave. They relied on Article 11 of the
Convention, which provides:

“1. Everyone has the right to freedom of peaceful assembly and to freedom of

association with others. including the right to form and to join trade unions for the
protection of his interests.

2. No restrictions shall be placed on the exercise of these rights other than such as
are prescribed by law and are necessary in a democratic sociely in the interests of
national security or public safety, [or the prevention of disorder or crime, for the
protection of health or morals or for the protection of the rights and freedoms of
others. This Article shall not prevent the imposition of lawful restrictions on the
exercise of these rights by members of the armed forces, of the police or of the
administration of the State.”

A. Applicability of Article 11

97. The applicants maintained that ACCAs indubitably came within the
scope of Article 11. They argued that a hunters’ association, even though
approved by the authorities, remained a purely private-law body, as the Loi
Verdeille itself expressly referred to the Law of 1 July 1901 on associations.
An ACCA was presided over by a hunter who was elected by hunters. They
were not vested with any public-authority prerogative outside the scope of
the ordinary law, since the technique of official approval was not sufficient
to transform a private-law association into a public administrative body.

98. The Govermnment on the other hand, argued that ACCAs were
public-law associations, vested by Parliament with public-authority
prerogatives, and accordingly outside the scope of Article 11. An ACCA
could only be set up, for example, with the prefect’s approval and did not
have a free hand as regards the adoption of either its constitution or its
internal rules, the essential parts of which were laid down by Articles
R. 222-62 et seq. of the Countryside Code. In addition, the prefect had the
power to supervise and impose sanctions on an ACCA, the power of prior
approval of any amendment to the rules, and disciplinary powers.

The Government therefore maintained that ACCAs, even though set up
in accordance with the Law of | July 1901, were public-law para-
administrative institutions whose internal governing bodies admittedly
resembled those of associations, but whose constitution clearly
distinguished them from ordinary associations, since they were subject to a
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mixed legal regime containing elements of both private and public law. The
complaint of a violation of Article 11 was accordingly incompatible ratione
materiae with the provisions of the Convention.

99. The Court notes that the question whether ACCAs are governed
by private or public law is far from a settled issue in French law. The
Bordeaux Administrative Court observed, for instance, in its judgment of
16 November 1989 (sec paragraph 32 above): “Although, in order to
achieve the objectives laid down by the [Loi Verdeille], [ACCAs]| are vested
with public-authority prerogatives, they nevertheless remain private-law
bodies”, and went on to say: “The decisions they take ..., particularly with
regard to granting or withdrawing membership, are private-law acts which
are not subject to review by the administrative courts”.

This was also the approach taken by the civil courts dealing with the case
of Mrs Chassagnou and Others (see paragraphs 21 and 22 above). On the
other hand, in finding against those applicants (Mr Dumont and Others and
Mrs Montion) who appealed to the administrative courts against a refusal by
the prefect to remove their land from an ACCA’s hunting grounds, the
courts concerned invoked the public-authority prerogatives supposedly
conferred on ACCAs (see paragraphs 27 and 32 above).

100. However, the question is not so much whether in French law
ACCAs are private associations, public or para-public associations, or
mixed associations, but whether they are associations for the purposes of
Article 11 of the Convention.

If Contracting States were able, at their discretion, by classifying an
association as “public” or “para-administrative”, to remove it from the
scope of Article 11, that would give them such latitude that it might lead to
results incompatible with the object and purpose of the Convention, which
is to protect rights that are not theoretical or illusory but practical and
effective (see the Artico v. Italy judgment of 13 May 1980, Series A no. 37,
pp. 15-16, § 33, and, more recently, the United Communist Party of Turkey
and Others v. Turkey judgment of 30 Januvary 1998, Reporis of Judgments
and Decisions 1998-1, pp. 18-19, § 33).

Freedom of thought and opinion and freedom of expression, guaranteed
by Articles 9 and 10 of the Convention respectively, would thus be of
very limited scope if they were not accompanied by a guarantee of being
able to share one’s beliefs or ideas in community with others, particularly
through associations of individuals having the same beliefs, ideas or
interests.

The term “association” therefore possesses an autonomous meaning; the
classification in national law has only relative value and constitutes no more
than a starting-point.

101. It 1s true that the ACCAs owe their existence to the will of
Parliament, but the Court notes that they are nevertheless associations set
up in accordance with the Law of 1 July 1901, and are composed of
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hunters or the owners of land or hunting rights, and therefore of private
individuals, all of whom, a priori, wish to pool their land for the purpose
of hunting,

Similarly, the fact that the prefect supervises the way these assoclations
operate is not sufficient to support the contention that they remain integrated
within the structures of the State (see, mutatis mutandis, the Le Compte,
Van Leuven and De Meyere v. Belgium judgment of 23 June 1981, Series A
no. 43, pp. 26-27, § 64). Furthermore, it cannot be maintained that under the
Loi Verdeille ACCAs enjoy prerogatives outside the orbit of the ordinary
law, whether administrative, rule-making or disciplinary, or that they
employ processes of a public authority, like professional associations.

102. The Court accordingly considers, like the Commission, that
ACCAs are indeed “associations” for the purposes of Article 11.

B. Compliance with Article 11

1. The existence of an interference

103. It was not contested by those who appeared before the Court
that the obligation to join an ACCA imposed on the applicants by the
Loi Verdeille was an interference with the “negative” freedom of associa-
tion. The Court shares that opinion and will accordingly consider the
complaint under Article 11 in the light-of Article 9, since protection of
personal opinions is one of the purposes of the freedom of association,
which implies a negative freedom of association (see the Sigurdur A.
Sigurjonsson v. Iceland judgment of 30 June 1993, Series A no. 264, p. 17,

§37).

2. Justification for the interference

104. Such interference breaches Article 11 unless it is “prescribed by
law”, 1s directed towards one or more of the legitimate aims set out in
paragraph 2 and is "necessary in a democratic society” for the achievement
of that aim or aims.

(a) “Prescribed by law”

105. Those appearing before the Court agreed that the interference was
prescribed by law, since the obligation for the applicants to join the ACCA
of their municipality was imposed by the Loi Verdeille of 1964, and in
particular by Articles L. 222-9 and L. 222-19 § 3 of the Countryside Code
(see paragraphs 45 and 51 above).

(b) Legitimate aim

106. The Government submitted that the interference complained of had
the legitimate aim of protecting the rights and freedoms of others. By
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providing for the pooling of small plots of land and requiring their owners
to join an ACCA the Loi Verdeille sought to ensure democratic
participation in hunting in order to give as many people as possible access
to a leisure activity which would otherwise have been bound to remain the
exclusive prerogative of the owners of large estates.

107. The applicants submitted, on the contrary, that hunting was nothing
more than a leisure activity for those who took part in it. Although the
applicants did not contest the right of hunters to enjoy and take part in
hunting, they considered that it was not for Parliament to impose on those
who were opposed to it the obligation to join hunters’ associations of whose
aims and policies they viscerally disapproved.

108. The Commission considered that, while hunting was an ancient
activity that had been engaged in for thousands of years, it was nevertheless
true that with the development of agriculture, urbanisation and the evolution
of new lifestyles its main purpose in the present day was to provide pleasure
and relaxation to those who took part in it while respecting its traditions.
However, the organisation and regulation of a leisure activity might also be
a matter for which the State bore responsibility, particularly as regards its
duty to ensure, on behalf of the community, the safety of people and
property. The Court accordingly considers, like the Commission, that the
legislation in issue pursued a legitimate aim for the purposes of paragraph 2
of Article 11 of the Convention.

(¢) “Necessary in a democratic society”

109. The applicants submitted that it was not necessary in a democratic
society to oblige people opposed on conscientious grounds to hunting as a
leisure activity to become members of associations of hunters. Moreover,
the fact that they had to join an ACCA prevented them from giving effective
meaning to their membership of associations for the protection of nature,
opposed to hunting for ethical reasons, since they could not transfer rights
over their land to those associations in order to create nature reserves there.

110. The Government submitted that, as ACCAs were associations
governed by the 1901 Act, the principles of the ordinary law on associations
were applicable to them. Thus the members could freely decide how their
association should be run and there was nothing to prevent non-hunting
landowners, who like all other members were entitled to vote at the general
meeting, from taking an active part in the life of the association. If they did
not wish to do so, the obligation to join the ACCA did not have any
coercive consequences, since under Article L. 222-19 of the Countryside
Code non-hunters, while admittedly automatic members of the ACCA, were
not required to pay a subscription or contribute to making up any deficit
which the association might have.

In that respect, the situation of non-hunters was the opposite of the
one which had given rise to the Court’s decision in the previously
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cited Sigurdur A. Sigurjonsson case, since automatic membership of an
ACCA was only the consequence of the transfer of rights over the land,
not its precondition, whereas membership of the association in the
Icelandic case had been the indispensable condition for carrying on an
occupation.

L11. The Court considers that the distinction the Government sought
to draw between a landowncr’s obligation to transfer rights over his
land and his obligation, as a natural person, to join an association against
his will seems artificial. It should be pointed out that the French parlia-
ment chose to provide for the compulsory transfer of hunting rights over
land by means of compulsory membership of an association responsible
for the management of the properties thus pooled. It is precisely recourse
to the legal technique of the association which raises an issue in this
case with regard to the right to freedom of association set forth in Article | |
of the Convention, as the question of the compulsory transfer of hunting
rights over land is a matter which falls within the scope of the right
to peaceful enjoyment of possessions, guaranteed by Article 1 of Protocol
No. 1.

112. The Court reiterates that in assessing the necessity of a given
measure a number of principles must be observed. The term “necessary”
does not have the flexibility of such expressions as “useful” or “desirable”.
In addition, pluralism, tolerance and broadmindedness are hallmarks of a
“democratic society”. Although individual interests must on occasion be
subordinated to those of a group, democracy does not simply mean that the
views of a majority must always prevail: a balance must be achieved which
ensures the fair and proper treatment of minorities and avoids any abuse of a
dominant position. Lastly, any restriction imposed on a Convention right
must be proportionate to the legitimate aim pursued (see the Young, James
and Webster v. the United Kingdom judgment of 13 August 1981, Series A
no. 44, p. 25, § 63).

113. In the prescnt casc the only aim invoked by the Government to
justify the interference complained of was “protection of the rights and
freedoms of others”™. Where these “rights and freedoms” are themselves
among those guaranteed by the Convention or its Protocols, it must be
accepted that the need to protect them may lead States to restrict other rights
or freedoms likewise set forth in the Convention. It is precisely this constant
search for a balance between the fundamental rights of each individual
which constitutes the foundation of a “democratic society”. The balancing
of individual interests that may well be contradictory is a difficult matter,
and Contracting States must have a broad margin of appreciation in this
respect, since the national authorities are in principle better placed than the
European Court to assess whether or not there is a “pressing social need”
capable of justifying interference with one of the rights guaranteed by the
Convention.
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It 1s a different matter where restrictions are imposed on a right or
freedom guaranteed by the Convention in order to protect “rights and
freedoms™ not, as such, enunciated therein. In such a case only indisputable
imperatives can justify interference with enjoyment of a Convention right.

In the present case the Government pleaded the need lo protect or
encourage democratic participation in hunting. Even supposing that French
law enshrines a “right” or “freedom™ to hunt, the Court notes, like the
Bordeaux Administrative Court (see paragraph 32 above), that such a right
or freedom is not one of those set forth in the Convention, which does,
however, expressly guarantee the freedom of association.

[14. In order to determine whether it can be justified to require
landowners opposed to hunting to join a hunters’ association, the Court has
had regard to the following considerations.

The applicants are opposed to hunting on ethical grounds and the Court
considers that their “convictions” in this respect attain a certain level of
cogency, cohesion and importance and are therefore worthy of respect in a
democratic society (sce the Campbell and Cosans v. the United Kingdom
judgment of 25 February 1982, Series A no. 48. pp. 16-17, § 36).
Accordingly, the Court considers that the obligation for persons opposed to
hunting to join a hunters’ association may appear, prima facie, to be
incompatible with Article 1.

Moreover, an individual does not enjoy the right to freedom of asso-
ciation if in reality the freedom of action or choice which remains available
to him is either non-existent or so reduced as to be of no practical value (see
the previously cited Young, James and Webster judgment, p. 23, § 56).

115. Contrary to the Government’s assertion, the Court notes that in the
present case the applicants do not have any reasonable chance of being able
to resign their membership. The fact that their properties are included in the
hunting grounds of an ACCA and that they do not own a large enough arca
of land to lodge an objection is sufficient to make their membership
compulsory.

It was further submitted that landowners opposed to hunting were not
obliged to take an active part in an ACCA’s activities. Although they did,
admittedly, become automatic members, they were not obliged to pay a
subscription or contribute to making good any deficit which the association
might have. There had therefore not been thc degree of compulsion
necessary to justify the conclusion that there had been a violation of
Article 11.

The Court considers that the fact that the applicants were only admitted
to the ACCAs for form’s sake, as it were, solely on account of their status as
landowners, takes nothing away from the compulsory nature of their
membership.

116, The Court further observes that by Article L. 222-10 of the
Countryside Code all public property belonging to the State, a département
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or a municipality, public forests and land belonging to the French National
Railway Company are expressly excluded from the ambit of the Loi
Verdeille (see paragraph 46 above). In other words, the need to pool land
for hunting applies only to a limited number of private landowners, whose
opinions are not taken into consideration in any way whatsoever. What is
more, the establishment of ACCAs is compulsory in only 29 of the 93
départements in mctropolitan France where the Law applies, and out of
some 36,200 municipalities in France only 851 have chosen to set up
associations on a voluntary basis, including, in the present case, the
municipalities of Tourtoirac and Chourgnac-d’Ans in Dordogne, where
ACCAs were set up in 1977, Lastly, the Court notes that any landowner
possessing more than 20 hectares (60 in Creuse) or an entirely enclosed
property may object to membership of an ACCA.

[17. In the light of the foregoing considerations, the arguments put
forward by the Government are not sufficient to establish that it was
necessary to compel the applicants to become members of the ACCAs in their
municipalities despite their personal convictions. With respect to the need to
protect the rights and freedoms of others to ensure democratic participation in
hunting, an obligation to join an ACCA which is imposed on landowners in
only one municipality in four in France cannot be regarded as proportionate
to the legitimate aim pursued. Nor can the Court see why it might be
necessary to pool only small properties while large estates, both public and
private, are protected from democratic participation in hunting.

To compel a person by law to join an association such that it is
fundamentally contrary to his own convictions to be a member of it, and to
oblige him, on account of his membership of that association, to transfer his
rights over the land he owns so that the association in question can attain
objectives of which he disapproves, goes beyond what is necessary to
ensure that a fair balance is struck between conflicting interests and cannot
be considered proportionate to the aim pursued.

There has therefore been a violation of Article 11.

IV. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 11 OF THE CONVENTION
TAKEN IN CONJUNCTION WITH ARTICLE 14

118. The applicants submitted, for the reasons already put forward in
connection with the alleged violation of Article 1 of Protocol No. 1 taken in
conjunction with Article 14 of the Convention, that they were victims of
discrimination, firstly on the ground of property, in that large landowners
could avoid any restriction of their right to freedom of association, and
secondly as non-hunters, in that the interference with their freedom of
association effected by the Loi Verdeille was to the exclusive benefit of
hunters.
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119. The Government rejected this argument, whereas the Commission
accepted it.

120. The Court considers that examination of the complaint under
Article 11 read in conjunction with Article 14 is in substance analogous to
the examination conducted above with regard to Article 1 of Protocol
No. | and it sees no reason to depart from its previous conclusion. It
will confine itself to the observation that Article L. 222-13 of the Country-
side Code does indeed create a difference in treatment between persons
in comparable situations, namely the owners of land or hunting rights,
since those who own 20 hectares or more of land in a single block
may object to the inclusion of their land in the ACCA’s hunting grounds,
thus avoiding compulsory membership of the association, whereas those
who, like the applicants, possess less than 20 or 60 hectares of land
may not.

121. The Court considers that the Government have not put forward any
objective and reasonable justification for this difference in treatment, which
obliges small landowners to become members of ACCAs but enables large
landowners to evade compulsory membership, whether they exercise their
exclusive right to hunt on their property or prefer, on account of their
convictions, to use the land to establish a sanctuary or nature reserve. The
Court notes that in the first case there is no explanation why properties of
more than 20 hectares are not liable to be included in the ACCAs’™ hunting
grounds if, as the Government argued, the purpose of the ACCAs is to
ensure democratic access to hunting.

In the second case, the Court considers that the distinction drawn
between small and large landowners as regards the freedom to use their
property for a purpose other than hunting has no pertinent justification.

In conclusion, there has been a violation of Article 11 of the Convention
taken in conjunction with Article 14.

V. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 9 OF THE CONVENTION

122. The applicants complained of an infringement of their freedom of
thought and conscience and relied on Article 9 of the Convention, which
provides:

“1. Everyone has the right to freedom of thought, conscience and religion; this right
includes freedom to change his religion or behel and freedom, either alone or
community with others and in public or private, to manifest his religion or belief, in
worship, teaching, practice and observance.

2. Freedom to manilest one’s religion or beliefs shall be subject only to such
limitations as are prescribed by law and are necessary in a democratic society in the
interests of public safety, [or the protection of public order, health or morals, or for the
protection of the rights and freedoms of others.”
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123. The applicants submitted that the right guaranteed by Article 9
could not be reduced to the right to shut oneself away inside one’s own
house or on one’s own property without being able to express and give an
outward material form to one’s moral stance. The fact, therefore, that they
were obliged to tolerate hunting on their land, although they themselves
were opposed to hunting, constituted in their opinion an infringement of
their freedom of thought.

124. The Government argued, as their principal submission, that this
complaint was incompatible ratione materiae with the provisions of the
Convention because the applicants™ anti-hunting and ecological convictions
did not come within the scope of Article 9. in the altemative, they submitted
that there had been no violation.

125. Like the Commission, the Court considers that in the light of the
conclusions it has reached with regard to Article 1 of Protocol No. 1 and
Article 11 of the Convention, taken both separately and in conjunction with
Article 14, it is not necessary to conduct a separate examination of the case
from the standpoint of Article 9.

VI. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION
126. 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. Damage

127. The applicants ecach claimed compensation in the sum of
100,000 French francs (FRF), to cover all heads of damage. They did not
claim reimbursement of costs and expenses, having bcen represented free of
charge by Mr Charollois during the proceedings before the Convention
institutions.

128. At the hearing before the Court the Govemment submitted that as
no documentary evidence of the pecuniary damage allegedly sustained had
been supplied, any claim under that head could only be rejected. As to the
alleged non-pecuniary damage, any finding by the Court that there had been
breaches of the Convention would in itself constitute sufficient just
satisfaction.

129. The Delegate of the Commission made no observations on this
question.

130. The Court notes that the applicants have not supplied any evidence
capable of supporting their claims for pecuniary damage, so it is not
appropriate to award any compensation under that head. With regard to non-
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pecuniary damage, the Court considers that on account of the violations
found cach of the applicants has undeniably sustained non-pecuniary
damage, which it assesses, on an equitable basis, at FRF 30,000.

B. Default interest

131, 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 3.47% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1.

Holds by twelve votes to five that there has been a breach of Article 1 of
Protocol No. | taken separately:

Holds by fourteen votes to three that there has been a breach of Article 1
of Protocol No. | taken in conjunction with Article 14 of the
Convention;

. Holds by twelve votes to five that there has been a breach of Article 11

of the Convention taken separately;

Holds by sixieen votes to one that there has been a breach of Article 11
of the Convention taken in conjunction with Article 14:

. Holds by sixteen votes to one that it is not necessary to examine

separately the complaint under Article 9 of the Convention;

Holds uwnanimously that the respondent State is to pay each of the nine
applicants, within three months, 30,000 (thirty thousand) French francs
for non-pecuniary damage, on which sum simple interest at an annual
rate of 3.47% shall be payable from the expiry of the above-mentioned
three months until settlement;

. 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 29 April 1999.

Luzius WILDHABER
President

Maud DE BOER-BUQUICCHIO

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
Jjudgment:

(a) separate opinion of Mr Fischbach concerning Article 9:

(b) partly concurring and partly dissenting opinion of Mr Caflisch joined
by Mr Pantiru;

(c) partly concwrring and partly dissenting opinion of Mr Zupanéic:

(d) partly concwrring and partly dissenting opinion of Mr Traja;

(e) dissenting opinion of Mr Costa.

L.W.
M.B.
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SEPARATE OPINION OF JUDGE FISCHBACH
CONCERNING ARTICLE 9

(Translation)

I disagree with the majority’s opinion that it is not necessary to conduct a
separate examination of the case from the standpoint of Article 9.

I consider that the question of respect for freedom of thought and
conscience goes to the very heart of the case.

I take the view that “environmentalist” or “ecological” beliefs come
within the scope of Article 9 in so far as they are informed by what is a truly
socletal stance. They are closely bound up with the personality of each
individual and determine the decisions he takes about the type of life he
wishes to lead.

Moreover, it is undeniable that the question of preservation of our
environment, and of wild animals in particular, is now a much-debated one
in our societies.

Having said that, I approach Article 9 from the point of view of two quite
distinct rules. The first of these, set out in the first phrase of the first
paragraph, guarantees the freedom of thought, conscience and religion in
absolute terms: in principle, any interference by a Contracting State
breaches the Convention. The second is set out in the second phrase of the
first paragraph and enshrines the freedom to change religions or beliefs and
freedom to manifest one’s religion or beliefs: only the freedom to
“manifest” is subject to the limitations provided for in the second paragraph.

[ consider that the first of these rules applies to the present case, which —
essentially — raises the following question: To what extent is it legitimate
under Article 9 of the Convention to oblige individuals to take part in an
activity incompatible with their beliefs?

I consider that two situations must be distinguished. If the activity
imposed is one which unambiguously serves the general interest, it can be
accepted that, in certain circumstances, a member State may oblige
individuals to take part in it notwithstanding their beliefs. For example, an
individual cannot validly rely on his anti-militarist convictions to refuse to
pay tax on the ground that part of the revenue it produces is used for the
defence budget.

On the other hand, to oblige an individual to take part in an activity
which serves essentially private interests manifestly breaches Article 9.
But that is exactly what was done in the present case. The applicants
are required to assist the practice of a “sport” — the precise term used in
the Loi Verdeille — in which only a small proportion of the population
takes part and to do so in total contradiction with their most deeply held
beliefs.

[ therefore conclude that there has been a violation of Article 9.
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PARTLY CONCURRING AND PARTLY DISSENTING
OPINION OF JUDGE CAFLISCH JOINED BY
JUDGE PANTIRU

(Translation)

Like the majority of the Court, I consider that there have been violations
of Article 1 of Protocol No. 1, taken together with Article 14 of the
Convention, and of Article 11, likewise read in conjunction with Article 14.
On the other hand, 1 have difficulty finding a violation of Article 1 of
Protocol No. 1 or Article 11 of the Convention taken separately.

Under Article 1 of Protocol No. I, an interference with the use of
property, which is in principle incompatible with the Convention, may
nevertheless be justified if it is “necessary to control the use of property in
accordance with the general interest”. There must also be a reasonable
relationship of proportionality between the measure concerned and the
objective pursued.

In the present case the legislation complained of has three objectives,
namely, to regulate a leisure activity which, if left unregulated, would
present a real danger, to democratise hunting and to set up a system for the
rational and effective management of game stocks, thus also ensuring the
protection of the environment.

The questions which arise next are whether the interference with
property resulting from the Loi Verdeille is necessary to regulate hunting in
accordance with the general interest and whether that interference is
reasonably proportionate to the objectives listed above. Considering those
questions is not necessarily a matter of determining whether the respondent
State could have achieved its aim by different measures, by giving the
authorities the exclusive power to issue hunting licences, for example, since
the State enjoys a certain margin of appreciation.

In the case of Mellacher and Others v. Austria the Court held: “[T]he
legislature must have a wide margin of appreciation both with regard to the
existence of a problem of public concern warranting measures of control
and as to the choice of the detailed rules for the implementation of such
measures” (see the judgment of |9 December 1989, Series A no. 169,
pp. 25-27, §§ 45-47). The Court therefore respects the judgment of the
national legislature “unless that judgment be manifestly without reasonable
foundation”, that is where there is no “fair balance” between the general
interest and the need to protect individual rights, i.e. where no reasonable
relationship of proportionality exists between the means employed and the
aim pursued (ibid., p. 27, § 48). It 1s true that the Mellacher judgment,
which also bore on the interpretation of Article 1 of Protocol No. 1, dealt
with a subject which was somewhat different from the one considered in the
present case, namely a reduction in rent effected by law to the detriment of
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landlords. However, the principles set out in Mellacher are formulated very
broadly and therefore seem to be generally applicable.

Quite obviously the criteria used by the Court to determine whether, in a
given case, a State has infringed the freedom guaranteed by Article | of
Protocol No. 1 — through a “manifestly unreasonable” judgment on the part
of the legislature and the lack of a “fair balance™ and a “reasonable
relationship of proportionality” — involve a considerable degree of
subjectivity: it could hardly be otherwise. Thus one may take the view,
unlike the majority of the Court, that there has been no breach of the Article
in question, taken separately, because of the importance of the objective
pursued by the Loi Verdeille, which goes beyond the mere regulation of a
leisure activity, having economic and ecological aspects, because of the
margin of appreciation left to the Government in the choice of means to
attain that objective and because of the absence of any obvious
disproportion between the objective concerned and the means adopted to
attain it.

It remains to be seen whether there has been a violation of Article 1 of
Protocol No. 1 taken together with Article 14 of the Convention, which
prohibits discrimination. The Loi Verdeille distinguishes between large and
small landowners. Large landowners are not obliged to surrender their rights
to an approved municipal hunters™ association ("ACCA™) and are entitled to
control hunting on their property individually, whereas small landowners
lose their exclusive right to hunt on their own land. In addition, for months
at a time they have to tolerate other members of their ACCA hunting there,
which considerably impairs their right of property and creates an undoubted
danger.

According to the Court’s case-law (see the Darby v. Sweden judgment of
23 October 1990, Series A no. 187, p. 12, § 31, and the case-law cited
therein; see also the Van Raalte v. the Netherlands judgment of 21 February
1997. Reports of Judgments and Decisions 1997-1, p. 186, § 39, and the
case-law cited therein), treatment 1s discriminatory only where it does not
pursue a “legitimate aim” and where there is no “reasonable relationship of
proportionality between the means employed and the aim sought to be
realised”, especially in situations where it is uncertain whether the
discrimination is even useful. This seems to be the case here. The
Government have not shown that the discrimination imposed is even useful
for the purpose of achieving the aim pursued. On the contrary. The French
parliament requires small landowners to make considerable sacrifices,
which they can avoid only with great difficulty. On the other hand, it leaves
it up to large landowners to preserve game stocks on their own land without
restricting their property rights in any way (Article L. 222-14 of the
Countryside Code); the duties it imposes on them are both undemanding
and vague, a fact which, moreover, casts doubt on the effectiveness of the
Law as a whole. What is more, it is hard to see how and why landholdings
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larger than 20 hectares in area could be effectively managed by their owners
whereas the opposite 1s true of smaller areas. It is therefore difficult to argue
that there is a reasonable relationship of proportionality in a situation
where considerable sacrifices are imposed on some landowners but not
on others, especially when the discriminatory system thus established
i1s not, in the final analysis, as effective as desired. The svstem
would perhaps work better if it were applicable to all owners, large
and small, and if its geographical scope were more extensive. In the
absence of a reasonable relationship of proportionality between the aim
pursued and the discriminatory mechanism instituted by the Loi Verdeille,
one should conclude, as the Court has done, that there has been a violation
of Article I of Protocol No. I taken together with Article 14 of the
Convention.

The issue of the violation of Article 11 of the Convention presents itself
in a similar way. Restrictions on the right set forth in that provision, which
also protects the negative freedom of association (see the Sigurdur A.
Sigurjonsson v. Iceland judgment of 30 June 1993, Series A no. 264,
pp. 15-17, §§ 35-37), are allowed by 1ts second paragraph. The Government
argued that although the obligation for some landowners to join ACCAs did
indeed amount to an interference by the State with the freedom of
association, the aim of this interference was the “protection of the rights and
freedoms of others™ (Article 11 § 2 of the Convention) and that it
accordingly constituted a legitimate restriction.

The objectives of the system set up by the Loi Verdeille, which obliges
small landowners to join ACCAs, are to democratise hunting, to regulate
this activity and to improve the conservation of game stocks, and can be
deemed to fall within the scope of the “protection of the rights and freedoms
of others” mentioned in Article 11 § 2. Here again, it seems possible to
describe the State’s interference as reasonably proportionate to the aim
pursued, which amounts to a finding that there has been no violation of
Article 11 taken separately.

Having reached that conclusion, however, it becomes necessary to point
to the discriminatory nature of the Loi Verdeille, firstly in that it does not
apply uniformly to all landholdings suitable for hunting, and secondly and
mainly, in that it is not applicable to all landowners, since large owners
remain exempt. The measures instituted by this Law might be justified, even
from the angle of the requirement of non-discrimination, if the aim pursued
by the Loi Verdeille were reasonably proportionate to its effect. But, as |
tried to show in connection with Article 1 of Protocol No. 1, that effect is
highly uncertain, precisely because of the discriminatory nature of the
measures provided for by that Law.

I have thus reached the conclusion that Article 1 of Protocol No. 1 and
Article 11 of the Convention have been breached, but only when read in
conjunction with Article 14 of the Convention.
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PARTLY CONCURRING AND PARTLY DISSENTING
OPINION OF JUDGE ZUPANCIC

In my opinion the case has been erroneously circumscribed from the
beginning and the central question, which ought to have been the main
focus of the inquiry, has thus been diffused into a series of separate issues.
Were the issue here defined as one of discrimination /afo sensu, the question
would then have been: “Has the Loi Verdeille discriminated against
landowners who oppose hunting by giving certain, allegedly excessive,
rights to hunters?”

In order to see the issue in a proper perspective it has to be understood,
of course, that the purpose of practically every legal norm — whether it is
command, proscription or authorisation — is to distinguish between different
categories (classes) of legal subjects. Even criminal laws “discriminate” in
this sense between those who continue to be presumed innocent and those
who have been found guilty. Every legal system operates through
conceptual distinctions entailing legal consequences — in constitutional,
civil, criminal, administrative, international, etc. branches of the law. The
meaning of the Latin verb “discriminare” is simply to distinguish, to
perceive relevant differences, etc.

Even in ordinary language, however, the word “discrimination” acquires
its pejorative connotation unless there is reasonable justification for the
differential treatment of an individual (or a whole class of individuals)'.
Where such differential treatment, due to prejudice or simply the lack of
rational consideration, is coupled with the use of power, we speak of
arbitrariness, capriciousness, inconstancy, irregularity, unpredictability ...
We intuitively understand that these attributes are wholly irreconcilable
with the 1deal of the rule of law, é/at de droit, Rechisstaat, etc.

The ideal of the rule of law, on the other hand, presupposes the generality
of the laws, i.e., their plain and even applicability (in abstracto) and their
uniform application (in concreto). The reason why laws must be
promulgated in advance and why they must be abstract, as opposed to, for
example, leges in privos dalae, lies therein.

The high level of conceptual differentiation, i.e., the constant creation of
new normative distinctions is what distinguishes a developed legal system
from a primitive one. Thus the developed legal systems are facing one basic

I. Of course, such differential treatment may be either discriminatory (siricto sensu) or
preferential. In the latter case we speak of privileges. These privileges for one class of legal
subjects, however, ofien (in all zero sum situations) run counter to the interests of another
class of legal subjects. What is a privilege [or one may be a loss or a nuisance for another.
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dilemma: “How fo maintain equality before the law, equal protection of the
laws, efc. — while incessantly producing new legal distinctions
( “discriminations "), new legal categories, new classes of legal subjects to
be treated differently ...?” Thus the central contradiction of everything legal
is the constant oscillation between the imperative of equality on the one
hand and the constant need for further discrimination on the other hand.

Since this dialectic is at the bottom of everything legal — the creation of
new laws, the uniformity of case-law, the stare decisis principle, the non-
arbitrary use of executive power — the iron repertory of legal concepts can in
the final analysis no longer furnish us with definite and reliable criteria for
judgment. Legal systems with their different modes of interpretation of legal
norms supply the ready-made criteria for judgments according to law. But
when the question is being asked, for example before a constitutional court,
as to whether a particular law as such may or may not be discriminatory,
such criteria are of little use.

Modern constitutional courts and supreme courts (with the power of
judicial review) faced with questions of discrimination in one case after
another, must resort to the meta-juridical criterion of reasonableness when
determining whether a particular law, a particular judicial or administrative
decision is arbitrary and capricious, unjustifiably discriminatory, etc.

Needless to say, this criterion of reasonableness may degenerate into a
non-legal policy consideration. Excessive consideration of the validity of
the legislature’s intentions will tend to make the court applying it transgress
the limits of judicial restraint. Yet the issue is not judicial restraint. The
issue 1s preservation of the autonomy of legal reasoning.

At the other extreme we have the timid and defensive regression to
positivistic-formalistic  legal formulae characteristic of the new
constitutional courts which have not yet established themselves vis-g-vis the
legislative and the executive branches of power. But as we pointed out
above, before the courts of last appeal there can be no simple praecepta:
these courts must go beyond the mere interpretation of particular laws with
which the ordinary courts are charged.

[t would seem that we are caught somewhere between these two
extremes when interpreting the Convention and its Article 14.

I1.

Fortunately, however, it is much easier to say what is nof reasonable than
what is reasonable. The particular case before us, if it were defined in terms
of discrimination, would raise the single issue of the justification for the
differential treatment of landowners opposed to hunting vis-g-vis hunters.
The case has been sufficiently politicised by the applicants themselves to
bring this question of principle into the focus of this controversy.
Landowners opposed to hunting in fact allege that the “hunters’ lobby™ in
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France is a politically privileged interest group. The applicants further
maintain, almost ideologically, that they are, as a matter of principle,
“viscerally” opposed to the killing of animals as well as to their own pro
forma membership of the local ACCAs.

What somewhat obscures the obvious question here is the fact that the
landowners concerned derive their standing (legitimatio activa) from their
property right, i.e., their ownership of the land on which hunting takes
place. Imagine, however, that they owned no land but were opposed on
principle to the killing of game, because they were advocates of animals’
rights, say. They would maintain that the law permitting hunting at all,
because of suspect legislative motivation, discriminated against them: they
would have to maintain that such a law gave the right to kill animals to
hunters, whereas the legislature had unjustifiably ignored their own
principled opposition to such a “barbaric practice”.

To put this in the context outlined above we would have to say that the
legislature here created the select class of “hunters” together with their
allegedly unreasonable privileges. On account of these unreasonable
privileges of the hunters, those opposed to hunting would maintain they
were placed at a disadvantage, i.e. discriminated against. They would
further maintain that there was really no rational basis for the hunters’
privileges since hunting served no identifiable social purpose but was
simply an anachronistic continuation of aristocratic prerogatives, the pursuit
of pleasure, etc. They would maintain that the granting of hunting rights —
irrespective of the property link — was arbitrary because there was no
reasonable justification for it whatsoever.

In the case before us one would have to agree, a fortiori, that legal
privileges granted with no rational basis cause arbitrarily imposed nuisances
(immissiones in Roman law) to those who are, by the force of law,
compelled to tolerate the legal exercise of these privileges on their own
land. To say that they have the possibility of escaping this predicament by
fencing their 20 hectares of property would seem to add insult to injury.
Clearly, therefore, we are dealing here with the issue of discrimination
per se.

11

Yet it is not obvious to me that hunting as such has no identifiable social
purpose or utility. If it were so there would be countries in which hunting
would be categorically outlawed. I know of no such country. I could agree,
arguendo, that the class of those opposed to hunting may feel discriminated
against, especially if they believe that hunting is an abominable practice
which involves killing innocent animals.

But it is also clear that the issue then comes down to the question of
reasonableness, vel non, of hunting as a social practice. Since it is further
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clear that it is impossible to say, except in a purely ideological perspective,
that hunting is unreasonable, the Court is then in a position where it must
balance the reasonableness of hunting on the one hand and the necessary
immissiones to be suffered by those opposed to hunting on their land on the
other hand. In equal-protection terms the test is then whether the alleged
discrimination is rationally related to a legitimate legislative interest.

In this respect the Loi Verdeille is admittedly clumsy, 1.e., it could be
said that at Jeast in some aspects it is not rationally related to the legitimate
societal interest. Yet there are positive aspects to the Loi Verdeille, as
persuasively explained in the dissenting opinion of Judge Costa. One must
keep in mind that most of the problems derive from the Loi Verdeille’s
attempt to strike a fair compromise between the right to hunt and the rights
of private landowners. If the two aspects were separated, as they are in
many countries where the landowners have neither automatic membership
of the hunting organisation nor the right or possibility to prevent hunting on
their land, the Loi Verdeille’s somewhat awkward solutions would not even
be necessary. It is thus somewhat inappropriate to penalise the French
legislature because it tried to strike a fair balance between hunters’ rights
and the rights of landowners — and thereby laid itself open to the reproach of
discrimination. It is for this reason, too, that 1 cannot bring myself to
maintain that the Loi Verdeille fails the rational relationship test.

It should also be understood, however, that the mild rational relationship
discrimination test applies to social and economic issues, hunting versus
environmental protection being one of them. If this was a suspect
classification in terms of race, alienage or national origin, etc., the strict
scrutiny test would apply, i.e. the Convention would be deemed to be
violated unless there were a compelling State interest and the law in
question would be suitably tailored to serve it. If gender or illegitimacy, etc.,
were the issue the heightened scrutiny test would be applicable, i.e. the law
would be in violation unless it was substantially related to a sufficiently
umportant State interest.

Admittedly, these are tests of equal protection typically applicable in
constitutional litigation before constitutional courts. But the only relevant
difference here is that we decide in concreto and inter partes, the abstract
erga omnes impact of our decision being implicit in deciding the individual
claim. Substantially the problem of discrimination is the same.

Apart from that, I concede to the majority that the intended privilege of
automatic membership of an ACCA may for certain landowners be a
privilegium odiosum, i.e. in violation of their freedom of association — for
purely subjective, moral and even ideological reasons.
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[ agree with Judge Costa, for the reasons given in his opinion, that there
has been no violation of Article 1 of Protocol No. 1, whether taken
separately or in conjunction with Article 14 of the Convention, but also
agree with the opinion of Judge Caflisch, in so far as he finds a violation of
Article 11 of the Convention taken in conjunction with Article 14.
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(Translation)

1. The majority held that there had been violations of several Articles of
the Convention and Article 1 of Protocol No. 1. I cannot agree on any of
these points.

2. Apart from the applicants’ individual situation, which must of course
be examined in concreto, there is the more gencral problem of the
compatibility of French legislation on hunting, in particular the Law of
10 July 1964, known as the “Loi Verdeille”, with the Convention and its
Protocols, since no one has contested the fact that the administrative and
ordinary courts which found against the applicants correctly applied the law.

3. Above all, it must be pointed out that the object and result of the Loi
Verdeille, which has been applied for some thirty-five years, has been to
regulate hunting in France, especially in the south of France where, on
account of the subdivision of rural landholdings and a very great freedom to
hunt, hunting (known as “public hunting”) had become almost a free-for-all.
This had a bad effect on game, crops and, in the final analysis, the whole
ecosystem. Far from being confined to securing the selfish interests of
hunters, the Loi Verdeille pursues a real general-interest objective, namely
mitigating the effects of the subdivision of landholdings and preventing
poaching, while encouraging the destruction of vermin and making possible
the establishment of game reserves.

4. The main plank of this general-interest policy is the establishment of
approved municipal hunters’ associations (“ACCAs™), these must be created
in certain départements and may be created in others. The départements
where creation of ACCAs is compulsory are those where the prefect makes
a proposal to that effect, but he also needs the approval of the council of the
département concerned, which is formed of representatives of the people
elected by direct universal suffrage; in départements where creation of
ACCAs is voluntary they may not be set up except in municipalities where a
qualified majority of landowners (representing a qualified majority of the
area of the municipal territory) agree. The legislature, to my mind, cannot
be faulted for this double concem for democracy, at déparfement and
municipality level, so that the fact that not quite a third of French
municipalities have ACCAs does not in any way mean that the Loi
Verdeille does not serve the general interest. Moreover, the areas where
hunting is practised are not coterminous with the national territory as a
whole, far from it. In an industrial and post-industrial country municipalities
where hunting is conceivable, or where it would have any point, do not
include anything like all towns or even all villages.
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5. Furthermore, the main object of these ACCAs, and this is in fact the
heart of the problem, is to manage hunting grounds which are sufficiently
large, created by pooling the holdings of the municipality’s landowners (for
hunting purposes alone, of course).

6. Itis necessary to emphasise the need to organise hunting in the public
interest both because it seems to have been somewhat underestimated in the
present case and because the Court’s case-law legitimately attaches great
importance to the public interest, particularly for the purpose of applying the
Articles relied on by the applicants. In fact, the two main problems raised by
this case were interference with the right of property and infringement of the
negative right to freedom of association, in both instances to take account of
the need to regulate hunting in the general interest.

7. With regard to the right of property, the Court, following the letter
and spirit of Article | of Protocol No. I, and particularly its second
paragraph, has always accepted that States have the right “to enforce such
laws as they deem necessary to control the use of property in accordance
with the general interest”.

In my opinion, that is exactly what France did. The Loi Verdeille implies
that the landowners belonging to ACCAs, even those who do not hunt
themselves and even those who are opposed to hunting, agree. nolentes
volentes, to permit hunters to come onto their land to hunt, not, I repeat,
merely to take part in a sport, but in order to participate in a true general-
interest task (even though the conduct of certain individual hunters may
unfortunately make us lose sight of this).

8. Admittedly, the Court has consistently required interference with the
free use of property to be reasonably proportionate and a reasonable balance
to be maintained between the general interest and fiindamental rights.

9. But my point is, precisely, that this balance does not seem to have
been upset in the present case. Of the three attributes of the right of property
only one — usus — has suffered any interference; abusus has not, nor has
Jructus — which is probably of no concern to the applicants, who are
viscerally hostile to any form of hunting — since the Loi Verdeille makes
provision for compensation to be paid to landowners for the loss of profits
caused by deprivation of a source of income they enjoyed before the
establishment of an ACCA. Even the interference with usus is neither
general nor absolute. It is limited to the annual hunting seasons (even then
hunters, engaged in what for them is a hobby, can hardly hunt every day)
and hunting is prohibited within a radius of 150 metres of any dwelling
(which represents an area of 7 hectares, to be compared, as we shall see,
with a threshold of 20 hectares normally). There are other ways for those
opposed to hunting to “protect” their land (surrounding it with a continuous,
unbroken fence, lodging an objection if its area exceeds the threshold,
ensuring through collective democratic action that the creation of an ACCA
is not supported by a majority of the département council or a qualified
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majority within the municipality, etc.). I admit that these possibilities are
often more formal than real, because a fence is expensive, for example, but
it would be wrong not to mention them. In any event, they reflect an
undeniable concern on Parliament’s part.

10. While a balance has to be struck between the general interest and
this limited interference with the use of property, I do not find the second
pan of the scales to be any heavier than the first, unless one gives way to the
temptation to make a god of the right of property, which to my mind would
be wrong. We should not render any town planning, regional development,
public works, consolidation of landholdings and the like impossible. One
can be wholly in favour of freedom and the rule of law - as the framers of
the Convention were — without necessarily making individual freedom an
absolute or excluding the general interest from the rule of law — which was
manifestly not the intention of those who drafted the Convention. With
regard to hunting, an arca where each State should have a wide margin of
appreciation, and where many European States have laws which restrict the
right of private property in order to implement a hunting policy, it seems to
me that the Court’s judgment goes in a very individualist direction, which
will make this type of policy very difficult to conduct. In any event, I have
great difficulty in finding in the present case a violation of Article 1 of
Protocol No. 1.

11. The second problem concerns freedom of association, and more
particularly what is called the negative right to freedom of association.
Unlike the Universal Declaration (Article 20), the European Convention on
Human Rights does not explicitly lay down the rule that “no one may be
compelled to belong to an association™ but, very legitimately, the Court
inferred it, in a peremptory manner, though not without qualifications (see
the Young, James and Webster v. the United Kingdom judgment of
13 August 1981, Series A no. 44).

12. However, if one accepts that Article 1 of Protocol No. | was not
breached by application of thc Loi Verdeille to the applicants, it is not
difficult to accept that there was likewise no breach of Article 11 of the
Convention.

13. Admittedly, people in the applicants’ situation find themselves de
plano members of associations of whose purpose and even existence they
disapprove as a matter of principle. But these associations are of a very
special type, and that puts the importance of the issue very much into
perspective.

14 In the first place, these associations, classified as such by Parliament,
which provided that they were to be governed by the Law of | July 1901,
very much resemble public-law legal persons. Their object is laid down by
the Loi Verdeille. They must be approved by the administrative authorities.
There can be only one in any given municipality. They may not be freely set
up. Their constitutions contain mandatory provisions. They are required to
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set up game reserves of a minimum area laid down by law. Prefects
supervise them and have the power to approve their constitutions and rules
of procedure, and the hunting regulations. They may also dissolve the
executive committee and replace it by an appointed management
committee. In short, for Convention purposes, the Court could have taken
the view that these were not associations within the meaning of Article 11
but public-law institutions pursuing a general-interest objective, notwith-
standing their classification in domestic law, this would have entailed
holding Article 11 to be inapplicable. And there are precedents for such an
approach; but that is of little consequence, the answer to this question
being such a subjective matter. So the majority (not without some
persuasive arguments) attached decisive importance to the classification
Parliament gave to the ACCAs and accordingly accepted that Article 11
was applicable to them.

15. Secondly, however, although people like the applicants may find
themselves members of ACCAs against their will, they have rights as
members, particularly the right to influence the ACCAs’ decisions, without
being subject in return to the normal obligations in such a case; as automatic
members they do not have to pay subscriptions and are not required to
contribute to making good any deficit the association may have. If it is
accepted that, in accordance with Article 11 § 2, restrictions may be placed
on the right to freedom of association — even the negative right —
particularly in order to protect the rights and freedoms of others, the
interference effected by the Loi Verdeille with the negative right to freedom
of association of landowners who do not hunt or are opposed to hunting
may be considered not to be disproportionate, especially in view of the
margin of appreciation which States should be lefi.

16. In fact, and thirdly, the truc interference effected by the Loi
Verdeille with rights and freedoms guaranteed by the Convention concerns
the right of property. Associations are merely a legal mechanism, of
secondary importance in the final analysis, for the inclusion of pieces of
land in municipal or inter-municipality hunting grounds. What disturbs the
applicants is not the fact of being members of ACCAs but seeing hunters
and their dogs on their land. The Court was right, moreover, to consider
Article 1 of Protocol No. | first. Considering as I do that there was no
violation of Article 1 of Protocol No. 1, I cannot for my part find a violation
of Article 11 of the Convention.

17. However, even if the rights guaranteed by Article 11 of the
Convention and Article 1 of Protocol No. 1, taken separately, have not been
infringed, it does not necessarily follow that there has been no violation of
those provisions read in conjunction with Article 14. In other words, there
may be a third problem, concerning discrimination. Some judges, moreover,
were more sensitive to this aspect of the case (see in particular the partly
concurring and partly dissenting opinion of Judge Caflisch).
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18. 1 do not share that view either. As regards the right of property, the
question i1s whether the distinction between small landholdings (normally
less than 20 hectares, in some départements less than 40 or 60) and large
landholdings is reasonably justified. [ believe that it is. Parliament had no
intention of penalising “small” landowners and favouring “large”
landowners, which would not in any case have been a wise policy from the
electoral point of view (whereas the Loi Verdeille has now survived nine
successive parliaments!). Its concern was how to ensure — in the general
interest — the creation of hunting grounds sufficiently large to be viable
(game is no respecter of property boundaries). It was therefore necessary to
fix a reasonable threshold. Like all thresholds, the one in issue has an
arbitrary aspect, but what matters is that the distinction between those who
are obliged to leave their land “open” (unless they enclose them) and those
who may refuse access to it should be compatible with the Convention. For
that to be so, it must not be based on property, for example (Article 14); but
that 1s not the case, either according to Parliament’s intention or in fact,
since there is no correlation whatsoever between the minimum area and the
value of the land (see, for example the James and Others v. the United
Kingdom judgment of 21 February 1986, Series A no. 98). There must also
be a reasonable relationship of proportionality between the means employed
and the aim sought to be achieved (see the Darby v. Sweden judgment of
23 Octlober 1990, Series A no. 187). But the means employed (the
threshold) is proportionate to the legitimate aim pursued, as shown by the
example of numerous European States which have the same threshold, for
the same purpose. As to the discrimination allegedly residing in the fact that
small landowners are treated differently from one municipality to another,
depending on whether there 1s an ACCA or not, this is inherent in the nature
of a law which, out of a concern to apply democratic principles, was
designed not to impose from on high but to organise from below. That
precaution, which is perfectly legitimate in a sphere such as hunting, whose
emotive and even passionate character is illustrated by the present case,
cannot without paradox be used as a weapon against those who took it.

19. Having said that, I can be very brief on the right to freedom of
association. Since I consider membership of the ACCAs a secondary issue
vis-a-vis the question of the use of property, I would find it even harder to
discern a violation of Articles 14 and 11 taken together than of Article | of
Protocol No. | read in conjunction with Article 14.

20. T will restrict my final remarks to the observation that the Court’s
judgment should oblige the Government and Parliament to rethink the
legislation passed in 1964. After all, it is perhaps a good thing, as legislation
in such a field depends so much on contemporary social attitudes and it is
obvious that society has changed and that social balances in 1999 — between
ecologists and hunters, for example — are no longer what they were thirty-
five years ago. But one may well wonder what type of legislation will have
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to be enacted to comply with the Court’s requirements. To paraphrase the
Mellacher and Others v. Austria judgment of 19 December 1989 (Series A
no. 169, particularly paragraphs 45 and 48, at pages 25 and 26), which is a
judgment of the plenary Court, the legislature will have to found its
judgment as to what is in the general interest on a reasonable basis and
employ means which are reasonably proportionate to the aims pursued. It
will not be easy, but it is surely possible ...
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A. Complaints declared admissible

36. The Commission has declared admissible the applicants™ complaints
concerning:

— the obligation for them to transfer hunting rights over their land to the
approved municipal hunters’ association (Association communale de chasse
agréée — “ACCA”), against their will,

— the fact that owners of landholdings of 20 hectares or more can avoid
making such a transfer;

— the fact that, pursuant to the provisions cited above and against their will
they have automatically been made members of an approved municipal
hunters’ association;

— the fact that owners of landholdings of 20 hectares or more are nol
obliged to join; and

- the obligation for them to accept the presence of hunters on their land
when they themselves, for reasons ot conscience, are opposed to hunting.

B. Points at issue

37. The Commuission must therefore determine:

— whether the obligation for the applicants to transfer hunting rights over
their land to the ACCA, against their will and without compensation or any
other form of consideration, constitutes an infringement of their right to the
peaceful enjoyment of their possessions, as recognised in Article 1 of
Protocol No. 1 to the Convention;

— whether, for the purposes of Article 14, read in conjunction with
Article [ of Protocol No. 1, the applicants suffered discrimination in the
exercise of their right to the peaceful enjoyment of their possessions on
account of the fact that owners of landholdings of 20 hectares or more can
object to the transfer of hunting rights over their property to the ACCA;

— whether, for the purposes of Article 11 of the Convention, there has
been an mfiingement of the applicants’ freedom of association on account
of the fact that against their will they have automatically been made
members of an approved municipal hunters’ association, which by law they
are not entitled to leave;

— whether, for the purposes of Article 14, read in conjunction with
Article 11 of the Convention, the applicants suffered discrimination in the
exercise of their right to the freedom of association on account of the fact
that owners of landholdings of 20 hectares or more are not obliged to join
an ACCA; and

— whether the applicants suffered, for the purposes of Article 9 of the
Convention, an infringement of their freedom of thought and conscience on
account of the fact that they are obliged to accept the presence of hunters on
their land when they themselves are opposed to hunting.
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C. As regards Article 1 of Protocol No. 1 to the Convention taken
separately

38. The applicants complain of an infringement of their right to the
peaceful enjoyment of their possessions, as recognised in Article 1 of
Protocol No. 1 to the Convention, which provides:

“Every natural or legal person 1s entitled to the peacelul enjovment of his
possessions. No one shall be deprived of his possessions except in the public interest
and subject to the conditions provided for by law and by the general principles of
international law.

The preceding provisions shall not, however. in any way impair the right of a State
to enforce such laws as it deems necessary 10 control the use of property in accordance
with the general interest or to secure the payment of taxes or other contributions or
penalties.”

39. The applicants consider that the obligation for them to transfer
hunting rights over their land to the ACCA, against their will and without
compensation or any other form of consideration, constitutes an abnormal
deprivation of their right of ownership and right to use their property for the
benefit, not of some general interest which might justify it, but of a lobby
which has privileged access to the State apparatus.

1. The restriction on use of the applicants’ property

40. The applicants submit that in practice they cannot avoid transferring
their rights to the ACCA. Firstly, the dispute arose because the ACCA
refused to recognise their decision to tum their private property into a
reserve. Secondly, while Article L.222-10 of the Countryside Code
provides for the exclusion from an ACCA’s hunting grounds of land
enclosed by a fence, hedge or barrier satisfying the requirements of
Article L. 224-3 of the Code, that is one capable of preventing the passage
of mammals and human beings of normal build, thc cxpensc for a property
of about 15 hectares of erecting such a barrier would be considerable.

41. The Government point out that there are a number of ways in which
the applicants could avoid swrrendering their rights to the ACCA. For
example, Article L.222-10 of the Countryside Code excludes from an
ACCA’s hunting grounds land enclosed by a fence, hedge or barrier as
defined in Article L. 224-3, thus giving any landowner the possibility of
prohibiting the passage of hunters over his land. Articles L. 222-10 and
L. 222-13 of the Countryside Code likewise exclude land within a radius of
150 metres of any dwelling, an area of approximately 7 hectares, and
landholdings in respect of which an objection has been notified and which
are not subject to the ACCA regime on account of their size or the special
equipment installed there (such as fixed structures, shelters or waterfowls’
hides). The applicants could also avoid surrendering their rights to the
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ACCA either by renting or purchasing additional land or pooling their land
in order to meet the conditions for lodging an objection, or they could have
their land classified as a game reserve, a nature reserve (Articles L. 222-21,
R.222-84, L. 242-11 and R. 242-26 et seq.) or a national park if it was of
special interest for the conservation of wild fauna and flora. The
Government accordingly submit that the applicants have not lost the
possibility of preventing hunters coming onto their land.

42. Moreover, the Government submit that the interference with the
right to use one’s property is compatible with the requirements laid down in
the case-law of the Convention institutions. They consider that this
interference is not excessive. Firstly, it concerns only one of the three
aspects of the right of property, usus, not the most sensitive aspect, which,
in the opinion of the Convention’s draftsmen themselves, is abusus.
Secondly, there is consideration for it, since services are performed for
members of the association, particularly maintenance of their property and
the destruction of vermin, and they are entitled as of right to go onto the
property of other members (0 hunt there.

2. The general-interest aim pursued by the rules al issue

43, The applicants accept the State’s right to control the use of property
in accordance with the general interest, but point out that less than five
kilometres from their property landowners in the neighbouring
municipalities, irrespective of the size of their holdings, may prohibit
hunting on their land, since, there being no ACCA, the ordinary-law rule
“No one shall have the right to hunt on land belonging to another without
his prior consent ...” applies. The applicants emphasise that for the 36,600
municipalities in metropolitan France there are only about 9,200 ACCAs,
about 8700 of which came into being through application of the
compulsory regime, as against a mere 500 so-called “voluntary”
associations, set up after a consultation process by a majority of landowners.
Everywhere clse, freedom to choose one’s lifestyle and free use of one’s
possessions as regards hunting as a leisure activity are accepted without any
inconvenience to either hunters or their opponents. According to the
applicants, the lack of a general approach proves that there is no general
interest, since the ACCAs merely manage hunting as a leiswre activity,
without any responsibility for the protection of fauna other than game
species or the control of vermin, which only landowners are empowered to
destroy.

44, On the other hand, the applicants consider that in France the hunting
lobby, even though it represents only 3 per cent of the population, imposes
its policies and forces through rules in breach of European community law
and international law. which afford better protection to nature. They cile, as
evidence of this, the fact that France is the only European country which
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permits the shooting of migratory birds during the month of February,
despite a judgment of the Court of Justice of the European Communities, a
judgment of the Conseil d’Eiat of 10 March 1995 and more than a hundred
judgments from all the administrative courts in the country applying an EEC
directive.

45. In that connection, the applicants emphasise the context of
ideological debate in France between the majority, who, according to all the
opinion polls, oppose hunting as a euphemism for poaching, and hunters,
who are a well-organised and effective minority, represented by their own
political party named “Hunting, Fishing, Nature and Traditions™.

46. Moreover, the applicants point out that in no other European country
have hunters formed a lobby and set up their own political party. While
some countries require the pooling of vast estates stocked with game, none
pre-empt tiny landholdings to include them in the hunting grounds of
hunters™ associations. In France (except in Alsace and the département of
Moselle) hunting rights are not vested in a municipality which can let them
out for rent but are confiscated for the benefit of an association, with neither
the local authority nor the landowner receiving any consideration. In
Sweden and Austria, unlike the system which obtains in France, coercive
measures only affect vast estates and solely in respect of certain very
specific types of hunting, whereas small landowners opposed to hunting can
live in their own homes without being forced to accept the will of groups of
extremist hunters.

47. The Government submit that it would be simplistic to assess the
general interest aspect of the Loi Verdeille only by the yardstick of
improvements to hunting for the sole benefit of hunters. Stocks of wild
fauna and respect for property and crops all benefit from the satisfactory
organisation of hunting.

48. In that connection, the Government point out that hunting is an
activity with very firm roots in French rural tradition. However, the rule that
no one may hunt on land he does not own had been disregarded for many
years in an area covering well over half of France, with everyone hunting
wherever he pleased and no one being responsible for the proper
management of game stocks. One of the main objectives of the Loi
Verdeille, therefore, was the establishment of a management unit, without
which any rational exploitation of game, consistent with respect for the
environment, had become impossible.

49. The Government refer in that connection to Article L. 200-1 of the
Countryside Code, introducing all the nature-conservation legislation, of
which the legislation on hunting, and accordingly on the ACCAs, forms an
integral part. Parliament made the ACCAs responsible for ensuring an
increase in “game stocks” in the sense of “wild fauna” (including certain
protected species such as the brown bear) and gave them the task of
establishing one or more game reserves with a minimum area of 10 per cent
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of the association’s total hunting grounds chosen in such a way as to ensure
not only an increase in stocks of wild fauna but also respect for property and
crops. In that context, the ACCAs also play an educational role thanks to
hunters’ participation in the running of the association and the formulation
of hunting policy and to the self-discipline imposed on all members,
whether hunters or not, by the rules of the association and the regulations
governing hunting, with penalties to back them up. Lastly, one of the
ACCAs’ main tasks is to enforce respect for the rules designed to regulate
the practice of hunting more strictly.

50. The Government maintain therefore that the Loi Verdeille
incontestably pursues an aim in accordance with the general interest which
goes beyond the mere benefits to individual hunters and aims at the
protection of game species and natural equilibrium. The organisation of
hunting cannot exist without protection of wild fauna as a whole, since
without the latter there can be no hunting.

51. In addition, the Government observe that the general-interest aim of
the Loi Verdeille has been confirmed on a number of occasions by the Court
of Cassation and the Conseil d'Ftat. According to the Court of Cassation, its
provisions “have to do with protection of the environment and wildlife from
unregulated hunting, damage of all kinds and anarchic management as much
as with the organisation and regulation of hunting itself” (Cass., judgment
no. 496 P, 16 March 1994, Chassagnou and Others). The Conseil d 'Ftat has
held that they are “not disproportionate to the gencral-interest objective
pursued” (C.E, 10 May 1995, Beauvais, 10 May 1995, Anti-Hunting
Movement (“the ROC™)).

52. In that respect the Government point out that the Convention
institutions have refused to review States’ assessment of the question
whether an activity is in the general interest (see Eur. Court HR, Marckx v.
Belgium judgment of 13 June 1979, Series A no. 31, p. 28, § 64, and the
Mellacher and Others v. Austria judgment of 19 December 1989, Series A
no. 169, p. 26, § 45).

53. The Government also reject the applicants’ argument that the fact
that the Loi Verdeille is not applied throughout French territory is a sign
that it is not of overriding general interest. They submit, on the contrary,
that it is of general application throughout the country, under democratic
conditions, which means that the compulsory creation of an ACCA may
take place only after consultation of the council of the département
concemned, the Chamber of Agriculture and the département’s Hunters’
Federation, with creation on a voluntary basis in other cases. To date this
procedure has resulted in the creation of an ACCA in one municipality out
of four.

54. Lastly, the Government emphasise that the system set up in France
by the Loi Verdeille is not an extraordinary legal regime radically different
from the legislation applicable in most other European countries. In the law
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of other European States the right to hunt is not systematically linked to the
right of property and where such a link exists the landowner does not
necessarily have the right to exercise his right to hunt freely, since there are
nearly always special laws regulating hunting. Moreover, the Government
note that there is an absolute obligation to accept the presence of hunters on
one’s property in Portugal, Austria, Germany and Alsace and a limited
obligation in Sweden and Ttaly where a hunting reserve has been set up.

55. The Commission considers that the obligation to transfer hunting
rights over their land to an ACCA constitutes an interference with the
applicants’ right to the peaceful enjoyment of their possessions, guaranteed
by Article 1 of Protocol No. 1. It has not been contested that this
interference took the form of control of the use of property, within the
meaning of paragraph 2 of that provision, since the applicants have not been
formally deprived of their property, which remains in their ownership. They
have not been deprived of their right to hunt on their land, which in French
law is one attribute of the right of property. What they have lost is their
right to prevent other people from hunting on their land and to use their
property for a purpose other than hunting,

56. The Government deny that the applicants have in fact lost the right
to prevent others hunting on their land. They contend in that connection that
the applicants could enclose their land with a continuous and unbroken
fence, hedge or barrier capable of completely blocking the passage of game
animals or people, in accordance with Article L. 224-3 of the Countryside
Code, or apply for classification of their property as a nature reserve for the
conservation of species of scientific or ecological interest, in accordance
with the procedure laid down in Article R. 242-27 of the Countryside Code.
The Commission considers that neither of the options mentioned by the
Government would in practice have been capable of absolving the
applicants from the obligation to transfer hunting rights over their land to
the ACCA, the former on account of its cost and the latter on account of the
absence, for example, of particularly rare species requiring protection.

57. The present application may be distinguished from the other cases of
hunting or fishing rights examined by the Commission (see, in particular,
Banér v. Sweden, application no. 11763/85, decision of 9 March 1989,
Decisions and Reports (DR) 60, p. 139) in that it was introduced not by
hunters or fishermen desirous of reserving for themselves exclusive hunting
or fishing rights on their property but by landowners who are totally
opposed for reasons of conscience to the very practice of hunting and
who, deliberately, refuse to draw any advantage or profit from a right
to hunt which they decline to exercise. What is contested in the present case
by the applicants is the loss of any realistic possibility of prohibiting
hunting on their land or of using their property for a purpose opposed to the
practice of hunting, such as the establishment of a protected area or nature
reserve.
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58. The Commission must therefore determine whether, in the present
case, the interference complained of was in accordance with the law,
whether it pursued an aim in the general interest and whether, being
proportionate, it could be deemed necessary.

59. 1t is not contested that the interference in question is in accordance
with the law, since it is expressly provided for in the Loi Verdeille of 1964
and its implementing decree of 1966.

60. As regards the general-interest aim, the Government refer to the
need to encourage the rational management of wildlife and game stocks, to
avoid a free-for-all approach to hunting, and to ensure the destruction of
vermin and the prevention of poaching. The Commission considers that
these are concerns which, in theory, are assuredly in the general interest.

61. The only question which arises is whether there was a reasonable
relationship of proportionality between the means employed — compulsory
transfer of hunting rights over land less than 20 hectares in area to the
ACCAs — and the aim sought to be realised; in other words, whether a fair
balance was struck between the demands of the general interest of the
community and the need to protect the fundamental rights of the individual
(see Eur. Court HR, AGOSI v. the United Kingdom judgment of 24 October
1986, Series A no. 108, p. 18, § 52).

62. The Commission notes in the first place that, pursuant to
Article L. 220-1 of the Countryside Code, it is the Government themselves
who supervise and control hunting in the general interest. It is also the
administrative authority which lays down each year the list of animal
species classified as vermin (Article R. 227-5 of the Countryside Code) and
the dates of the hunting seasons (Article L. 224-2) and which issues hunting
licences.

63. Secondly, the Commission notes that the obligation to transfer
hunting rights over one’s land to an ACCA is an exception to the general
principle laid down by Article 544 of the Civil Code, which provides that
ownership means the right to enjoy and dispose of things in the most
absolute manner, provided that one does not use them in a way prohibited
by law. The enforced transfer of the right to hunt, which in French law is
one of the attributes of the right of property, also derogates from the
principle laid down by Article L. 222-1 of the Countryside Code, according
to which no one may hunt on land belonging to another without the owner’s
consent. The Commission further notes that under Article R. 228-1 breaches
of that rule are punishable by the penalties laid down for Class 5 offences.
Lastly, it should be noted that in French law (Article R. 227-7) landowners
bear personal responsibility for the destruction of vermin, and that
responsibility may, where appropriate, be delegated to an ACCA, or to any
other person of the owner’s choice, only in writing.

64. The Commission further observes that, following adoption of the Loi
Verdeille in 1964, which excluded from the outset the départements of Bas-
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Rhin, Haut-Rhin and Moselle, only 29 of the 93 départements in
metropolitan France have been made subject by the government to the
regime of compulsory creation of ACCAs, that ACCAs have been
optionally set up in only one in four municipalities and that the Law applies
only to landholdings less than 20 hectares in area, to the exclusion of both
large private estates and State land.

65. The Commission notes that the Government maintained that the Lol
Verdeille was originally intended to apply to the whole of the country. It
considers that it is open to doubt whether legislation intended to regulate the
management of wildlife which, thirty years after its adoption, applies to
only a third of the départements in a country or a quarter of its
municipalities can be considered to pursue an aim which is in the gencral
interest.

66. Having regard to the foregoing, the Commission considers that the
obligation for the applicants to transfer the right to use their property, in
particular their right to hunt, to an ACCA was a disproportionate
interference with their right of property given that there is no provision for
compensation to be paid to non-hunting landowners.

Conclusion

67. The Commission concludes, by twenty-seven votes to five, that there
has been a violation of Article 1 of Protocol No. 1 to the Convention.

D. As regards Article 1 of Protocol No. 1 taken in conjunction with
Article 14 of the Convention

68. The applicants submit that the provisions of the Loi Verdeille create
two forms of discrimination against them; the first of these is based on their
property and the second on their opinions and lifestyle. They rely on
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.”

69. The applicants consider themselves victims of a first type of
discrimination resulting, in the system set up by the Loi Verdeille, from
the fact that only landowners who have holdings 20 hectares or more in
area, or have sufficient means to erect a costly, animal-proof fence, can
avold surrendering their rights to the ACCAs.

70. They maintain that a second form of discrimination stems from the
fact that a hunter is favoured because, in exchange for the loss of his
personal right to hunt, he gains the right to hunt over a larger arca, whereas
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the non-hunter loses, without receiving any compensation or other form of
consideration, not only his right of use but also his freedom of thought and
freedom to manifest his beliefs by promoting his personal ethical views on
his own property. In addition, groups of hunters receive rights over private
land by compulsory transfer, free of charge, whereas associations for the
conservation of nature can no longer receive, by voluntary transfer, rights
over the land of their own members.

71. The Government point out that the principle of non-discrimination
laid down by Article 14 does not forbid the application of different rules to
persons in different situations (see Eur. Court HR, Lithgow and Others v.
the United Kingdom judgment of 8 July 1986, Series A no. 102, p. 66,
§ 177). In the present case, only properties of some size can be the object of
rational management of game stocks, smaller properties having for that
reason to be pooled. Accordingly, the different categories of landowner do
not form a single category of persons and the distinction between them is
objective, so that the existence of different thresholds for the right to object
is justified. In that connection, the Government add that although the
criterion of an area of 20 hectares is rather approximate it is not arbitrary,
and as regards the definition and application of such criteria the case-law
of the Convention institutions leaves a wide margin of appreciation to
States.

72. Moreover, the Government consider that the distinctions introduced
by Parliament satisfy the requirements laid down in the Court’s case-law
(see Eur. Court HR, Belgian linguistic judgment of 23 July 1968, Series A
no. 6, p. 34, § 10). They all have a hunting-related purpose which is in the
general interest, the size of the plots of land taken into consideration for
inclusion in the associations’ hunting grounds having been chosen in
accordance with the requirements of a rational organisation of hunting, The
means employed are also proportionate to the aim sought to be achieved,
since the distinction between large and small properties is based on
objective considerations drawn from a study of animal behaviour and taking
into account, for the definition of the thresholds for objection, the different
types of game and the different types of land.

73. Lastly, the Government consider that the allegation of discrimination
based on property, on the ground that the largest landowners can escape the
obligations of the Law of 1964, is not serious. In any event, the allegation is
false because certain landholdings less than 20 hectares in area may have a
much higher economic and pecuniary value than holdings more than
20 hectares in area consisting of heathland or fallow land.

74. The Commission has already concluded (see paragraph 67 above)
that there has been a violation of Article 1 of Protocol No. 1. In the
circumstances of the case, it considers it necessary to examine in addition
the applicants’ complaint under Article 14 taken in conjunction with
Article | of Protocol No. 1 to the Convention.
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75. According to the case-law of the Convention institutions, Article 14
has no independent existence, but plays an important role by complementing
the other provisions of the Convention and the Protocols: Article 14 safe-
guards individuals, placed in similar situations, from any discrimination in the
enjoyment of the rights and freedoms set forth in those other provisions. A
measure which, although in itself in conformity with the requirements of the
Article of the Convention or the Protocols enshrining a given right or
freedom, is of a discriminatory nature incompatible with Article 14 therefore
violates those two Articles taken together. From that point of view, Article 14
affords additional protection against the risk of arbitrary treatment.

76. The Convention institutions have in addition consistently affirmed
that a distinction is discriminatory if it “has no objective and reasonablc
Justification”, that 1s if it does not pursue a “legitimate aum™ or if there is no
“reasonable relationship of proportionality between the means employed
and the aim sought to be realised” (see, among other authorities, Eur. Court
HR, Darby v. Sweden judgment of 23 October 1990, Series A no. 187,
p. 21, § 65).

77. In the present case the discriminatory treatment alleged by the
applicants regarding application of the Loi Verdeille stems from the
distinction drawn between those who own 20 hectares or more, who can
object to the compulsory transfer of the hunting rights over their land to an
ACCA, and those who, like the applicants, own land of a smaller area, who
cannot do so.

78. The Commission considers that the arguments put forward by the
Government, that is the need to ensure that small plots of land are pooled in
order to encourage, firstly, democratic participation in hunting, and
secondly rational management of game stocks, cannot be regarded as
“objective” and “‘reasonable” justifications, within the meaning of the
case-law referred to above.

79. The Commission does not see what could justify the fact that large
landowners can reserve exclusive hunting rights over their land, particularly
with a view to deriving the related income from it, and are dispensed from
the obligation to transfer their rights to the community or, not hunting
themselves, can prohibit others to hunt on their land, while small
landowners, on the contrary, are obliged to transfer hunting rights over their
land to an ACCA.

80. While it may appear to be in the interests of hunters who own small
plots of land to band together in order to have access to more extensive
hunting grounds, there is no objective and reasonable justification for
compelling, by the obligation to transfer their rights, those who do not wish
to do so, on the sole basis of the criterion of area, which, as the Government
observed, is rather approximate.

81. Moreover, the rational exploitation of game stocks within a given
municipality is just as essential on large properties as on small ones, and in
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the Commission’s view the difference in treatment as regards the right of
landowners to use their property as they see fit cannot be justified solely by
reference to the area of their properties. The difference in treatment between
large and small landowners as regards their right to use their property is
therefore, 1n the present case, discriminatory.

Conclusion

82. The Commission concludes, by twenty-five votes to seven, that there
has been a violation of Article 14 of the Convention taken in conjunction
with Article 1 of Protocol No. 1 to the Convention,

E. As regards Article 11 of the Convention taken separately

83. The applicants consider that they have suffered an infringement of
their freedom of association on account of the fact that, pursuant to the
previously cited provisions of the Countryside Code, and against their will,
they have automatically been made members of an approved municipal
hunters” association, which by law they are not entitled to leave. They rely
on Article 11 of the Convention, which provides:

“1. Everyone has the right to freedom of peaceful assembly and to freedom of
association with others. including the right to form and to join trade unions for the
protection of his interests.

2. No restrictions shall be placed on the exercise of these rights other than such as
are prescribed by law and are necessary 11 a democratic society in the interests of
national security or public safety, 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. This Article shall not prevent the imposition of lawful restrictions on the
exercise of these rights by members of the armed forces, of the police or of the
administration of the State.”

1. Whether the ACCAs are “associations” within the meaning of
Article 11 of the Convention

84. The applicants maintain that a hunters’” association, even an
approved one, remains a purely private-law group, since the Lol Verdeille
itself expressly refers to the Law of 1 July 1901 on associations. The
ACCAs are presided over by a hunter who is elected by hunters. They
operate in total freedom without any administrative supervision and are not
vested with any public-authority prerogative outside the scope of the
ordinary law, since the technique of official approval is not sufficient to
transform a private-law association into a public administrative body. The
applicants argue that the ACCAs may by no means be compared to the
professional associations, which directly assist in the provision of essential
public services such as justice and health and enforce compliance with a
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professional code of ethics accepted by the members of a profession, who
have - at lcast implicitly — chosen that status.

85. The Government on the other hand, consider that the ACCAs are not
associations within the meaning of Article 11 of the Convention. They refer
to the case-law of the Convention institutions concerning compulsory
affiliation to a professional association (see Eur. Court HR, Le Compte,
Van Leuven and De Mevere judgment of 23 June 1981, Series A no. 43)
and to the Court’s case-law to the effect that public-law associations fall
outside the scope of Article 11 (see Eur. Court HR, Sigurdur
A Sigurjonsson v. Iceland judgment of 30 June 1993, Series A no. 264).
That applies, according to the Government, to associations charged with
public-service responsibilities, which are not free to choose their objectives,
their form of organisation or thewr methods.

86. The Government observe that in the present case the creation of an
ACCA is subject to the prefect’s approval (Article L. 222-3 of the
Countryside Code) and that such an association is not free as regards either
its constitution or its internal rules, the essential parts of which are imposed
by Articles R. 222-62 et seq. of the Countryside Code. Furthermore, the
prefect has the power to supervise and impose sanctions on the ACCA
(Article R. 222-1), to which must be added the power of prior approval of
any amendment to the rules and disciplinary powers.

87. The Government therefore consider that the ACCAs, even though set
up in accordance with the Law of I July 1901, are para-administrative
bodies whose internal governing bodies admittedly resemble those of
associations, but whose constitution clearly distinguishes them from
ordinary associations, since they are subject to a mixed legal regime
containing elements of both private and public law.

88. Lastly, the Government point out that the Conseil d'Etat, which has
had occasion to rule on the classification of the ACCAs, held that
Parliament had intended to create “a public service managed, under the
supervision of the administrative authorities, by private-law bodies which
[would] take unilateral decisions having the nature of administrative acts”
(C.E., 30 November 1977, Association des Chasseurs de Noyant de
Touraine).

89. The Commission considers that in the present case it is not necessary
to examine the question whether the ACCAs are public-law associations or
private-law associations under French law. It is sufficient to note that they
are in any case not comparable to professional associations, the obligation to
join which stems from an individual’s decision to practise a particular
profession. Moreover, it cannot be maintained that under the Loi Verdeille
approved municipal hunters’ associations enjoy prerogatives outside the
orbit of the ordinary law, whether administrative, rule-making or
disciplinary, or that they employ processes of a public authority, like the
professional associations.
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90. Lastly, while it is true that the ACCAs owe their existence to the Loi
Verdeille of 1964 and that it is for the representative of the State to draw up
the list of the départements where ACCAs must be created, the ACCAs are
nevertheless composed of hunters or landowners or holders of hunting
rights, and therefore of private individuals. Similarly, the fact that the
prefect supervises the way these associations operate is not sufficient to
support the contention that they remain integrated within the structures of
the State or that the State’s representatives participate in them (see the
Le Compte, Van Leuven and De Meyere judgment previously cited, p. 26,
§ 64).

91. In the present case, the situation complained of by the applicants
stems dircctly from the Loi Verdeille of 1964, which requires everyone who
owns land less than 20 hectares in area to join an ACCA when such an
association is set up. It is not contested in the present case that the
applicants, who are opposed to hunting, are obliged, pursuant to the Law in
question, to join an association of whose aims and policies they vehemently
disapprove, that there is no legal way for them to leave the ACCAs
concerned and that they make themselves liable to sanctions when they
manifest their opposition to this compulsory affiliation.

92. The Commission reiterates that the protection of personal opinion is
one of the purposes of the freedom of association guaranteed by Article 11
of the Convention, which, contrary to the respondent Government’s
submissions, implies a negative right of association (see the Sigurdur
A. Sigurjénsson judgment cited above, p. 17, § 37). Accordingly, the
Commission considers that the obligation to join the ACCAs in question
and the impossibility of avoiding membership constitute interference with
the applicants’ right to freedom of association as set forth in paragraph 1 of
Article 11 of the Convention. The question whether membership has been
made compulsory in pursuance of an aim in accordance with the general
interest is a matter to be considered in connection with the justification of
the interference, and must be examined in the light of paragraph 2 of
Article 11 of the Convention.

2. As to whether the interference was justified under paragraph 2 of
Article 11

93. The applicants observe that the freedom not to join an association
was acknowledged by the Court in its Sigurdur A. Sigurjénsson judgment,
cited above. They submit that France asserts the right to oblige persons who
are hostile for conscientious reasons to the practice of hunting as a leisure
activity to become members of hunters’ associations. Moreover, they
emphasise that their refusal to join is not based on considerations of a
selfish, economic or commercial interest, since they have no intention of
drawing any profit from their right to hunt on their private land.
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94. The applicants further submit that, even though they pay no
subscriptions, the membership they are compelled to accept is not free of
charge, since they are obliged to transfer hunting rights over their property.
In addition, automatic membership gives no prerogative whatsoever to non-
hunters, who cannot make their voices heard and gradually induce an
ACCA to change its practices.

95. The applicants further submit that there has also been a violation of
the positive freedom of association, in that they are members of associations
for the protection of nature which are ethically opposed to hunting, but their
membership of an ACCA prevents them from giving effective meaning to
their membership of those organisations since they cannot transfer their
rights in respect of their land to associations for the protection of nature in
order to create nature reserves there.

96. Lastly, the applicants reaffirm the lack of any general-interest
objective, since the ACCAs are not groups for the management of wildlife
but groups for the organisation of what is nothing more than a leisure
activity. The geographical distribution of the ACCAs is not the result of any
technical consideration but of local pressure from the hunting lobby.

97. Consequently, the applicants consider that they have made no choice
which could justify their membership of a hunters’ association and that their
compulsory affiliation is likewise not justified by the argument that the
associations in question organise a public service or by privileges outside
the orbit of the ordinary law which allegedly make it possible to equate
them with the professional associations. They assert that the groups
concerned are partisan, militant and vindictive, and that in practice they
release huge numbers of farm-raised pheasants, imported hares, partridges
and mallards to keep hunting stocks up. If such an activity were to be
considered to be of overriding general interest justifying encroachments on
the freedom not to join groups, then States could justify such encroachments
in all fields without exception.

98. Thc Government submit that the consequence of the fact that the
ACCAs belong to the category of associations governed by the 1901 Act is
that the principles of the law of associations are applicable to them. Thus the
members can freely decide how their association should be run and there is
nothing to prevent a non-hunting landowner, who like all other members is
entitled to vote at the general meeting, from taking an active part in the life
of the association.

99. The Government submit that the interference with the negative
freedom of association is prompted by the need to protect the rights and
freedoms of others. They argue that the Law is intended to promote
democratic participation in hunting, and the Commission has already stated,
in the Banér case cited above, that the justification put forward in Swedish
legislation for an interference with the exclusive fishing rights of the owners
of lakes, namely democratisation of the right to fish, is endorsed by a kind
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of irrebuttable presumption in favour of democratic institutions in the
context of the regulation of landowners’ rights: such institutions are deemed
to be best able to strike a fair balance between private and public interests.

100. The Government further maintain that the Law leaves landowners
opposed to hunting the possibility of evading compulsory membership by
applying Article L. 222-10 of the Countryside Code concerning enclosure.

101. Lastly, the Government consider that the applicants cannot
seriously assert that they have suffered a coercive measure, especially as
they are not obliged to be active members of the ACCA, but are only
members admitted automatically and free of charge. The situation of
non-hunters is the opposite of the one which gave rise to the Court’s
decision in the previously cited Sigurdur A. Sigurjdnsson case, sincc
automatic membership of the ACCA is the consequence of the transfer of
rights over the land, not its precondition, whereas membership of the
association in that case was the precondition for carrying on the occupation
concerned.

102. The Government do not deny that membership of a hunters’
association conflicts with the applicants’ personal beliefs but consider that it
remains open to them to set up associations for the defence of their interests
because, although transfer of their rights is compulsory, it remains
independent of activities within the association, no constraint or coercion
being brought to bear on non-hunters to oblige them to participate in the
ACCA.

103. The Commission notes in the first place that it is not contested that
the interference complained of is prescribed by law, namely the Law of
10 July 1964, known as the “Loi Verdeille”, and its implementing decree of
6 October 1966,

104. Secondly, the Commission notes that the only legitimate aim put
forward by the Government to justify the need for interference is the
protection of the rights and freedoms of others. They submit in that
connection that the Loi Verdeille is intended to promote democratic
participation in hunting, which would not be possible without the pooling of
small properties.

105. The Commission considers that, while hunting is an ancient activity
that has been engaged in for thousands of years, it is nevertheless true that
with the development of agriculture, urbanisation and the cvolution of new
lifestyles its main purpose in the present day is to provide pleasure and
relaxation to those who take part in it while respecting its traditions.
However, the organisation and regulation of a leisure activity may be a
matter for which the State bears responsibility, particularly as regards its
duty to ensure, on behalf of the community, the safety of people and
property, so that the Commission considers that the legislation in issue
pursued a “legitimate aim” for the purposes of paragraph 2 of Article 11 of
the Convention.
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106. The Commission notes that the Loi Verdeille is an exception to the
general principle laid down in Article L. 222-1 of the French Countryside
Code that no one has the right to hunt on land belonging to another without
the owner’s consent, and that the stated aim of the Law is, according to
Article L.222-2 of that Code, "in general to improve the technical
organisation of hunting so that it may be practised in a more satisfactory
manner”.

107. Be that as it may, even if improvement of the technical organisation
of hunting mayv be considered a legitimate aim for the purposes of
paragraph 2 of Article 11, it is still necessary to determine whether the
interference with the applicants”™ right to freedom of association is
proportionate to the aim sought to be achieved. In that connection, the
Commission considers that the question which arises 1s whether it is
necessary in a democratic society to oblige private individuals opposed to
hunting to join a hunters’ association.

108. Admittedly, the Government maintain that the applicants are not,
strictly speaking, obliged to join an ACCA, the sole obligation they have
being to transfer the rights over their property. Similarly, according to the
Government, there i1s no compulsory membership, since under
Article L. 222-19 of the Countryside Code a non-hunting landowner is
“only” an automatic member of the association, pays no subscription and is
not liable to make good any deficit.

109. The Commission considers that the distinction the Government
seek to draw between a landowner’s obligation to transfer rights over his
Jand and his obligation, as a natural person, to join an association against his
will is in the present case artificial. It should be pointed out that the French
parliament chose to provide for the compulsory transfer of rights over land
by means of compulsory membership of an association responsible for the
management of the land thus pooled. It is precisely recourse to the legal
solution of the association in this case which raises an issue with regard to
the right to freedom of association set forth in Article 11 of the Convention,
as the question of the compulsory transfer of rights is a matter which falls
within the scope of the right to peaceful enjoyment of possessions,
guaranteed by Article 1 of Protocol No. 1 (see above).

110. 1t is therefore of little consequence, where a landowner objects, on
conscientious grounds, to the aims pursued by this type of association,
whether Parliament intended to provide for the compulsory transfer of
rights over land rather than the obligation for the owners to join the
association given the fact that, by definition, the land thus placed in
common belongs to someone. In addition, the fact that the landowners
concerned are not obliged to be active members of the association, but are
only admitted to it, as it were, for form’s sake, solely on account of their
status as landowners, takes nothing away from the compulsory aspect of
their membership.
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I11. In order to assess the necessity of a given measure, the Commission
reiterates that a number of principles must be observed. The term
“necessary” in this context does not have the flexibility of such expressions
as “useful” or “desirable”. In addition, in a democratic soclety, tolerance
and broadmindedness require a balance to be struck which ensures the fair
treatment of minorities and avoids any abuse of a dominant position (see the
Sigurdur A. Sigurjonsson judgment cited above, opinion of the
Commission, p. 27, § 63).

112, In the present case, in order to assess whether the interference
complained of was “necessary” for the achievement of the legitimate aim
pursued, namely democratic participation in hunting, the Commission will
take the following points into consideration. It observes in the first place
that Article L. 222-10 of the Countryside Code expressly excludes from the
scope of the Law all land which constitutes public property belonging to the
State, a département or a municipality, forms part of a public forest or
belongs to the French National Railway Company. In other words, the
obligation to pool land for hunting purposes is only imposed on a restricted
number of private landowners, to the exclusion of large landowners,
whether public or private, and without the opinions of the owners being
taken into account in any way whatsoever.

113. Secondly, the Commission observes that the compulsory creation
of ACCAs has taken place in only 29 of the 93 départements in
metropolitan France and that only 500 municipalities out of 36,600 in
France have chosen the regime of voluntary associations, as in the present
case did the municipalities of Tourtoirac and Chourgnac-d’Ans, in
Dordogne, where ACCAs were set up n 1977. Lastly, the Commission
observes that any landowner who possesses more than 20 hectares of land or
has a totally enclosed property is also excluded from the scope of the Law.

114, In the light of the foregoing, the Commission can see nothing
capable of justifying, with regard to the need to protect the rights and
freedoms of others to ensure democratic participation in hunting, the fact
that the obligation to join an ACCA applies only to landowners in one in
four municipalities in France. Nor can it discern why it should be necessary
to pool only small landholdings, while large estates, both public and private,
are sheltered from “democratic” participation in hunting.

115. In that respect, the present case is fundamentally different from the
Banér case cited above, where the legislation complained of gave everyone
the right to fish with rod and line in both public and private waters and
extended to the whole country a right already in existence in vast fishing
areas. The Commission also observes that in that case it expressed the view
that the loss of nothing more than the right to fish with rod and line on one’s
own property should be considered a relatively minor interference (Banér
case cited above, pp. 141 and 142). Itis a different matter in the present
case, where the owners concerned, who oppose hunting on ethical grounds,
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are obliged to tolerate the presence of armed men and hunting dogs on their
land, with the attendant dangers.

116. The Commission reaffirms that protection of personal opinions is
one of the objectives of the freedom of association enshrined in Article 11
of the Convention, as an individual does not enjoy the right to freedom of
association if in reality the freedom of action er choice which remains
availablc to him is either non-existent or so reduced as to be of no practical
value (see Eur. Court HR, Young, James and Webster v. the United
Kingdom judgment of 13 August 1981, Series A no. 44, p. 23, § 56). To
compel a person by law to join an association, thus acting in a manner
fundamentally contrary to his own beliefs, and to oblige him, on account of
his membership of that association, to transfer his rights over his land so
that the association in question can attain objectives of which he
disapproves therefore impairs the very essence of the right to freedom of
association. The Commission accordingly considers that the applicants’
obligation to join the ACCAs goes beyond what is necessary to ensure that a
fair balance is struck between conflicting interests and cannot be considered
proportionate to the aim pursued.

Conclusion

117. The Commission concludes, by twenty-four votes to eight, that
there has been a violation of Article 11 of the Convention.

F. As regards Article 11 of the Convention taken in conjunction with
Article 14

118. The applicants submit, for the reasons already stated in connection
with the alleged violation of Article 1 of Protocol No. 1 taken in
conjunction with Article 14 of the Convention, that they are the victims of
discrimination based partly on their property, since large landowners can
avoid any restriction of their right to the freedom of association, and partly
on the fact that they are not hunters, since the interference with their
freedom of association effected by the Lol Verdeille works exclusively to
the advantage of hunters, to their detriment.

119. The Government reject these arguments (see paragraphs 71 to 73).

120. The Commission considers that examination of the complaint
relating to Article 14 is in substance analogous to the examination
conducted above in respect of Article 11 of the Convention and sees no
reason to depart from its previous conclusion. It will merely point out that
Article L. 222-13 of the Countryside Code does indeed provide for a
difference in treatment between people in comparable situations, namely
landowners or the holders of hunting rights, in that those who own 20
hectares or more of contiguous land may object to the inclusion of their
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property in the ACCA’s hunting grounds, whereas those who, like the
applicants, possess less than 20 hectares do not have that right.

121. The Commission considers that the respondent Government have
not put forward any objective and reasonable justification of this
difference in treatment, which automatically obliges small landowners to
be members of the ACCAs and to transfer rights over their land to them
and permits large landowners to avoid compulsory membership, whether
they exercise their exclusive right to hunt on their own land or prefer, on
account of their beliefs, to establish a protected area or nature reserve
there. The Commission fails to understand why, in the first case,
properties of 20 hectares or more are not subject to the ACCAs if the only
purpose of the latter is, as the Government maintain, to ensurc thc proper
management of game stocks and rational exploitation of those stocks
congistent with respect for the environment and an increase in wildlife
and, more especially, to enforce compliance with the regulations on
hunting. In the second case, the Commission observes that the distinction
between small and large landowners does not have any relevant
Justification.

Conclusion

122. The Commission concludes, by twenty-two votes to ten, that there
has been a violation of Article 14 of the Convention taken in conjunction
with Article 11.

G. As regards Article 9 of the Convention

123. The applicants complain of a violation of their freedom of thought
and conscience and rely on Article 9 of the Convention which provides:

“1. Evervone has the tight to freedom of thought, conscience and religion: this right
includes freedom to change his religion or belief and freedom, either alone or in
community with others and in public or private. to manifest his religion or belief. in
worship, teaching, practice and observance.

2. Freedom to manifest one’s religion or beliefs shall be subject only to such
limitations as are prescribed by law and are necessary in a democratic society in the
interests of public safety, lor the protection of public order, health or morals. or for the
protection ol the rights and freedoms of others.”

124. The applicants submit that the right guaranteed by Article 9 should
not be reduced to the right to shut oneself away inside one’s house without
being able to express one’s moral options and materialise them externally.
The fact that they are obliged to tolerate hunting on their land, when they
themselves are opposed to hunting, therefore constitutes, in their opinion, a
violation of their freedom of thought.
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125. In that connection, the applicants emphasise that a philosophical
debate about the relation between people and animals is currently going on
throughout the world and that France must respect the freedom of
conscience of its citizens in this debate. They maintain that the freedom to
manifest moral beliefs on one’s own property cannot be restricted unless an
overriding general interest requires this, that 1s an interest relating to public
safety or protcction of the fundamental rights of others. But that is not so in
the present case, since the ACCAs have no public-service role; moreover, it
would appear that this alleged role only requires recourse to the legal
solution in question in a quarter of the country. On the other hand, what is in
issue 1s the manifestation of thought and an ethical choice which the French
hunting lobby seek to deny.

126. The Government do not contest the fact that for some non-hunters
hunting scenes are an intolerable spectacle which clashes with their
ecological views at the deepest level. However, they submit that the
applicants” freedom of thought is by no means threatened by the Loi
Verdeille, which 1s not intended to influence the nature of their beliefs about
hunting, nor does 1t do so. They further consider that the Law in question
does not come into conflict with the freedom to manifest beliefs.

127. In that connection, the Govemment consider that the applicants arc
in fact relying on a right “not to manifest” whose existence is not certain
and which, concerning as it does the right not to hunt and not to participate
in the organisation of hunting, amounts to contesting on a philosophical
basis the very principle of the right to hunt, which was established as part of
French law by the decree of 18-29 April 1790, and which cannot be
effectively criticised from the standpoint of the Convention. The exercise of
a freedom secured to everyone, and the application of legislation which, on
account of its general terms, has neutral effects on everyone, cannot
constitute a violation of the freedom of conscience.

128. Furthermore, the Government emphasise that in France the
opponcnts of hunting have never been deprived of the opportunity to spread
propaganda intended to convert others to their cause by democratic means.

129. Lastly, according to the Government, the applicants cannot rely on
any obligation contrary (o their beliefs. Article L. 222-10 of the Countryside
Code automatically excludes from the scope of an approved hunters’
association any piece of land enclosed by a fence as defined in Article 224-3
of the Countryside Code, that is to say a “continuous and unbroken fence,
hedge or barrier forming an obstacle to any communication with
neighbouring properties”. But under Article 647 of the Civil Code the right
to enclose one’s property is an essential prerogative of a landowner which is
derived from the exclusivity of the right of property enunciated in
Article 544 of that Code. The obligation to authorise the presence of hunters
on their land, according to the Government, cannot be regarded as an
obligation to participate materially in the activity of which they disapprove.
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The Government point out moreover that the Commission has taken the
view that such an obligation, being a general one, is neutral from the
philosophical point of view (see application no. 10358/83, decision of
15 December 1983, DR 37, p. 142, concerning a tax payment).

130. In any event, the Government consider that the restriction imposed,
which is prescribed by law and corresponds to a general-interest objective,
1s justified with regard to the criteria laid down in paragraph 2 of Article 9
of the Convention.

131. The Commission considers that in view of the conclusion it has
reached regarding violation of Article 1 of Protocol No. 1 and Article 11 of
the Convention it is not necessary to conduct a separate examination of the
case from the standpoint of Article 9 of the Convention.

Conclusion

132, The Commission concludes, by twenty-six votes to six, that it 1s not
necessary to examine the case from the standpoint of Article 9 of the
Convention also.

H. Recapitulation

133. The Commission concludes:

134. by twenty-seven votes to five that there has been a violation of
Article 1 of Protocol No. | to the Convention (paragraph 67);

135. by twenty-five votes to seven that there has been a violation of
Article 14 of the Convention taken in conjunction with Article | of
Protocol No. 1 to the Convention (paragraph 82);

136. by twenty-four votes to eight that there has been a violation of
Article 11 of the Convention (paragraph 117);

137. by twenty-two votes to ten that there has been a violation of
Article 14 of the Convention taken in conjunction with Article 11 (para-
graph 122); and

138. by twenty-six votes to six that it is not necessary to examine the
case from the standpoint of Article 9 of the Convention also (para-
graph 132).

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secretary to the Commission President of the Commission
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DISSENTING OPINION OF Mr TRECHSEL
JOINED BY Mr MARTINEZ, Mr MARXER AND Mr BEKES

(Translation)

1. I regret to have to say that in the present case | have reached
fundamentally different conclusions from those of the great majority of my
colleagues. My reasoning is as follows.

2. My starting-point is an analysis of hunting. The majority accept the
applicants” view that “hunting’s main purpose in the present day is to
provide pleasure and relaxation to those who take part in it while respecting
its traditions”. I accept that hunting may give hunters pleasure, but | do not
think that is its sole raison d’étre. 1 should perhaps make it clear that 1 am
thinking in particular of hunting for deer and other Cervidae, which in my
opinion also serves the public interest. It must be regulated so that the game
stocks maintain some measure of equilibrium, thus, on the one hand,
fostering the healthy survival of the species in question, and on the other
benefiting agriculture, by limiting damage to crops. Together with the right
to hunt there must be a corresponding duty to protect, particularly when a
winter is particularly hard. Hunting therefore also promotes ecological
equilibrium. Lastly, it may be a profit-making activity.

3. Starting from that point, I take into account the realities of hunting.
Game animals need a certain area of living space, each species having its
own requirements. Normally that area will exceed the limits of a private
property. Particularly in rural areas where there has been no redistribution of
landholdings, respect for property rights is not compatible with hunting. for
how can anyone be sure on whose land a buck is standing at the moment
when it is shot?

4. My third observation is that the legal rules governing hunting vary
from one country to another. In this field there is an impressively wide
variety of possible solutions. I shall not attempt a comparative-law survey,
but 1 do not think that the hypothesis of a great variety of systems can
seriously be doubted. It follows, in my opinion, that the High Contracting
Parties must enjoy a relatively wide margin of appreciation in the choice of
the system they are to adopt in the matter and the details of the relevant
rules.

5. The majority attach importance to the fact that the Loi Verdeille is
applied in only 29 départements and that only 500 of the 36,600
municipalities in France have chosen the ACCA regime. I am not impressed
by those facts. It seems to me perfectly understandable, in the first place,
that in certain départements (for example in urban areas like Paris or in the
Alpine region) the problem does not arise. Distribution of landholdings may
be one of the criteria to be taken into consideration. I would refer, above all,
to the Court’s judgment in the Handyside v. the United Kingdom case (Eur.
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Court HR, judgment of 7 December 1976, Series A no. 24, p. 26, § 54) in
which 1t was held that, even as regards action taken against the “Little Red
Schoolbook™, the margin of appreciation lefi to States could justify different
solutions for different parts of the United Kingdom. [ have not found any
argument In the case file which might support the conclusion that the
differences from one département to another and from one municipality to
another cannot be justified as remaining within the relatively wide margin
of appreciation left to States where hunting is concerned.

6. 1 now turn to the complaint of a violation of Article 1 of Protocol
No. 1 to the Convention. 1 do not hesitate to admit that the applicants’
obligation to tolerate hunting on their land constitutes an interference with
their right to the peaceful enjoyment of their possessions. In my opinion,
this is an example of control of the use of property. 1 do not think, however,
that the interference is particularly serious. It has not been alleged that it
hinders use by the applicants in the strict sense (deciding whether to put the
land down to pasture, or to grow wheat or maize on it, etc.). In addition, it is
limited in time to the official hunting seasons. Having accepted that hunting
serves a public interest, 1 conclude that the interference complained of by
the applicants cannot be regarded as disproportionate. 1 would emphasise
that the applicants complain of the lack of compensation or any other form
of consideration, but have not specified in what way, apart from the moral
outrage that animates them, they have sustained any damage whatsoever.
There has therefore not been, in my opinion any violation of the applicants’
right to the peaceful enjoyment of their possessions, within the meaning of
Article 1 of Protocol No. 1.

7. The applicants also consider themselves to be the wvictims of
discrimination on account of the fact that owners of landholdings exceeding
20 hectares in area are not obliged to tolerate hunting on their land. T accept
that this distinction is based on reasonable considerations. The idea which
underpins this rule is that a holding of this size can constitute an
autonomous habitat for game and is also capable of forming an autonomous
hunting unit. It would no doubt be possible to discuss whether another limit
ought not to be preferred, 19, 21, 25, 30 hectares, or some other figure. But
that question is very far removed from what the Commission is required to
review. In an effort to combine fairness with legal certainty, the legislature’s
choice of clearly defined limits is not open to criticism. There are many
examples of this technique in the legislation of each country — as regards,
for example, the age of consent to sexual relations. I therefore conclude that
the applicants are not the victims of discrimination.

8. With regard to the freedom of association, my premises bring me to
equate the ACCAs with public-interest associations like, for example,
students” associations (see Association X v. Sweden, application
no. 6094/73, Decisions and Reports 9, p. 8, § 63), in respect of which the
Commussion expressed the view that such an association of students was an
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integral part of the umversity and a formal way of organising student
participation in its administration. [ take the view that the ACCAs are a
formal way of organising hunting within a municipality and also that they
have a democratic structure. In any case, even supposing that there is an
interference, the public interest justifies the applicants” membership of the
ACCAs, for the same reasons as | consider the control of the use of their
property to be justified. These arguments are also valid with regard to the
alleged discrimination.

9. There remains the question of Article 9 and freedom of thought,
conscience and religion. | have no doubt that the applicants are vehemently
opposed to hunting. No one 1s preventing them from holding that opinion
and expressing it, but it is not, in my opinion, a religion or belief within the
meaning of Article 9 of the Convention. The term “conviction™, as
interpreted by the Court in the Campbell and Cosans v. the United Kingdom
judgment of 25 February 1982 (Series A no. 48, p. 16, § 36), “denotes views
that attain a certain level of cogency, seriousness, cohesion and
importance”. It is very different from the term “opinion” and 1s a much
narrower concept. The context of Article 9 shows that a “belief” within the
meaning of that Article must be capable of being “manifested”. However,
mere opposition to hunting, in my opinion, does not lend itself to this. There
has therefore not been a violation of Article 9 either.
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PARTLY CONCURRING AND PARTLY DISSENTING
OPINION OF Mr PELLONPAA

(Translation)

Although I have reached the same conclusion as the majority of the
Commission as regards violation of Article | of Protocol No. 1, taken in
conjunction with Article 14 of the Convention, I do not share the majority’s
opinion as regards Article 1 of Protocol No. 1 taken separately.

The applicants’ obligation to transfer hunting rights over their land to
approved municipal hunters’ associations (ACCAs) so that all hunters living
in the municipality can hunt there regardless of their objections, as the
landowners, 1s not necessarily to be considered an excessive burden. In that
connection [ note that the effects of the obligation in question are not such
that they can be assimilated with a deprivation of property and that for most
of the year the applicants can use their property in a perfectly normal
manner. Seeing that this control of the use of property can be considered to
pursue an objective in accordance with the general interest, it is not in ilself
contrary to Article 1 of Protocol No. 1.

What brings me to find a violation is the discriminatory nature of the
rules in issue. The Commission has identified discriminatory factors
(paragraphs 65 and 74 to 81 of the report) among which I would mainly
emphasise the discrimination between the owners of less than 20 hectares of
land and other landowners. Although I can accept that there are objective
reasons for pooling small landholdings, the distinction drawn between small
and large landowners is in my opinion disproportionate. [ note in that
connection, firstly, that large landowners, if they are hunters, have the right
to reserve to themselves exclusive hunting rights over their property,
whereas small landowners cannot do so, since they are obliged to transfer
the hunting rights over their land to an ACCA. Secondly, I note that if large
landowners are not themselves hunters, they also have the right not only to
refrain from hunting on their land but also to prohibit hunting there by
anyone else, a right which is not shared by small landowners. That is why I
have reached the conclusion that there has been a violation of Article 1 of
Protocol No. 1, taken in conjunction with Article 14 of the Convention.

As regards Article |1 of the Convention, I share the opinion of the
majority of the Commission. Having regard to the reasoning in
paragraphs 112 to 116 of the report, 1 consider that no separate issue arises
under Article 14.
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PARTLY DISSENTING OPINION OF Mr BRATZA

(Translation)

[ voted with the majority of the Commission, and | therefore approve all
the conclusions it reached, except as regards the complaint under Article 14
taken in conjunction with Article 11 of the Convention, on which point 1
take the view that there was no problem requiring separate examination
under Article 14 of the Convention,
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PARTLY CONCURRING AND PARTLY DISSENTING
OPINION OF Mr RESS

(Translation)

In this case I voted with the majority for the finding of a violation of
Article 1 of Protocol No. I. The municipal association’s request for the
transfer of hunting rights, based on Articles L. 222-9 et seq., deprived the
applicants of their right to hunt, which is an inherent element of the right of
property.

The rule which makes all landholdings less than 20 hectares in area
(Article L. 222.13) subject to transfer of hunting rights for six years, at the
request of the municipal association (Article L. 222-9), cannot be regarded
merely as control of the use of property, but must be seen as interference
with the right of property itself, since the owners of the land concerned are
totally deprived, for a period of six years at least, of their individual right to
hunt. This is a kind of extinction of that individual right to hunt which is
referred to in Article L. 222-15 in a similar context.

The owners of these properties lose the individual right to hunt, unless
they acquire a piece of land exceeding 20 hectares 1in arca
(Article L. 222-17). But even if they do, they cannot recover their right to
hunt until the expiry of each six-year period, after giving two years’ notice
(which could lead to a period of twelve years).

Although Article L. 222-20 gives the right to hunt throughout the
municipal hunters’ association’s area to any member of the association and
although all landowners who have transferred their hunting rights to the
association must be admitted as members, it still remains to be determined
whether this “municipalisation” or “collectivisation™ is not a subtle form of
expropriation.

The transformation of an individual right into a collective right turns a
substantive right linked to ownership into a mere right of participation. In
other words, such a modification is comparable to an expropriation in that
the owner loses a substantive element of the right of property, namely the
exclusivity of his right.

If such interference must be classified as deprivation of the right of
ownership, there then arises the question of public interest and
compensation. As regards the public interest of such a system, many
arguments could be put forward. On the other hand, the compensation
provided for in Article L. 222-16 covers only loss of profits caused
by deprivation of a previous source of income but not the loss of any
subsequent profits that might theoretically have been possible if the
collectivisation had not taken place. The right to participate in the hunters’
association cannol be regarded as a form of compensation for rights
derived from the exclusivity of each landowner’s individual right to hunt,
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that is to say for the possibility of alienating that right and for its economic
value.

Moreover, even though, under Article L. 222-17, it 1s possible to obtain
the right to leave the association through the acquisition of more than 20
hectares of land, the period of time it would be necessary to wait before
being able to do this seems excessive and contrary to the principle of
proportionality.

The foregoing considerations lead me to conclude that the applicants can
rightly complain of a violation on account of the deprivation of their
possessions (the right to hunt) without adequate compensation.

On the other hand, contrary to the majority, I take the view that there are
[cgitimate aims and arguments justifying the need for such municipal
associations for the purposes of Article 11. There are similar systems, but
with compensation, in other European countries. Hunting is an activity
which goes beyond leisure and sport, one which is necessary for ecological
equilibrium and which requires a certain area of land.

Such an association can meet the public-interest requirements and the
need for a peaceful settlement of disputes between landowners and its
members. These ecological, structural and social considerations justify
States in setting up municipal hunters’ associations to organise hunting on
landholdings under 20 hectares, but the relevant rules must respect the right
of property. For such associations there is certainly more than one possible
model, the choice of which lies within each State’s margin of appreciation.
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PARTLY CONCURRING AND PARTLY DISSENTING
OPINION OF Mr LORENZEN

(Translation)

I voted with the majority for the finding of a violation of Article 1 of
Protocol No. | and of Article 11 of the Convention. Having regard to the
reasoning in paragraphs 61 to 66 and 112 to 116, 1 consider that no separate
issue arises under Article 14.
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PARTLY CONCURRING AND PARTLY DISSENTING
OPINION OF Mr HERNDL

(Translation)

I wish to explain the reasons which led me to vote with the majority for
the finding of a violation of Article 1 of Protocol No. 1 (takcn both
separately and in conjunction with Article 14), while on the other hand
voting against the majority’s finding, in paragraph 117, of a violation of
Article 11 (taken separately).

1. Violation of Article I of Protocol No. 1

On this issue [ agree entirely with the views of Mr Ress, who rightly
points out that the statutory compensation for the interference concerned
covers only losses caused by deprivation of a previous source of income
(which, in the present case, did not exist) without taking into consideration
the loss of income that might have been possible had it not been for the
collectivisation. Instead of trying to determine the true value of the right to
hunt on the basis of objective criteria, the Law merely refers to the situation
which obtained in the past. In that context, it should not be forgotten that in
the applicants’ case there was no previous income, since the applicants do
not hunt and do not want to hunt.

2. Non-violation of Article 11 taken separately

The majority’s finding that it is incompatible with the Convention to
compel a person to join an association (with which his beliefs are
incompatible) and that such an obligation goes beyond what is necessary to
ensure that a fair balance is struck between conflicting interests and cannot
therefore be considered proportionate to the aim pursued (paragraph 116)
amounts to denying States the possibility of creating by law an obligation to
join an association, even if that is necessary in the general interest. There
may, however, be cases in which the general interest requires a right to be
exercised through the intermediary of an association.

Hunting is one typical example. It would be mistaken and incorrect to
view hunting exclusively as a sporting activity engaged in by some private
individuals for their own pleasure. In fact, hunting — and here I return to
Mr Ress’s reasoning — is an activity which goes beyond leisure and sport,
one which 1s necessary for ecological equilibrium and which requires a
certain area of land. That is where the associations provided for in the Loi
Verdeille come into play. Such associations represent almost the only way
to ensure that hunting is carried on in conditions which correspond to the
requirements of the environment and the protection of wildlife, and
consequently to the general interest.
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It should also be noted that the Court, in the Sigurdur A. Sigurjonsson
case, after affirming the principle that Article 11 sets forth a negative right
to freedom of association, by no means excluded the possibility that a
limitation or restriction of this negative right might be justified under
paragraph 2 of Article 11 if it were necessary and proportionate. That
applies, in my opinion, to hunters’ associations, which exist in many
States Party to the Convention. It is therefore incorrect to take the view, as
the majority do, that the obligation for some landowners possessing
holdings of limited size to join a hunters’ association is disproportionate to
the aim pursued, namely to regulate hunting in accordance with the public
interest.

3. Violation of Article 11, taken in conjunction with Article 14

On the other hand, it is difficult for me to accept as non-discriminatory
the criteria established by French law for the definition of the concept of the
“sufficient area” for a “viable hunting area”, which on that account does not
entail the obligation to join a hunters’ association. In the applicants’ case the
minimum area was 20 hectares. It is instructive to inquire what criteria
Parliament used in fixing this threshold for a viable hunting area. For the
answer to that question it is sufficient to refer to the Bricout Report
(National Assembly, Official Gazette, Doc. no. 770, pp. 5 et seq.), which
makes it clear that the law’s draftsmen were prompted above all by a
concern for “flexibility”. That “flexibility” seems to me very close to
discrimination. The Bricout Report in fact gives a multitude of definitions
of the term “sufficient area” and confirms: “The areas were fixed ... at 20
hectares in principle and rcduced to 3 hectares for undrained marshland and
to 1 hectare for isolated ponds but increased to 100 hectares for mountain
land ...” In addition, there is provision for these minimum areas to be
increased (to twice the standard figure at most) by administrative act,
namely a decision of the Minister of Agriculture on a proposal from the
prefect.

In the light of the foregoing considerations, [ consider that the treatment
of the applicants as regards their rights under Article 11 was not compatible
with the requirements of Article 14 of the Convention.

4. Final remarks

It seems to me that in this case there is a conflict between two opposite
philosophies. On one side is the principle that the right to hunt should be
vested in landowners alone; on the other side is the principle that every
citizen should have the unconditional freedom to hunt wherever he pleases.
This has been the subject of a long-standing difference of opinion in French
society which goes back to the days of the 1789 Revolution, the first
principle having been defended by Mirabeau and the second by
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Robespierre. Since that time the French legislature has attempted to
reconcile these two tendencies, and the Loi Verdeille represents, in my
opinion, an honest effort to do that. That is why it is regrettable that the
applicants scattered here and there throughout their observations comments
of a rather ideological and polemical nature. The legal importance of the
case did not warrant either the polemical tone or the insistence on a single
quasi-ideological position, with a refusal to recognise that in the modern
world important aspects of environmental and wildlife protection and the
need to combat ecological damage of all kinds militate, in this field, in
favour of strict and objective regulation, including, where necessary,
additional obligations on the owners of some properties, such as, among
others, the obligation to be a member of an association.
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SEPARATE OPINION OF Mr GEUS,
SHARED BY Mr GOZUBUYUK, Mr WEITZEL, Mr SVABY,
Mr BIRSAN AND Mrs HION, AND JOINED BY
Mr NOWICKI AND Mr ALKEMA

(Translation)

1. I reluctantly allowed myself to be persuaded that it was not necessary
to conduct a separate examination of the complaint under Article 9 of the
Convention. However, on reflection, I consider that the Commission’s
report would have been more coherent if that aspect of the application had
also been considered.

2. Article 9 of the Convention primarily protects the sphere of personal
beliefs, i.e. the area which is sometimes called the forum internum. In
addition, by the reference to the freedom to manifest one’s beliefs, alone or
in community with others and in public or in private, it also protects acts
which are intimately linked to the manifestation of the beliefs in question
(see application no. 10358/83, decision of 15 December 1983, DR 37,
p. 142).

3. The word “convictions” is not synonymous with the words “opinions”
and “ideas”, utilised in Article 10 of the Convention, which guarantees
freedom of expression; it denotes views that attain a certain level of
cogency, cohesion and importance which, on that account, deserve respect
in a democratic society (see Eur. Court HR, Campbell and Cosans v. the
United Kingdom judgment of 25 February 1982, Series A no. 48, p. 16,
§ 36, concerning opposition to corporal punishment in schools).

4. There is no doubt in my mind that the applicants’ opposition to
hunting 1s an integral part of their conception of the relations between man
and nature and that this amounts to “beliefs” within the meaning of Article 9
of the Convention, as interpreted above.

5. To ensure the protection of threatened animal species, to preserve for
future generations a viable natural space for all species, to maintain
balanced ecosystems and to reduce pollution of human origin — these are all
“ecological” concerns which are at present very widely shared by the people
of all the Contracting States, to the extent that ecologist political parties
have been founded to spread and defend the views expressed by individuals
on these subjects. 1 observe, morcover that hunters, in France at least, have
also created a political party called “Hunting, Fishing, Nature and
Traditions™.

6. 1 would point out, however, that in many European countries hunting
scarcely raises any heated controversy. The reason is, it seems to me, that in
most cases the freedom to hunt does not impinge on the right of non-hunters
to the peaceful enjoyment of their possessions and to put them to whatever
use they see fit. By granting hunters prerogatives which interfere with the
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rights and freedoms of non-hunters, the Loi Verdeille has in my opinion
transformed what might be nothing more than an opinion into a deeply-
rooted belief, even as regards the hunting of species which are not at all
threatened with extinction.

7. The Government maintain, admittedly, that the applicants’ freedom to
manifest their beliefs has not been restricted in any way, since they are by
no means prevented from joining the associations of their choice working
for the protection of nature. I find that argument unconvincing. Just as the
right to freedom of association set forth in Article 11 of the Convention
implies the negative right not to be obliged to join, so the right to manifest
one’s beliefs involves the right not to be obliged to tolerate on one’s own
property manifestations of beliefs totally opposed to one’s own. While it is
true that freedom of thought and conscience mainly concerns an individual’s
innermost thoughts, it would have no sense if, even in the sphere of private
life, an individual was obliged by law to tolerate, on the private property
where he lives, the intrusion of persons manifesting by their presence and
their acts beliefs diametrically opposed to his own.

8. Admuttedly, while Article 9 protects the personal sphere, it does not
always guarantee the right to behave in the public sphere in a manner
prompted by the belief concerned. The Comumission has taken the view, for
example, that the obligation for a pacifist to pay certain taxes, part of which
would be used for military expenditure, was a general obligation which was
neutral from the point of view of freedom of conscience (see decision of
15 December 1983, cited above). It is a different matter in the present case,
because the applicants are not asserting the right to manifest their beliefs in
public, any more than they are denying hunters the right to hunt; they
simply do not want people to hunt on their land.

9. There can be no democratic society, within the meaning of Article 9,
as of Article 10 of the Convention, without pluralism, tolerance and
broadmindedness, and freedom of conscience, like the freedom of
expression, constitutes one of the basic conditions for the progress of
society and for the development of each of its members (see, mutatis
mutandis, Eur. Court HR, Handyside v. the United Kingdom judgment of
7 December 1976, Series A no. 24, p. 23, § 49). In that connection, I
consider that the applicants’ ecological beliefs are just as respectable as
those of hunters and that the State authorities have a positive obligation to
take the necessary steps to avoid favouring the manifestation of beliefs by
one group to the detriment of the other.

10. In the present case application of the Loi Verdeille favours hunters
to the detriment of the opponents of hunting since, by obliging non-hunters
to join an ACCA and to transfer their rights to it, the law makes it possible
for hunters to hunt not only on their own land but also on land belonging to
others, whereas the opponents of hunting are deprived of the possibility of
transferring rights over their land to the associations for the protection of
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nature of which they are members. Furthermore, the applicants have been
prevented from manifesting their beliefs on their own property, since the
ACCAs brought legal proceedings against them to make them take down
the notices they had put up on the boundaries of their property proclaiming
their opposition to hunting.

11. In conclusion, 1 consider that the interference with the applicants’
freedom of thought and conscience was not necessary in a democratic
socicty for the protection of the rights and freedoms of others.
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Impossibilité pour des propriétaires terriens opposés a la chasse de se
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Liberté d’association — Liberté d’association négative — Impossibilité pour des
propriélaires terriens opposés a la chasse de se soustraire a I'obligation d adhérer
a lassociation de chasse de leur commune — Ingérence — Protection des droils et
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droits garantis par la Convention et droits n'y figurant pas — Convictions morales
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Discrimination — Fortune — Traitement différent selon la superficie des propriétés
— Justification objective et raisonnable

Article 1 du Protocole n° 1

Réglementer ['usage des biens — Impossibilité pour des propriélaires terriens
opposés a la chasse de se soustraire a l’obligation légale de mettre leurs terrains a
la disposition de ['association de chasse de leur commune — Ingérence — Intérét
général — Proportionnalité — Charge démesurée

La loi Verdeille de 1964 créa les Associations communales de chasse agréées par
les pouvoirs publics (ACCA) et leur confia pour mission d’organiser et de
contréler I’exercice de la chasse ainsi que de gérer le patrimoine cynégétique. Cette
loi dispose que les propriétaires des terrains soumis a |’action de 1’association ont
’obligation d’adhérer a celle-ci et de lui permettre de faire usage de leurs terrains,
a des fins cynégétiques, afin de créer un territoire de chasse communal. En retour,
les membres de I’association ont toute latitude pour chasser sur I’ensemble du
territoire ainst constitué. La création d’'une ACCA n’est rendue obligatoire que
dans certains départements, et dans certains autres elle ne concerne qu’un nombre
limité de communes désignées par les préfets. Sont soumis a I’action de ’ACCA
les propriétés n’étant pas entourées d’une cloture hermétique empéchant le passage
du gibier et les terrains dont la superficie est inférieure aux seuils prévus par la loi.
En ce qui concerne les terrains d’une superficie supérieure a ces seuils, la loi

1. Rédigé par le greffe, 1l ne lie pas la Cour.
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ménage la possibilité aux propriétaires de s’opposer a I’inclusion de leurs terrains
dans le territoire de chasse communal. Des ACCA ayant été créées dans leurs
communes, les requérants, bien que moralement opposés a la pratique de la chasse,
se sont vu imposer de mettre leurs terrains a la disposition de ’association dont ils
sont devenus automatiquement, et contre leur gré, membres. Leurs terrains ayant
une superficie inférieure aux minima fixés, ils ne purent obtenir leur exclusion du
territoire de ’ACCA. Les recours qu’ils intentérent contre ces mesures, en
alléguant de leur qualité d’opposants a la chasse, furent rejetés.

1. Article 1 du Protocole n° 1 : les requérants ayant été placés dans 1’obligation de
faire bénéficier I’ACCA du droit de chasse sur leurs lerrains, ils sont privés du
libre usage de ce droit, directement li¢ au droit de propri€té, et tenus d’accepter la
présence de chasseurs sur leur terres. Il y a donc ingérence dans la jouissance des
droits qu’ils tirent de leur qualité de propriétaire. Cette ingérence visait I’intérét
général d’une gestion rationnelle du patrimoine cynégétique. Toutefois, aucune des
possibilités qui, en vertu de la loi, permettent de s’exonérer de ’obligation d’apport
des terrains a I’ACCA ne leur était raisonnablement ouverte. Les compensations
prévues par la loi, et en particulier le droit & pouvoir chasser sur le territoire de
chasse communal, ne sont pas adaptées au cas des propriétaires opposés pour des
raisons morales a la chasse. L’atleinte portée par la loi Verdeille au droit de
propriété est dérogatoire aux principes posés par le droit interne. En outre, elle ne
s’exerce pas de maniére uniforme sur I’ensemble du territoire et ne touche pas tous
les propriétaires terriens. En conclusion, bien qu’édictée & I’origine dans un souci
d’intérét général, la réglementation en cause, en imposant une charge démesurée
aux petits propriétaires, y compris contre leurs convictions, rompt 1’équilibre entre
la nécessaire sauvegarde du droit de propriété et la prise en compte de I'intérét
général.

Conclusion : violation (douze voix contre ¢ing).

2. Article I du Protocole n® 1 combiné avec I'article 14 de la Convention: une
nette inégalité de traitement dans la jouissance des droits conférés par I’article | du
Protocole n® 1 constituant un aspect fondamental de la violation alléguée, il
convient d’examiner la requéte également sous I’angle de 1’article 14. La nécessité
de regrouper les petites parcelles en vue de favoriser une meilleure gestion du
patrimoine cynégétique ne suffit pas a expliquer pourquor seuls les petits
propriétaires sont contraints d’apporter leur terrain a la collectivité. Fonder un tel
apport sur utilisation du critére unique et approximatif de la superficie des
propriétés, au meépris des convictions morales de leurs détenteurs, n’est pas
raisonnablement et objectivement justifié. La distinction ainsi opérée est fondée sur
la fortune fonciére puisqu’elle réserve aux seuls grands propriétaires la faculté
d’affecter leur domaine a un usage conforme a leurs choix éthiques.

Conclusion : violation (quatorze voix contre trois).

3. Article 11: nonobstant les qualifications opérées par lc droit interne, la notion
d’association a une portée autonome dans le droit issu de la Convention. Bien que
nées de la volonté du législateur et soumises a une tutelle des pouvoirs publics, les
ACCA sont bien des associations au sens de [’article 11. L’obligation d’y adhérer
constitue une ingérence dans la liberté d’association négative des requérants. Le
fait que la législation en cause vise la réglementation et 1'organisation d’une
activité qui est devenue essentiellement un loisir n’enléve rien au caractere
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légitime des buts recherchés. La recherche d’un €quilibre entre les droits et libertés
garantis par la Convention améne inévitablement les Etats a restreindre certains de
ces droits afin d’en protéger certains autres. Toutefois, lorsque les restrictions sont
au profit d’un droit ou une libert¢ ne figurant pas dans la Convention, seuls des
impératifs indiscutables sont susceptibles de justifier une ingérence. Or le droit de
chasse ne figure pas parmi les droits et libertés reconnus par la Convention, alors
que le droit d’association vy est expressément proclame. Les convictions morales
fortes manifestées par les requérants a I’encontre de la chasse méritent le respect.
Or la loi ne leur a pas offert de possibilité¢ réelle d’échapper a Iaffiliation a
PACCA, méme si leur qualité de membre n’entraine pas d’obligation de
participation a la vie de I’association. Ainsi, malgré son caractére formel,
laffiliation demeure contraignante. Par ailleurs, cette affiliation ne s’applique qu’a
un nombre restreint de propriétaires et seulement sur certaines parties du territoire
national. Elle ne peut donc passer pour proportionnée au but légitime poursuivi. En
outre, I'obligation imposée par la loi a pour effet de contraindre un individu
d’adhérer a un groupement qui poursuit des objectifs auxquels il est viscéralement
oppos¢ et va, de ce fait, au-dela de ce qui est nécessaire pour assurer un juste
équilibre entre les intéréts en jeu.

Conclusion : violation (douze voix contre cing).

4. Article 11 combiné avec I’article 14 : les propriétaires de terrains dont la
superficie est supérieure au seuil fixé peuvent s’opposer a I’inclusion de leur
terrain dans le périmétre de ’ACCA et échapper par la méme a I’obligation
d’adhérer a I’association. Cette distinction, qui laisse aux grands propriétaires le
loisir de disposer a leur gré de leur terrain, ne semble pas conforme a la vocation
des ACCA, lesquelles visent, selon le gouvernement, a assurer un exercice
démocratique de la chasse. et ne repose sur aucune justification pertinente.
Conclusion : violation (seize voix contre une).

Article 41 : les requérants n’ont fourni aucun élément susceptible d’étayer leur
demande au titre du préjudice matériel. Statuant en équité, la Cour accorde une
réparation a chaque requérant au titre du préjudice moral.
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En I’affaire Chassagnou et autres 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
Protocole n° 11', et aux clauses pertinentes de son r‘eglementz, en une
Grande Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
MM. L. CAFLISCH,
J. MAKARCZYK,
P. KUrIs,
J.-P. CosTa,
W. FUHRMANN,
K. JUNGWIERT,
M. FISCHBACH,
B. ZUPANCIC,
M™* N. ValJic,
W. THOMASSEN,
M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
MM. T. PANTIRU,
A.B. BAKA,
E. LEVITS,
K. TrAJA,
ainsi que de M™ M. DE BOER-BUQUICCHIO, greffiére adjointe,

Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 16 décembre 1998,
6 janvier et 17 mars 1999,

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

PROCEDURE

1. Les affaires Chassagnou et autres c. France, Dumont et autres
¢. France et Montion ¢. France ont ét¢ déférées 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 ») les 15 décembre
1997 pour la premiére et le 16 mars 1998 pour les deux autres, dans le délai
de trois mois qu’ouvraient les anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention.
A leur origine se trouvent trois requétes (n® 25088/94, 28331/95 et

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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28443/95) dirigées contre la République frangaise et dont dix ressortis-
sants de cet Etat avaient saisi la Commission en vertu de I’ancien
article 25. La premiére desdites requétes a été déposée par M™° Marie-
Jeanne Chassagnou, M. René Petit et M™ Simone Lasgrezas, le 20 avril
1994, la deuxiéme par MM. Léon Dumont, Pierre Galland, André Galland,
Edouard Petit — décédé depuis lors —, Michel Petit et Michel Pinon,
le 29 avril 1995, et la troisiéme, par M™ Joséphine Montion, le 30 juin
1995.

Les demandes de la Commission renvoient aux anciens articles 44 ct 48
ainsi qu’a la déclaration frangaise reconnaissant la juridiction obligatoire de
la Cour (ancien article 46). Elles ont pour objet d’obtenir une décision sur le
point de savoir si les faits de la cause révélent un manquement de 1’Etat
défendeur aux exigences des articles 9, 11 et 14 de la Convention et | du
Protocole n® 1.

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

3. Le 27 mars 1998, le président de la Cour a I’époque, M. R. Bernhardt,
a estimé qu’il y avait heu de porter les affaires Dumont et autres ¢. France et
Montion ¢. France devant la chambre déja constituée pour [affaire
Chassagnou et autres ¢. France.

4. Le 26 juin 1998, la chambre a décidé de joindre les trois affaires
(article 37 § 3 du réglement A).

5. En sa qualit¢ 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
I'entrée en vigueur du Protocole n® 11, M. Bernhardt avait consulté, par
I'intermédiaire du greffier, 1’agent du gouvernement frangais (« le
Gouvernement »), le conseil des requérants et le délégué de la Commission
au sujet de Dorganisation de la procédure écrite. Conformément a
I'ordonnance rendue en conséquence, le greffier a regu le mémoire des
requérants le 21 juillet 1998 et celui du Gouvernement, le 30 septembre
1998.

6. 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
I’affaire a ét¢ confié a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande
Chambre comprenait de plein droit M. J.-P. Costa, juge élu au titre de
la France (articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du réglement),
M. L. Wildhaber, président de Ja Cour, M™ E. Palm, vice-présidente de

lCl’

. Note du greffe : le réglement 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 cetle date et le
31 octobre 1998, aux seules affaires concernant les Etats non liés par ledit Protocole.
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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 powr compléter la Grande Chambre: M. L. Ferrari Bravo,
M. L. Caflisch, M. J. Makarczyk, M. W. Fuhrmann, M. K. Jungwiert,
M. B. Zupanli¢, M™ N. Vaji¢, M. J. Hedigan, M™ W. Thomassen,
M™ M. Tsatsa-Nikolovska, M. T. Paniiru, M. E. Levits et M. K. Traja
(articles 24 § 3 et 100 § 4 du réglement). Par la suite, M. Ferrari Bravo et
M. Hedigan, empéchés, ont été remplacés par M. A.B. Baka et M. P. Kiiris
(article 24 § 5 b) du reglement).

7. Le 10 novembre 1998, M. Wildhaber a décidé de joindre au dossier
des observations €crites et des documents deéposés le 22 octobre 1998 par le
conseil du requérant (article 38 § 1 du réglement).

8. A l'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.

9. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience s’est déroulée en
public le 16 décembre 1998, au Palais des Droits de I'Homme a Strasbourg,

Ont comparu :

—  pour le Gouvernement
MM. ].-F. DOBELLE, directeur adjoint des affaires

Jjuridiques du ministere des Affaires étrangeres, agent,

B. NEDELEC, magistrat détaché a la sous-direction
des droits de I’homme au ministere
des Affaires étrangeéres,

G. BITTI, chargé de mission a la sous-direction
des droits de ’homme du service
des affaires européennes ¢t internationales
du ministere de la Justice, conselils

— pour les requérants
M.  G. CHAROLLOIS, administrateur de 1’ Association
pour la protection des animaux sauvages (ASPAS)
et de la Société nationale de protection

de la nature (SNPN), conselil :

—  pour la Commission
M. 1.-C. GEus, délégué,
M™ M.-T. SCHOEPFER, secrétaire de la Commission.

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Geus, M. Charollois et
M. Dobelle.
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ENFAIT

1. INTRODUCTION

10. Etant donné I’importance du contexte historique de [’affaire, il
semble, exceptionnellement, utile de faire précéder la partie « Circonstances
de I'espece » par une bréve introduction, fondée sur les données fournies
par le Gouvernement.

11. Jusqu’a la Révolution frangaise de 1789, le droit de chasse était un
privilege de la noblesse : seuls les nobles pouvaient s’approprier le gibier,
considéré comme étant la propriété du seigneur.

A la Révolution, deux conceptions s’affrontérent : la premiére, sou-
tenue par Mirabeau, réservait le droit de chasse au seul propriétaire foncier
tandis que la seconde, défendue par Robespierre, visait a instaurer la
liberté de chasse en tous lieux au bénéfice de tous les citoyens sans
conditions. Ce fut la premiere conception qui I’emporta puisque, dans la
nuit du 4 aout 1789, le privilége de la chasse fut aboli « sous 'unique
réserve de ne permettre l'usage qu’aux seuls propriétaires » et quun
décret du 11 aolt 1789 posa comme principe que « tout propriétaire a le
droit de détruire ou de faire détruire, seulement sur ses possessions, toute
espece de gibier ».

Par la suite, une lot du 3 mai 1844, dont une grande partie est encore en
vigueur, organisa le droit de chasse en instaurant le permis de chasse et en
réglementant les périodes de chasse. L’article 1* de cette loi, codifié par la
suite a larticle 365 puis a 'article L. 222-1 du code rural, rappelait que
«nul n’a la faculté de chasser sur la propriété d’autrui sans le consentement
du propriétaire ou de ses ayants droit ».

La jurisprudence précisa toutefois que ce consentement pouvait étre
tacite et qu’il était possible de chasser sur les terres d’autrui tant que
le titulaire du droit de chasse n’avait pas expressément manifesté son
opposition par des mesures telles que la signature d’un bail,
I’assermentation d’un gardien ou Uinstallation de pancartes « chasse
gardée ».

12. Si des associations de chasseurs s’étaient créées spontanément afin
de tenter d’organiser ’exercice de la chasse dans les régions au nord de la
Loire ou dominaient les grandes propriétés agricoles et foresticres, la théorie
Jurisprudentielle de I’autorisation tacite eut pour effet, dans tout le Sud de la
France, ou la propriété est beaucoup plus morcelée, de permettre une liberté
quasi illimitée de chasser, dite chasse « banale » : a I’exception de quelques
chasses gardces, les chasseurs pouvaient ainsi se livrer a leur loisir ou bon
leur semblait et personne n’était responsable de la bonne gestion du capital
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cynégétique, ce qui eut pour conséquence de décimer les ressources en
gibier de certaines régions.

13. C’est dans ces conditions qu’intervint la loi n® 64-696 du 10 juillet
1964 (paragraphes 41 et suivants ci-dessous), dite loi « Verdeille », qui
prévoyait la création d’Associations communales de chasse agréées
(« ACCA») et d Associations intercommunales de chasse agréées
(« AICA »). L article 1* de la loi (devenu par la suite ’article L. 222-2
du code rural, paragraphe 41 ci-dessous) leur assignait pour mission de
« favoriser sur leur territoire le développement du gibier et la destruc-
tion des animaux nuisibles, la répression du braconnage, I’éducation
cynégetique de leurs membres dans le respect des propriétés et des récoltes
et, en général, d’assurer une meilleure organisation technique de la chasse
pour permettre aux chasseurs un meilleur exercice de ce sport». A cette
fin, la loi prévoit que les propriétaires de terrains d'une superficie
inférieure a un certain seuil, variable selon les départements, sont tenus de
devenir membres de I’ACCA constituée dans leur commune et de lui faire
apport de leur fonds pour ainsi créer un territoire de chasse a 1'échelle
communale.

14. Cette lot s’applique dans les départements métropolitains autres
que le Bas-Rhin, le Haut-Rhin et la Moselle, ou existe un régime spécial
hérit¢ du droit allemand (paragraphe 40 ci-dessous). La création d’une
ACCA est obligatoire dans les départements dont la liste est arrétée par le
ministre chargé de la chasse, soit 29 des 93 départements métropolitains
concernés, dont la Creuse, ou habitent MM. Dumont, A. et P. Galland,
E. et M. Petit et Pinon (paragraphe 23 ci-dessous), ainsi que la Gironde,
ou est domiciliée M™ Montion (paragraphe 28 ci-dessous). Dans les
communes des autres de ces 93 départements, des ACCA peuvent étre
institu¢es par le préfet a la demande de quiconque justifie de 1’accord
amiable de 60 % des propriétaires représentant 60 % du territoire. Au
28 fevrier 1996, des ACCA ont ainsi ét¢ créées dans 851 communes
réparties dans 39 départements, dont 53 des 555 que compte la Dordogne,
ou habitent M™ Chassagnou, M. R. Petit et M™ Lasgrezas (paragraphe 16
ci-dessous).

15. Le droit de chasse appartient au proprictaire sur ses terres
(paragraphe 36 ci-dessous), mais la création d’'une ACCA a pour effet le
regroupement des territoires de chasse a I’échelle communale, de telle
sorte que les membres de 1’association peuvent chasser sur ’ensemble de
terrains ainsi constitué (paragraphes 41 et 50 ci-dessous). Dans certaines
conditions, les propriétaires de fonds d’une superficie minimale d’un seul
tenant (60 hectares dans la Creuse et 20 hectares dans la Gironde et la
Dordogne) peuvent s’opposer a ['inclusion de leur terrain dans le
périmetre de VACCA ou en demander le retrait (paragraphes 47-49 ci-
dessous).
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II. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

A. M™ Chassagnou, M. R. Petit et M™* Lasgrezas

16. M™ Chassagnou, M. R. Petit et M™® Lasgrezas sont nés respective-
ment en 1924, 1936 et 1927. Tous trois sont agriculteurs et résident dans le
département de la Dordogne, a Tourtoirac quant & la premiere, et a Sainte-
Eulalie-d’ Ans quant aux deux autres.

lls y sont propri€taires de terrains d’une superficie inférieure a 20
hectares d’un seul tenant et inclus dans le périmétre des ACCA de
Tourtoirac et de Chourgnac-d’Ans.

17. Membres du Rassemblement des opposants a la chasse (« ROC »),
puis de I’Association pour la protection des animaux sauvages
(« ASPAS »), une association d’utilit¢ publique, agréée au titre de la
protection de la nature, les requérants apposérent en 1985 sur les limites de
leurs terrains des panneaux comportant les indications « Chasse interdite »
et « Refuge ». Les ACCA de Tourtoirac et de Chourgnac-d’Ans saisirent le
juge des référés d'une demande tendant a I’enlévement de ces panneaux.
Ledit juge y fit droit par une ordonnance du 26 septembre 1985, laquelle fut
confirmée le 18 juin 1987 par la cour d’appel de Bordeaux.

18. Le 20 aoat 1987, le préfet de la Dordogne rejeta la demande que
M. R. Petit et M™* Chassagnou et Lasgrezas lui avaient adressée, tendant
au retrait de leurs terrains du périmétre des ACCA de Tourtoirac et de
Chourgnac-d’ Ans.

Les intéressés saisirent le tribunal administratif de Bordeaux d un recours
en annulation de cette décision, que ledit tribunal rejeta par un jugement du
26 mai 1988.

1. La procédure devant le tribunal de grande instance de Périgueux

19. Par ailleurs, le 30 juillet 1987, les requérants avaient assigné les
ACCA de Tourtoirac et de Chourgnac-d’ Ans devant le tribunal de grande
instance de Périgueux.

[Is alléguaient essentiellement I'incompatibilité avec les articles 9, 11 et
14 de la Convention et 1 du Protocole n° 1, des articles 3 et 4 de la loi
Verdeille aux termes desquels, d une part, tous les terrains non clos d’une
superficie inférieure a 20 hectares et situés a plus de 150 metres des
habitations sont soumis a I'action de ’ACCA par apport des propriétaires
ou détenteurs de droits de chasse, ces apports étant réputés réalisés de plein
droit et dévolus gratuitement méme contre le gré de ces derniers et, d’autre
part, le propriétaire non chasseur est de droit membre de I’association. Ils
invitaient le tribunal a en déduire qu’ils étaient des tiers par rapport aux
ACCA en cause, que leurs terrains ne pouvaient plus étre soumis a I’action
de ces demiéres et que celles-ci ne pouvaient se prévaloir de I'apport de
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leurs droits de chasse. Enfin, ils priaient le tribunal de leur reconnaitre la
faculté d’apposer sur lcurs propriétés des panneaux visant a y faire respecter
leurs droits.

20. Le 13 décembre 1988, le tribunal de grande instance de Périgueux
rendit un jugement ainsi motivé :

« [Sur le moyen tiré de I'article 1 du Protocole n° 1 1]

Certes. la lo1 aboutit 4 une dépossession forcée du droit de chasse, attribut du droit
de propriété et conduit 4 imposer chez les propriétaires de terrains soumis a ’emprise
des ACCA le passage de tiers, en |’occurrence des chasseurs.

La loi Verdeille apparait d’ailleurs édicter une réglementation particuliére échappant
au principe posé par l'article 365 du Code rural aux termes duquel « nul n’a la faculté
de chasser sur la propriété d’autrui sans le consentement du propriétaire ou de ses
ayants droit ».

)

Le Protocole (...) n'exclut pas (...) des tempéraments qui peuvent étre apportés au
droit de propriété puisque, aprés avoir énoncé que « nul ne peut étre privé de sa
propriété que pour cause d'utilité publique et dans les conditions prévues par la lor et
les principes généraux du droit international », 'article 1% précise encore que « les
dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possédent les Etats de
mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour réglementer I'usage des biens
conformément a I'inlérét général ou pour assurer Ic paiement des inpdts ou d’autres
contributions ou des amendes ».

La généralité des termes employés traduit le caractére particulierement large des
restrictions qui peuvent étre apportées par les Etats signataires au droit de propriété.
dans leurs législations internes.

La loi Verdeille dont fe but avoué (...) est de favoriser notamment le développement
du gibier sur le territoire, la destruction des animaux nuisibles et la répression du
braconnage, répond a la « cause d utilité publique » prévue par 'article 1 du Protocole
(...). De méme, en voulant «assurer une meilleure organisation technique de la
chasse », le législateur frangais a eu pour finalité de permettre I’exercice démocratique
de la chasse et d’empécher qu'un proprictaire foncier ne se réserve 1’exclusivité de la
pratique cynégétique sur son terrain, restreignant ainsi le droit d’usage des biens. en
I’espéce le droit de chasse, conformément a '« intérét général » auquel fait référence
le Protocole (...)

Par suite, au regard du droit de propriété. les dispositions des articles 3 et 4 de la o
[Verdeille] n’apparaissent pas contraires a la Convention (...)

[Sur les moyens tirés des articles 11, 14, 9 et 10 de la Convention :]

En édictant que les propnétaires d’unités foncieres de moins de vingt hectares sont
membres de droit de "’ACCA, I'article 4 de la loi Verdeille consacre une véritable
adhésion forcée & une associalion dont les membres, comme en 'espéce. ne partagent
pas pour des motifs d’éthique personnelle les buts et méme s’y opposent
vigoureusement.

La liberté d’association doit s’interpréter nécessairement comme la liberté
« positive » pour chaque individu d’adhérer a telle association de son choix mais aussi
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comme le droit négatif de ne pas étre contraint a adhérer a4 une association ou .
un syndicat. Admettre que D'article 11 de la Convention (...) ne garantit que la
liberté « positive » d’association conduirait a nier le principe méme de cette liberté
qui repose sur une démarche libre et volontaire de tout homme désireux d’adhérer
a un groupe.

Dés lors, en contraignant certains propriétaires fonciers a adhérer a une ACCA, les
articles 3 et 4 de la loi Verdeille violent la substance méme de la liberté d’association
qui doit étre regardée comme un aspect de la liberté de conscience, d’opinion et
d’expression également garanties par la Convention (...) et conduisent non a une
restriction de la liberté d’association mais a une négation de cette derniére.

Cette violation de la liberté d’association apparait d’autant plus choquante que le
droit d’opposition aux apports des droits de chasse est réservé exclusivement par
I’article 3 de la lo1 [ Verdeille] aux propriétaires d’un fonds d’un seul tenant de plus de
vingt hectares.

Ainst. la lot Verdeille établit une discrimination entre les propriétaires, en fonction
de leur fortune 1mmobiliére, et ce en totale contradiction avec l'article 14 de la
Convention (...) alors que le droit de ne pas adhérer aux ACCA devrait étre
uniformément attribué a tout propriétaire foncier, quelle que soit la superficie de ses
terrains.

Il convient néanmoins de rechercher si I'attemnte a I’exercice de la liberté
d"association découlant des articles 3 et 4 de la loi Verdeille peut se justifier au regard
du paragraphe 2 de I'article 11 de la Convention (...)

Etant nécessairement exclu que la loi Verdeille constitue « dans une sociélé
démocratique » une « mesure nécessaire » a la sécurité nationale, a la siireté publique,
a la défense de I’ordre et a la prévention du crime, & la protection de la santé ou de la
morale, ladite loi ne peut étre estimée compatible avec la Convention (...) que si [’on
admet que |'entorse faite a I’exercice de la liberté d’association se justifie par la
« protection des droits et libertés d’autrui », seule restriction en I'espéce prévue par
I'article |1 précité.

Il faut donc apprécier si la loi Verdeille régissant ['organisation des ACCA dont le
but est « en général » — pour |’essentiel soutiennent les demandeurs ~ « d’assurer une
metlleure organisation technique de la chasse pour permettre aux chasseurs un
meilleur exercice de ce sport » peut prévaloir sur le droit de ne pas adhérer a unc
association de chasse.

Force est de constater, en premier lieu, que la loi Verdeille n’apparait pas une
impérieuse nécessité si ’on considere qu’elle n’est appliquée intégralement que dans
vingt-huit départements frangais sur soixante et onze et concerne seulement neuf mille
communes en France dont soixante-dix-sept en Dordogne et qu’elle ne dispose pas
d’un monopole en matiére de protection du gibier et d’indemnisation des dégits
causés par ce dernier.

Le droit de chasse n’est pas considéré en second lieu comme 'un de ceux protégés
par la Convention (...) (en ce sens Cass. Ch. Crim. 15.12.1987 — GP 1988 page 8).

Par suite, la simple protection de I’exercice d'un sport ne saurait prévaloir sur la
liberté fondamentale d’adhérer ou non a une association. En contraignant des
propriétaires foneiers a devemir membres d”’ACCA, au mépris comme en {’espéce de
I’éthique et de la conscience personnelle desdits membres, la loi Verdeille conduit a
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infliger a ces particuliers des torts disproportionnés au but poursuivi, a savoir la
satisfaction égoiste d’une activité de loisir et I’organisation de cetle activité.

Il 'y a donc lieu de dire que les articles 3 et 4 de la Joi [Verdeille] ne respectent pas
les disposttions impératives de la Convention (...)en ses articles 11, 9, 10 et 14.

En conséquence, les demandeurs sont fondés désormais a démier leur qualité de
membres des ACCA concernées et d’apposer sur leurs propriétés des panneaux de leur
choix dans les limites de 1'ordre public el des bonnes meeurs. »

2. La procédure devant la cour d’appel de Bordeauix

21. Le 23 décembre 1988, les ACCA de Tourtoirac et Chourgnac-d’ Ans
interjeterent appel devant la cour d’appel de Bordeaux.

Le 18 avril 1991, ladite cour réforma en toutes ses dispositions le
jugement du 13 décembre 1988 par un arrét ainsi motivé

« 1l est certain qu’en recherchant I’exploitation rationnelle du droit de chasse par la
mise en commun des droits individuels sur des territoires d’une superficie inférieure a
un minimum réglementaire, la loi [Verdeille] a constitué unc dérogation importante au
principe posé par les dispositions de J'article 365 du code rural que «nul n'a [la
faculté] de chasser sur la propriété d’autrui sans le consentement de son propriétaire
ou de ses ayants droit »  de la sorte cependant, le droit de chasse, attribut du droit de
propriété, a été détaché de celui-ci pour qu'il puisse en étre fait un usage conforme a
I'intérét général, tel qu’il est défini a 'article 1 de la loi, qui précise que les [ACCA],
ainsi investies de prérogatives de puissance publique, « ont pour but de favoriser sur
leur terntoire le développement du gibier et la destruction des animaux nuisibles. la
répression du braconnage, |'éducation cynégétique de leurs membres dans le respect
des propriétés et des récoltes et. en général, d’assurer une meilleure organisation
technique de la chasse pour permetire aux chasseurs un meilleur exercice de ce
sport ».

L’affirmation que le législateur aurait seulement pris en considération «la
satisfaction égoiste d’une activité de loisir » qui n’aurait pas dii de ce fait autoriser la
privation de droits fondamentaux pour certains, a été formulée par les premiers juges
en inéconnaissance évidente de 'objet des dispositions susvisées et relatives aussi
bien & la protection de I’environnement ct dc la faune contre la chasse sauvage, les
déprédations de toules sortes ou une gestion anarchique qu’a ’organisation et a la
réglementation du sport lui-méme : celui-ci en raison du trés grand nombre de ses
adeptes et en outre de I’enjeu économique correspondant. doit étre soumis & I'instar de
foute activité de loisir largement répandue, aux contraintes inhérentes au
fonctionnement normal d’un service public de surcroit reconnu comme tel par le
Consell constitutionnel et le Conseil d’Etat (CE 7/7/1978 - CE 5/7/1985); pareilles
restrictions pour cause d’utilité publique a l'exercice du droit de propriété sont
expressément prévues par la Convention (...) en son article 1 du Protocole
additionnel, dont les consorts Chassagnou-Petit-Lasgrezas ne sauraient ainsi utilement
invoquer la violation . de méme le regroupement de petites proprétés en des territoires
de chasse de taille suffisantc et dc ce fait en mesure d’offrir au plus grand nombre
'accés a des loisirs, qui ne pourraient autrement que demeurer réservés aux
possesseurs privilégiés d’un patrimoine foncier important, prive de tout fondement le
grief fait a la loi, d’une discrimination par la fortune, prohibée a I'article 14 de la
Convention (...)
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Enfin si I’apport de leurs terrains aux ACCA confére aux propriétaires concernés
la qualité de membres de droit ainsi habilités a intervenir dans la gestion du
territoire communal de chasse ainsi qu’a faire valoir leurs intéréts, 1a sont les seuls
effets des dispositions incriminées ; au contraire des adhérents dont ["affiliation
requiert notamment le paiement de cotisations, il n'est mis a la charge des membres
de droit aucune obligation et encore moins n’est-il prévu a leur encontre
quelconques dispositions coercitives ou sanctions: ces derniers sont libres de
chasser ou de ne pas chasser, d exercer un droit de regard sur le fonctionnement de
I'ACCA et de simmiscer dans leur action ou bien de s'abstenir de toute
participation a celle-ci.

Alors que d’autre part la création de ces ACCA, leurs champ et mode d’action,
leurs slatuts sont non seulement régis par les dispositions égales. mais encore
subordonnés a ’agrément préfectoral et que de ce fait quelle que soit la forme
associative de ces organismes, leur mission de service public exclut tout rapport
contractuel entre leurs adhérents, ['admission de droit et gratuitement des
propriétaires tenus a apport n'est qu'une contrepartie de 'aliénation partielle que
ceux-ci subissent, et constitue de surcroit un tempérament certain aux dispositions
restrictives du droit de propriété.

11 apparait que les membres du ROC qui ne sont pas sans savoir que 1'intérét général
commande certaines linitations a l’exercice du droit de propriété et que la lot
[Verdeille] n'est en aucun cas génératrice d’entraves a la liberté d'association.
revendiquent en réalité un droit de non-chasse, lequel n’est ni consacré par la loi
mterne, ni, pas plus que le droit de chasse lui-méme, garanti par les traités
internalionaux.

(..)»

3. La procédure devant la Cour de cassation

22. Par un arrét du 16 mars 1994, la troisieme chambre civile de la Cour
de cassation rejeta le pourvoi formé par les requérants. Les motifs retenus
par la haute juridiction sont les suivants :

« (...) attendu que les dispositions de 1"article 1¥ du Protocole (...) reconnaissant
aux Etats le droit de mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour
réglementer I'usage des biens conformément a I'intérét général et la cour d’appel
ayant retenu, d’une part, que les dispositions de la loi [Verdeille] étaient relatives
aussi bien 4 la protection de I'environnement et de la faune contre la chasse sauvage,
les dégradations de toutes sortes ou une gestion anarchique, qu'a l’organisation
et a la réglementation du sport lui-méme et, d’autre part, que le regroupement de
petites propriéiés en des territoires de chasse suffisants et, de ce fait, en mesure
d’oftrir au plus grand nombre I’accés a des loisirs qui ne pourraient autrement que
demeurer réservés aux possesseurs d’un patrimoine foncier important, prive de tout
fondement le grief d’une discrimination par la fortune, le moyen n’est pas fondé
de ce chet;

)

(...) attendu qu’ayant relevé qu'il n’était mis aucune obligation a la charge des
membres de droit que sont les propriétaires ayant apporté leurs terrains a I*association.
a I’égard desquels n’étaient prévues ni dispositions coercitives. ni sanctions, que ces
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membres pouvaient participer a |'action de ['association ou s’en abstenir et que la
mission de service public de I’association excluant tout rapport contractuel entre les
adhérents, I'admission de droit et gratuitement des propriétaires tenus a apport n’était
qu'une contrepartie de cet apport, la cour d’appel a, par ces seuls motifs. légalement
justifié sa décision de ce chel].] »

B. MM. Dumont, A. et P. Galland, E. et M. Petit et Pinon

23. MM. Dumont, A. et P. Galland et E. Petit (décédé en juin 1995) sont
nes respectivement en 1924, 1926, 1936 et 1910, et MM. M. Petit et Pinon,
en 1947 Tous sont agriculteurs et résident a Genouillac, dans le
département de la Creuse. Ils sont propriétaires de terrains d’une superficie
inférieure a 60 hectares d’un seul tenant et inclus dans le périmétre des
ACCA de La Cellette et de Genouillac, et se disent opposants éthiques a la
chasse loisir. Ils sont eux aussi membres de I’ASPAS.

1. La procédure devant le tribunal administratif de Limoges

24, Les requérants demandérent chacun au préfet de la Creuse, en aout et
septembre 1987, de procéder au retrait de leurs terrains du perimetre des
ACCA en question. Ils saisirent ensuite le tribunal administratif de Limoges
d’un recours en annulation des décisions implicites de rejet résultant du
silence gardé par ledit préfet, en invoquant tant les dispositions de la
Convention que celles du Pacte international relatif aux droits civils et
politiques et de la Convention de 1I’OIT de 1948 concernant la liberté
syndicale.

25. Le 28 juin 1990, le tribunal administratif de Limoges rejeta les
recours par six jugements identiques motivés comme suit :

« Sur le moyen tiré de la violation de la liberté de conscience

)

Considérant qu'aucune disposition de la loi du 10 juillet 1964 (...) ne porte atteinte a
la liberté des opposants a la chasse dexprimer leur conviction en ce sens, ni de la
mantfester, méme publiquement : que la seule constitution des ACCA ne leur impose
sur ce point aucune contrainte, obligation ou interdiction : (...) que la hiberté d’opinion
et d’expression des adversaires de la chasse trouve nécessairement ses limites dans la
protection des droits et libertés reconnus aux chasseurs et aux citoyvens qui partagent
leurs convictions ;

Sur le moyen tiré de la violation de la liberié d’association

()

[Considérant] que de telles dispositions font obstacle a I'obligation, pour des
citoyens, de devoir, contre leur gré, adhérer a une quelconque association : que
toutefois, dés lors qu’aux termes mémes des dispositions invoquées, la liberté
d’association peut faire I'objet de restrictions nécessitées par des motifs d’intérét
général, un citoyen peut étre légalement contraint d’adhérer a une association dont
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I’objet est de satisfaire 4 un intérét général ; que ’exercice rationnel du droit de chasse
organisé par la loi du 10 juillet 1964 constitue un motif d'intérét général nonobstant la
circonstance qu'eu égard a ses modalités de mise en ceuvre, ladite loi ne soit pas en
pratique, appliquée sur I'ensemble du territoire national . que [’atteinte ainsi portée a
la Iiberté individuelle d'association n’est pas excessive au regard de cet intérét
général .

Sur le moyen tivé de la rupture de I'égalité des citoyens devant la loi

Qu’en toute hypothése, 1l ne résulte pas des dispositions de la loi (...) que ce
texte instaure une discrimination par la fortune . que si elle fixe un seuil minimum
de superficic pour mettre en ceuvre les mécanismes d’opposition et de retrait,
il résulte des termes mémes de la lo1 ainsi que des travaux préparatoires que
ces limites ont été instituées pour assurer une organisation rationnelle de "activité
cynégétique : qu’un tel intérét général justifie que les propriétaires fonciers puissent
gtre traités différemment en fonction de la superficie des terres qu’ils possédent
sans que cette différence soit de nature a constituer une rupture de I’égalité des
citovens :

Sur le moyen liré de la violation du droit de propriété et du droit d’usage

Considérant que si les dispositions précitées protégent les droits de propricté et
d’usage des biens, elles ne font pas obstacle a ce que des atteintes y solent portées
dans I'intérét général . qu’ainsi qu'il a é1€ dit précédemment. |'organisation de la
chasse présente un intérét général de nature a justifier de telles atteintes: que les
propriétaires dont les terrains sont situés dans le territoire d’'une ACCA trouvent la
contrepartie de la perte de leur droit d’usage exclusif dans leur participation a ’'ACCA
et dans les prestations quelle assure: que la circonstance que [les requérants]
déclarent ne pas étre personnellement intéressés par de telles contreparties n’est pas de
nature a les faire regarder comme insutfisantes ; qu'enfin si [les requérants] entendent
soutenir que la loi du 10 juillet 1964 n’assurerait pas une juste et préalable
indemnisation en méconnaissance de dispositions a valeur constitutionnelle, 1l
n’appartient pas au juge administratif de se prononcer sur la constitutionnalité d'une
loi, que des lors un tel moyen ne peut étre utilement discuté devant le Tribunal
Administratif . »

2. La procédure devant le Conseil d'Etat

26. Invoquant les articles 9, 11 et 14 de la Convention et 1 du
Protocole n° 1, les intéressés se pourvurent devant le Conseil d’Etat.

27. Par six arréts identiques du 10 mars 1995, la haute juridiction rejeta
leurs requétes aux motifs suivants :

«(..)

Considérant qu’aucune disposition de la loi1 [Verdeille] ne fait obligation au non-
chasseur de pratiquer ou d’approuver la chasse . que, dés lors et en tout état de cause.
le requérant n’est pas fond€ a soutenir que ¢’est a tort que, par le jugement attaqué, le
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tribunal administratif de Limoges a jugé que les dispositions de la loi {Verdeille]
n'étatent pas contraires aux dispositions de l'article 9 de la Convention (...}

()

Considérant que la loi [Verdeille] a institué des associations communales de chasse
agréées par le préfet dans le but d’assurer une meilleure organisation technique de la
chasse . qu’en vue de mettre ces organismes en mesure d'exécuter la mission de
service public qui leur est confiée, diverses prérogatives de puissance publique leur
ont été conférées . que, des lors, en tout état de cause, les dispositions précitées ne
sauraient étre utilement invoquées pour contester la légalité de la décision attaquée du
préfet de la Creuse :

)

Considérant que la circonslance que des terres appartenant au requérant ont ¢été
incluses dans le périmetre de 'TACCA] et que des titulaires du droit de chasse peuvent
vemr y pratiquer cetle activité n’a pas privé le requérant de sa propriété, mais a
seulement apporté des limitations a son droit d'usage de celle-ci conformément aux
régles édictees par la lo1. lesquelles ne sont pas disproportionnées par rapport a I'objectit
dintérét général poursuivi : que le moven sus analysé ne saurait, des lors, étre accueilli :

()

Considérant que la délinition par la loi [Verdeille] de réales différentes selon que les
propriétés concernées par ladite loi sont d’une superficie inférieure ou supéricure a
vingt hectares correspond a une différence de situation eu égard aux objectifs
poursuivis par cette loi et en particulier a la gestion du patrimoine cynégétique © que
ces régles n’instituent aucune des discriminations de la nature de celles qui sont visées
(...) par I'article 14 de la Convention (...) »

C. M"™ Montion

28 M™ Montion est née en 1940 et exerce la profession de secrétaire.
Elle réside a Sallebeeuf, dans le département de la Gironde.

29. La requérante et son époux — décédé en février 1994 — étaient
propriétaires d un terrain de 16 hectares inclus dans le périmétre de I’ACCA
de Sallebceuf.

Membre de la Société nationale de protection de la nature (« SNPN ») et
du ROC, M. Montion avait vainement demandé au cours de la procédure
d’institution de ladite ACCA que son fonds bénéficiat au sein de celle-ci du
statut de réserve. 1l avait ensuite, sans plus de succés, attaqué, devant les
juridictions administratives, 1’arrété préfectoral du 7 décembre 1979 portant
agrément de cette association.

30. Désormais résolu a apporter son fonds au réseau de réserves naturelles
volontaires de la SNPN, il demanda au préfet de la Gironde, par une lettre du
15 juin 1987, d’une part, d’enjoindre a ’ACCA de Sallebeeuf de le rayer de la
liste de ses membres et, d’autre part, de radier son terrain de la liste des
parcelles constituant le territoire de chasse de ladite association. Le 29 juin
1987, il adressa la méme requéte au président de I’ ACCA.
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Le préfet et le président de I’ACCA lui signifierent leurs refus par des
lettres datées respectivement des 25 juin et 10 juillet 1987.

1. La procédure devant le tribunal administratif de Bordeauix

3]1. Le 13 aout 1987, M. Montion et la SNPN saisirent le tribunal
administratif de Bordeaux d’un recours en annulation pour exces de pouvoir
des décisions des 25 juin et 10 juillet 1987. Ils plaidaient essenticllement la
méconnaissance des articles 9, 11 et 14 de la Convention et de Iarticle 1 du
Protocole n° 1.

32. Le 16 novembre 1989, le tribunal administratif de Bordeaux rejeta
les requétcs par un jugement ainsi rédigé :

« Sur la décision en date du 10 juillet 1987 du président de I'[ACCA] :

Considérant (...) que [la demande adressée par M. Montion au président de I'ACCA
de Sallebeuf] doit étre regardée comme valant contestation de I'adhésion a une
association de la loi de 1901 : que si, pour atteindre les objectifs fixés par la lo1
[Verdeille], les [ACCA] sont investies de prérogatives de puissance publique, clles
n’en demeurent pas moins des organismes de droit privé © que les décisions qu'elles
prennent en dehors de I’exercice desdites prérogatives, notamment en ce qui concerne
la délivrance ou le retrait de la qualité de membre, sont des actes de droit privé qui ne
relévent pas de la juridiction administrative . que par suite, les conclusions de la
requéte (...) dirigées contre le relus de retirer 4 M. Montion la qualit¢ de membre de
I’ACCA de Sallebeeul, sont portées devant une juridiction incompétente pour en
connaitre et doivent ¢tre rejetées -

Sur la décision en date du 25 juin 1987 du préfet de la Gironde (...) :
()

Considérant qu’aux termes de I'article 14 de la Convention (...)

Considérant que le droit de chasse ou de non-chasse ne figure pas parmi les droits et
libertés dont la jouissance est protégée par la Convention (...): que par suite,
M. Montion et la [SNPN] ne sont pas fondés a se prévaloir de ces textes pour invoquer
la violation de la rupture de 1’égalité des citoyens devant la loi ; que toutefois, I'é¢galité
des citoyens devant la loi constitue un principe général du droit que les requérants
peuvent invoquer :

Considérant que "article 3 de la loi [Verdeille] réserve aux propriétaires de terrains
d’une superficie minimum de vingt hectares d’un seul tenant la possibilité de faire
opposition a I’entrée de ces terrains dans le territorre de ’ACCA ; que cette lunite,
dont il n’est pas démontr¢ qu’elle constitue une discrimination par la fortune, a éte
instituée pour assurer une organisation rationnelle de l'activité cynégétique par
regroupement de territoires de chasse d’une taille suffisante et pour garantir ainsi le
droit de chasse au plus grand nombre . que dans ces conditions, elle ne saurait étre
regardée comme portant atteinte a I’égalité des citoyens devant la loi

Considérant que si la Convention (...) protége le droit de propriété, cette disposition
ne fait pas obstacle a ce que des atteintes y sotent portées dans I'intérét général . que
I’organisation de la chasse, en raison méme de la nature de cette activité, du nombre
des chasseurs et du phénoméne social qu’elle constitue, présente un intérét général de
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nature 4 justifier une atteinte au droit de propriété . que le propriétaire dont les terrains
sont situcs dans le territoire de I'ACCA trouve la contrepartie de la perte du droit
d’usage privatif dans l'exercice d'un droit d’usage sur les terrains des autres
propriétaires, sans compter les autres prestations assurées par l'association dont 1l
devient membre de droit: que M. Montion n’est pas, en outre, fondé a se prévaloir de
son propre renoncement a ces contreparties pour prétendre qu'il ne bénéficie pas d'une
juste indemnisation de la perte de son droit d'usage .

(.
Considérant (...) que selon l'article 9 de la Convention (...)

Considérant que ces dispositions ont pour objet de protéger les droits et lbertés
fondamentales auxquels lc droit de « non-chasse » n’appartient pas . qu'au surplus,
lesdites dispositions prévoient que les principes qu'elles énoncent peuvent recevoir
des Limites inhérentes a la concurrence des droits et libertés de chacun ; qu’aussi bien,
sont ainsi justifiées, dans leur principe et leurs modalités, les limites apportées a ces
droits et libertés, eu égard aux intéréts divergents en présence . que |’organisation de
la chasse est nécessitée, comme il a é1€ rappelé ci-dessus. par I'ordre public et la
sécurité publique. de méme que la protection du drott de chasse pour tous :

)
Considérant (...) qu'aux termes de 'article 11 de la Convention (...)

Considérant que la participation a I'{ACCA], pour un propriétaire dont les terrains
sont inclus dans le territoire de I’ACCA. est un droit accordé en contrepartie de la
perte du droit d’usage exclusif de ses terrains et destiné a lui permettre de défendre ses
intéréts au sein de I’agsociation ; qu’il dispose, en outre, de la possibilité de se retrer
dans les conditions prévues a I'article 8 de la loi [Verdeille] et n’a pas a payer de
cotisation, I'apport des terrains ne pouvant, au demeurant, étre regardé comme un
¢lément de la cotisation des lors que des compensations sont accordées a ce titre : que.
par suite, le refus d’autoriscr M. Montion a se vetirer de I'ACCA de Sallebeeuf ne
méconnait pas la liberté d’association :

(..)»

2. La procédure devant le Conseil d'Etat

33. Invoquant les articles 9, 11 et 14 de la Convention et I’article 1 du

Protocole n® 1, M. Montion et la SNPN se pourvurent devant le Conselil
d’Etat le 3 et le 11 janvier 1990 respectivement.

34. Le 10 mai 1995, le Conseil d’Etat rejeta les requétes par un arrét

motivé a I’identique de ceux qu’il avait rendus le 10 mars de la méme année
dans les causes de MM. Dumont, A. et P. Galland, E. et M. Petit et Pinon
(paragraphe 27 ci-dessus).

III. LE DROIT INTERNE PERTINENT

35. L’article L. 220-1 du code rural (« C. rural ») stipule :

« Le Gouvernement exerce la surveillance et la police de la chasse dans I'intérét
général. »
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A. Droit de chasse et droit de propriété

36. L’article L. 222-1 (ancien article 365) du code rural dispose :

« Nul n’a la faculté de chasser sur la propriété d’autrui sans le consentement du
propriétaire ou de ses ayants droit. »

Il en résulte que le «droit de chasse» appartient au propriétaire
foncier. Ce droit est exclusif, sous réserve du « droit de chasser » que la loi
confére au preneur d’un bail rural sur le fonds (article L. 415-7 C. rural).

Le propriétaire peut « louer» ledit droit mais ne peut le vendre
indépendamment du fonds sur lequel 1l porte.

37. Aux termes de larticle R. 228-1 du code rural,

« Seront punis des peines prévues pour les contraventions de la 5° classe ceux qui
auront chassé sur le terrain d'autrui sans le consentement du propriétaire ou du
détenteur du droit de chasse. »

38. Aux termes de I’article R. 227-5 du code rural, il appartient au
ministre chargé de la chasse de fixer la liste des espéces d’animaux
susceptibles d’étre classés nuisibles en application de I’article L. 227-8.
Cette liste est établic aprés avis du Conseil national de la chasse et de la
faune sauvage en fonction des dommages que ces animaux peuvent causer
aux activités humaines et aux équilibres biologiques.

L'article R. 227-6 prévoit que dans chaque département, le préfet
détermine les especes d’animaux nuisibles parmi celles figurant sur la liste
prévue a I'article R. 227-5, en fonction de la situation locale, et pour 1'un
des motifs ci-apres : dans I'intérét de la santé et de la sécurité¢ publique ;
pour prévenir les dommages importants aux activités agricoles, forestiéres et
aquacoles ou pour la protection de la flore et de la faune.

L’arrété du préfet est pris annuellement aprés avis du consell
départemental de la chasse et de la faune sauvage et de la Fédération des
chasseurs. II est publié avant le 17 décembre et entre en vigueur le
1¥" janvier suivant.

En vertu de I'article R. 227-7 du code rural, le propriétaire, possesseur
ou fermier procéde personnellement aux opérations de destruction d’ani-
maux nuisibles, y fait procéder en sa présence ou délegue par écrit le droit
d’y procéder. Le délégant ne peut percevoir de rémunération pour sa
délé gation.

La jurisprudence a précisé que la destruction des animaux nuisibles n’est
pas un acte de chasse, mais un droit inhérent a la propriété ou a la jouissance
du sol (Paris, 9 juillet 1970, D. 1971.16, note M. B.)

B. Le regroupement Iégal des territoires de chasse

39. La loi oblige dans certains cas au « regroupement » des territoires de
chasse.
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1. Le régime applicable dans les dépariements du Bas-Rhin, du Haut-
Rhin et de la Moselle

40. Dans les départements du Bas-Rhin, du Haut-Rhin et de la Moselle,
I’exercice du droit de chasse est régi par une loi locale du 7 février 1881.
Ledit droit est administré par la commune au nom et pour le compte des
propri¢taires. Celle-ci, par adjudication publique, loue pour neuf ans le
territoire de chasse en lots qui ne peuvent étre inférieurs a 200 hectares. Le
produit de la location est soit réparti entre les différents propriétaires au
prorata de la contenance cadastrale de leur propriété, soit, lorsque deux tiers
au moins des intéressés possesseurs des deux tiers au moins des territoires
loués en décident ainsi, abandonné a la commune.

Le propriétaire d’une parcelle supérieure & 25 hectares d’un seul tenant
(5 hectares pour les lacs et étangs) peut réserver son droit de chasse mais,
lorsque la majorité qualifiée des propriétaires a décidé d’abandonner le
loyer de la chasse a la commune, il doit verser a celle-ci une contribution
proportionnelle a I’étendue de ladite parcelle. Plusieurs propriétaires ne
peuvent se regrouper pour créer les surfaces 1égales minimales. Echappent a
I’emprise de la loi les terrains entourés d’une cldture faisant obstacle a toute
communication avec les héritages voisins.

2. Le régime applicable dans les autres départements métropolitains

41. Dans les autres départements s’applique la loi n°® 64-696 du 10 juillet
1964, dite loi « Verdeille », qui crée les Associations communales et
intercommunales de chasse agréées (« ACCA » et « AICA »).

Régies par le droit commun des associations (loi du 1% juillet 1901) ainsi
que par les dispositions spéciales de la loi Verdeille (codifiées aux
articles L. 222-2 et suivants du code rural) et les dispositions réglementaires
codifiées aux articles R. 222-1 et suivants du code rural, les ACCA
regroupent les territoires de chasse a 1’échelle communale. Elles ont pour
but légal de « favoriser sur leur territoire le développement du gibier et la
destruction des animaux nuisibles, la répression du braconnage, 1’éducation
cynégétique de leurs membres dans le respect des propriétés et des récoltes
et, en général, d’assurer une meilleure organisation technique de la chasse
pour permettre aux chasseurs un meilleur exercice de ce sport » (article
L. 222-2 C. rural).

42. 1l ne peut y avoir qu'une ACCA par commune (article L. 222-4
C. rural), mais deux ou plusieurs ACCA d’un méme département peuvent
constituer une AICA (articles L. 222-22 et R. 222-70 et suivants C. rural).

a) Institution des Associations communales de chasse agréées

43, L’institution d’ACCA n’est obligatoire que dans certains
départements : la liste de ceux-ci est arrétée par le ministre chargé de la
chasse sur proposition des représentants de 1'Etat dans lesdits départements
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et aprés avis conforme des conseils généraux et consultation des chambres
d’agriculture et des fédérations départementales des chasseurs (article
L. 222-6 C. rural). 29 des 93 départements métropolitains autres que le Bas-
Rhin, le Haut-Rhin et la Moselle — dont la Creuse et la Gironde - sont
concernés.

Dans les autres de ces 93 départements, le représentant de 1’Etat arréte la
liste des communes ou sera créée une ACCA. L arrété est pris a la demande
de quiconque justifie de I’accord amiable pour une période d’au moins six
années, de 60 % des propriétaires représentant 60 % de la superficie du
territoire de la commune (article L. 222-7 C. rural). Au 28 février 1996, des
ACCA ont ainsi ét¢ créées dans 851 communes réparties dans
39 départements, dont 53 des 555 communes que compte la Dordogne.

44. Au total, des ACCA ont été constituées dans environ 10 000 des
quelque 36 000 communes que compte la France métropolitaine.

45, Dans les communes concemnées, il est procédé, a la diligence du
préfet, & une enquéte publique préalable aux fins de déterminer « les terrains
soumis a l’action de ’association communale de chasse par apport des
propriétaires ou détenteurs de droits de chasse » (articles L. 222-8, L. 222-9
et R. 222-17 et suivants C. rural).

L’article L. 222-9 du code rural stipule :

« A la demande de !'association communale, ces apports sont réputés réalisés de
plein droit pour une période renouvelable de six ans si, dans le délai de trois mois qui
suit I’annonce de la constitution de I’association communale par affichage en mairie et
par lettre recommandée avec demande d’avis de réception adressée a tout propriétaire
ou détenteur de droits de chasse remplissant les conditions prévues a
I"Article L. 222-13, les propriétaires ou détenteurs de droits de chasse n’ont pas fait
connaitre a la mairie de la commune, par lettre recommandée avec demande d’avis de
réception, leur opposition justifiée a I’apport de leur territoire de chasse. »

b) Territoire concerné
i. Terrains soumis & ’action de I'ACCA
46. Aux termes de I’article L. 222-10 du code rural,

« L’association communale est constituée sur les terrains autres que ceux :
1° Situés dans un rayon de 150 métres autour de toute habitation :

2° Entourés d’une cloture telle que définie par I'article L. 224-3 [« continue et
constante faisant obstacle & toute communication avec les héritages voisins et
empéchant complétement le passage [du gibier a poil] et celui de I'homme »] ¢

3° Avant fait I’objet de I'opposition des propriétaires ou détenteurs de droits de
chasse sur des superficies d’un seul tenant supérieures aux superficies minimales
mentionnées a |’article L. 222-13 ;

4° Faisant partie du domaine public de |'Etat, des départements et des communes,
des foréts domaniales ou des emprises de la Société nationale des chemins de fer
frangais. »
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ii. Terrains faisant l'objet d'une opposition ou d’un relrait

47. Les propriétaires ou détenteurs de droits de chasse — ou des
groupements de ceux-ci — peuvent, lorsque certaines conditions sont
remplies, faire opposition a I’inclusion de leur territoire de chasse dans
le périmetre de I’ACCA. L’article L. 222-13 du code rural précise ce qui
suit

« Pour élre recevable, ["opposition des propnétaires ou détenteurs de droits de

chasse (...) doit porter sur des terrains d'un seul tenant et d’une superficie minimum
de vingt heclares.

Ce minimum est abaissé pour la chasse au gibier d"eau :
1 A trois heclares pour les marais non asséchés ;
2° A un hectare pour les étangs isolés ;

3° A cinquante ares pour les étangs dans lesquels existaient. au 17 septembre 1963,
des nstallations fixes, huttes et gabions.

Ce minimum est abaissé pour la chasse aux colombidés a un hectare sur les terrains
ol existaient, au 17 septembre 1963, des postes fixes destinés a cette chasse.

Ce minimum est porté a cent hectares pour les terrains situés en montagne au-dessus
de la limite de la végétation foresticre.

Des arrétés pris, par département, dans les conditions prévues a 'article L. 222-6
peuvent augmenter les superficies minimales ainsi définies. Les augmentations ne
peuvent excéder le double des minima fixés. »

Dans les départements ou les ACCA sont obligatoires, les superficies
minima peuvent &tre triplées par arrété ministériel (Conseil d’Etat,
15 octobre 1990, Consorts de Viry, RFDA 6 (6), novembre-décembre 1990,
p. 1100).

48. L’article L. 222-14 du code rural ajoute :

« Le propriétaire ou le détenteur de droits de chasse ayant formé opposition est tenu
de payer les impéts et taxes pouvant étre dus sur les chasses gardées, d’assurer la
garderie de son terrain, d’y procéder a la destruction des nuisibles et a la signalisation,
en le limitant par des pancartes. Les fédérations des chasseurs sont tenues. sur la
demande des propriétaires, d en assurer le gardiennage. »

49. Le propriétaire ou détenteur du droit de chasse d’'un terrain d’une
étendue supérieure aux superficies minimales mentionnées a I’article
L. 222-13 du code rural qui désire se retirer de I’ACCA ne peut le faire qu’a
I’expiration de chaque période de six ans, avec un préavis de deux ans.
L'ACCA a alors la faculté¢ de lui réclamer une indemnité fixée par le
tribunal compétent et correspondant a la valeur des améliorations apportées
par celle-ci (article L. 222-17 C. rural).

Le propriétaire d’un terrain d’une surface inférieure aux minima
susmentionnés, qui acquiert par la suite d’autres terrains constituant avec le
premier un ensemble d’un seul tenant d’une superficie supérieure auxdits
minima, peut exiger le retrait du fonds ainsi constitué du territoire de
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I’ACCA (article R. 222-54 C. rural). Les propriétaires et détenteurs de droits
de chasse ne peuvent s’associer pour faire jouer le droit de retrait a
I’encontre d’'une ACCA (Conselil d’Etat, 7 juillet 1978, Sieur de Vauxmoret,
Recueil Lebon, p. 295).

c) Effets de ’apport de droits de chasse a ’ACCA

50. Les articles L. 222-15 et L. 222-16 du code rural disposent
respectivement :

« L apport de ses droits de chasse par le propriétaire ou le détenteur de droits de
chasse entraine I'extinction de tous autres droits de chasser, sauf clause contraire
passée entre les parties. »

« L’apport donne lieu & indemnité, & la charge de |’association, st le propriétaire
subit une perte de recette provenant de la privation de revenus antérieurs.

Le montant de cette réparation est fixé par le tribunal compétent, de méme que celle
due par I’association au détenteur du droit de chasse qui a apporié des améliorations
sur le territoire dont il a la jouissance cynégétique. »

d) Les membres de TACCA
51. Lrarticle L. 222-19 dispose :

« Les statuls de chaque association doivent prévoir I’admission dans celle-ci des
titulaires du permis de chasser visé et validé ;

1° Soit domiciliés dans la commune ou y ayant une résidence pour laquelle ils
figurent, I’année de leur admission, pour la quatriéme année sans interruption, au role
d’une des quatre contributions directes ;

2° Soit propriétaires ou détenteurs de droits de chasse ayant fait apport de leur droits
de chasse ainst que leurs conjoints, ascendants ct descendants :

3° Soit preneurs d’un bail rural lorsque le propriétaire a fait apport de son droit de
chasse.

Ces statuts doivent prévoir également le nombre mimmum des adhérents a
I’association et I’admission d’un pourcentage minimum de chasseurs ne rentrant dans
aucune des catégories ci-dessus.

Le propriétaire non chasseur est de droit et gratuitement membre de 'association,
sans &tre tenu a I’éventuelle couverture du déficit de ’association. »

52. La qualit¢ de membre d’'une ACCA confere le droit de chasser sur
I’ensemble du territoire de chasse de I’association, conformément a son
reglement (article L. 222-20 C. rural).

e) La tutelle préfectorale

53. L’assoclation est agréée par arrété du préfet apres vérification par
celui-ci de 'accomplissement des formalités requises et de la conformité
des statuts et du réglement intérieur aux prescriptions légales (articles
L. 222-3 et R. 222-39 C. rural).
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Le prefet assure la tutelle des ACCA ; toutes modifications aux statuts,
au réglement intérieur et au réglement de chasse doivent étre soumises a son
approbation (article R. 222-2 C. rural). L’ article R. 222-3 dispose en outre
que le préfet peut prendre par arrété des mesures provisoires, voire
dissoudre et remplacer le conseil d’administration d’'une ACCA, en cas de
violation par celle-ci des obligations qui lul incombent en vertu des articles
R.222-14R.222-81.

C. Les réserves de chasse

1. Les réserves de ['ancien article 373-1 du code rural et les réserves
obligatoires des ACCA et AICA

54. La lot n® 56-236 du 5 mars 1956, codifiée aux articles 373-1 puis
L. 222-25 du code rural, mettait en place un systeme de création obligatoire
de réserves de chasse : le ministre chargé de la chasse avait la compétence,
sur proposition des fédérations départementales des chasseurs, d’arréter la
liste des départements ol pouvaient étre créées des réserves communales de
chasse.

Sur proposition de la fédération départementale des chasseurs, et aprés
avis du conseil municipal, du conseil général et de la chambre d’agriculture,
un arrété du ministre pouvait établir, pour chacun de ces départements, la
liste des communes dans lesquelles une réserve de chasse devait
obligatoirement €tre créée, avec indication de la superficie minimale de
cette réserve. Sauf exceptions prévues au cinquieme alinéa de Varticle 373-1
du code rural, la chasse y est interdite.

55. La loi Verdeille fait obligation aux ACCA et AICA de constituer une
ou plusieurs réserves de chasse communales ou intercommunales. La
superficie desdites réserves doit tre d’an moins un dixieme de la superficie
totale du territoire de 1’association. La liste des parcelles cadastrales les
constituant est approuv€e par décision du préfet. Elles doivent Etre
constituées « dans des parties du territoire de chasse adaptées aux especes
de gibier a protéger et établies de maniere a assurer le respect des propriétés
et des récoltes et plantations diverses » (articles L. 222-21, R. 222-66 et
R. 222-67 C. rural).

2. L'unification des statuts des réserves de chasse . les réserves de
chasse el de faune sauvage

a) L’unification des statuts des réserves de chasse

56. Dans sa nouvelle rédaction issue de la loi n® 90-85 du 23 janvier
1990, I'article L. 222-25 dispose :

« Un décret en Conseil d’Etat fixe les conditions d'institution et de fonctionnement
des réserves de chasse. Il détermine notamment les conditions dans lesquelles sont
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prises les mesures propres a prévenir les dommages aux activilés humaines. a
favoriser la protection du gibier el de ses habitats, a maintenir les équilibres
biologiques. »

57. Le décret n° 91-971 du 23 septembre 1991 (Journal officiel du
24 septembre 1991) instaure les « réserves de chasse et de faune sauvage »
et modifie les articles R. 222-82 a R. 22292 et R. 222-65 du code rural.

Le nouvel article R. 222-65 stipule que les réserves des ACCA sont
soumises aux dispositions des articles R. 222-82 a R. 222-92 du code rural.

L’article 4 du décret précise en outre que les réserves de chasse
approuvées par I’Etat antérieurement a son entrée en vigueur sont désormais
régies par les articles R. 222-85 a R. 222-92 du code rural.

b) Les réserves de chasse et de faune sauvage (articles R. 222-82 a R. 222-92
C. rural)

58. Les réserves de chasse et de faune sauvage sont instituées par le
préfet (article R. 222-82 C. rural) soit d’office, « lorsqu’il apparait
nécessaire de conforter des actions importantes de protection et de gestion
du gibier effectuées dans 1’intérét général » (article R. 222-84 C. rural), soit
sur demande du détenteur du droit de chasse (article R. 222-83 C. rural) ; le
cas échéant, la décision préfectorale de refus doit étre motivée (ibidem).

Le préfet peut mettre fin a une réserve de chasse et de faune sauvage a
tout moment, pour un motif d’intérét général ou, sur demande du détenteur
du droit de chasse, a I'issue notamment de périodes sexennales courant a
compter de la date d’institution de la réserve. Le cas échéant, la décision de
refus doit étre motivée (article R. 222-85 C. rural).

59. Tout acte de chasse est interdit dans une réserve de chasse et de
faune sauvage. L arrété d’institution peut toutefois prévoir la possibilité
d’exécuter un plan de chasse lorsqu’il est nécessaire au maintien des
équilibres biologiques et agro-sylvocynégétiques ; cette exécution doit alors
étre autorisée chaque année par "arrété attributif du plan de chasse (article
R. 222-86 C. rural). Par ailleurs, des captures de gibier a des fins
scientifique ou de repeuplement peuvent étre autorisées dans les conditions
de droit commun (article R. 222-87 C. rural). D autres activités propres a
perturber le gibier ou menacer son habitat peuvent étre réglementées ou
interdites (articles R. 222-89 aR. 222-91).

D. Les réserves naturelles

1. Les réserves naturelles établies par décrel

60. L’article L. 242-1 du code rural dispose :

« Des parties du territoire d'une ou plusieurs communes peuvent éire classées en
réserve naturelle lorsque la conservation de la faune, de la flore, du sol, des eaux, des
gisements de minéraux et de fossiles et, en général. du milieu naturel présente une
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importance particuliére ou qu’il convient de les soustraire a toute intervention
artificielle susceptible de les dégrader. Le classement peut affecter le domaine public
maritime et les eaux terrtoriales frangaises. »

Sont notamment prises en considération a ce titre: la préservation
d’especes animales ou végétales ou d’habitats en voie de disparition sur
tout ou partie du territoire national ou présentant des qualités
remarquables ; la rcconstitution de populations animales ou végétales ou
de leurs habitats; la conservation des jardins botaniques et arboretums
constituant des réserves d’espéces végétales en voie de disparition, rares
ou remarquables ; la préservation de biotopes et de formations géo-
logiques, géomorphologiques ou spéléologiques remarquables ou la
préservation ou la constitution d’étapes sur les grandes voies de migration
de la faune sauvage.

61. La décision de classement est prise par décret, apres consultation de
toutes les collectivités locales intéressées. A défaut de consentement du
propriétaire, le classement est prononcé par décret en Conseil d’Etat (article
L. 242-2 C. rural). La procédure de classement, dont I’initiative appartient
au ministre chargé de la protection de la nature, est décrite aux articles
R. 242-1 a R. 242-18 du code rural.

Au 23 septembre 1998, 144 réserves naturelles avaient été instituées par
le biais de cette procédure.

2. Les réserves naturelles volontaires

62. L’article L. 242-11 du code rural dispose :

« Afin de protéger, sur les propriétés privées, les espéces de la flore et de la faune
sauvage présentant un intérét scientifique et écologique, les propriétaires peuvent
demander qu’elles solent agréées comme réserves naturelles volontaires par ["autorité
administrative aprés consultation des collectivités territoriales intéressées. »

63. La demande d’agrément doit étre adressée par le propri€taire au
préfet, accompagnée d’un dossier comprenant notamment les pigces
suivantes (article R. 242-26 C. rural) : une lettre justifiant I’objet, les motifs
et I’étendue de ['opération: un rapport établt par une personne qualifice
faisant apparaitre I'intérét particulier scientifique et écologique de I'opé-
ration: I'énumération des actions ou activités estimées préjudiciables a
la préservation des espéces présentant un intérét scientifique et écologique
et celle des mesures conservatoires, permanentes ou temporaires, souhaitées
par le demandeur; une note précisant les modalités prévues par le
propriétaire pour le gardiennage de la réserve et définissant les travaux
d’équipement ou d’aménagement nécessaires pour en assurer la protection.

Le préfet soumet le dossier pour avis notamment au conseil municipal de
la ou des communes intéressées, a 1’Association communale de chasse
agréée — ou, a défaut, a la fédération départementale des chasseurs — s’1l est
demandé d’interdire ou réglementer la pratique de la chasse a I'intérieur de



152 ARRET CHASSAGNOU ET AUTRES ¢. FRANCE

la réserve et a la commission départementale des sites siégeant en formation
de protection de la nature (article R. 242-27 C. rural).

64. 1l appartient au préfet de décider. Le cas échéant, la décision
d’agrément fixe les limites de la réserve, la nature des mesures
conservatoires affectant celle-ci et les obligations du propriétaire en matiére
de surveillance et de protection de la réserve (article R. 242-28 C. rural).

65. L’agrément, donné pour six ans, est renouvelable par tacite
reconduction et peut €tre abrogé a la demande du propriétaire présentée
avant le terme de chaque période sexennale (article R. 242-31 C. rural).

Au 7 septembre 1998, 129 réserves naturelles avaient été instituées par le
biais de cette procédure.

PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

66. M™® Chassagnou et Lasgrezas et M. R. Petit ont saisi Ia
Commission le 20 avril 1994, MM. Dumont, P. Galland, A. Galland,
E. Petit, M. Petit et Pinon, le 29 avril 1995, et M™ Montion, le 30 juin
1995.

Ils soutenaient que, en application de la loi n® 64-696 du 10 juillet 1964
portant organisation des Associations communales de chasse agréées, dite
loi « Verdeille », nonobstant leur opposition éthique a la chasse, ils sont
obligés d’« apporter » leurs terrains a des Associations communales de
chasse agréées, sont « d’office » affiliés auxdites associations et ne peuvent
faire obstacle a la pratique de ce sport sur leurs propriétés ; ils y voyaient
une méconnaissance de leurs droits a la liberté de conscience et
d’association ainsi que de leur droit au respect de leurs biens, garantis
respectivement par les articles 9 et 11 de la Convention et 1* du Protocole
n° l. lls se disaient en outre victimes d’une discrimination fondée sur la
fortune, contraire a l'article 14 de la Convention combiné avec les trois
dispositions susmentionnées, résultant de la facult¢ réservée aux
propriétaires d’un terrain d’une superficie supérieure a certains minima
d’échapper a I’apport forcé de leur terrain a une Association communale de
chasse agréée et, ainsi, d’y exclure la pratique de la chasse et d’éviter leur
affiliation a une telle association.

67. Le 1% juillet 1996, la Commission a déclaré les trois requétes
(n* 25088/94 , 28331/95 et 28443/95) recevables. Dans son rapport (ancien
article 31 de la Convention) sur la requéte n°® 25088/94, du 30 octobre 1997,
elle conclut a une violation de l'article 1 du Protocole n° 1 pris isolément
(vingt-sept voix contre cing) ainsi que combiné avec l'article 14 de la
Convention (vingt-cing voix conire sept) et de [ article 11 de la Convention
pris isolément (vingt-quatre voix contre huit) ainsi que combiné avec
["article 14 (vingt-deux voix contre dix), et au non-lieu a examen de ’affaire
sous I’angle de I"article 9 de la Convention (vingt-six voix contre six). Dans
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ses rapports sur les requétes n* 28331/95 et 28443/95, tous deux du
4 décembre 1997, elle parvint a la méme conclusion par vingt-six voix
contre cing (article 1 du Protocole pris isolément), vingt-quatre voix contre
sept (article 1 du Protocole combiné avec I'article 14 de la Convention),
vingt-quatre voix contre sept (article 11), vingt-deux voix contre neuf
(article 11 combiné avec I'article 14) et vingt-quatre voix contre sept (non-
lieu a examen des affaires sous 'angle de 'article 9). Le texte intégral de
son avis relatif a la requéte n® 25088/94 et des opinions séparées dont il
s’accompagne figure en annexe au présent arrét'.

CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

68. Dans son mémoire, le Gouvernement demande a la Cour de rejeter
les requétes des requérants en ce qui concerne les griefs tirés des articles 9
ct 11 de la Convention, a titre principal pour incompatibilité ratione
maleriae et, a titre subsidiaire, pour absence de violation de ces
dispositions. Pour ce qui est du grief tiré de I’article 1 du Protocole n° 1, le
Gouvernement demande de le rejeter pour absence de violation. Enfin,
s’agissant du grief tiré de larticle 14 de la Convention combiné avec les
articles 9 et 11 et avec larticle 1 du Protocole n® 1, le Gouvernement
demande €galement a la Cour de le rejeter pour absence de violation de
cette disposition.

69. De leur cbté, les requérants invitent la Cour a constater que
’application de la loi Verdeille constitue une violation des articles 9 et 11
de la Convention, de I'article | du Protocole n° 1, ainsi que de Darticle 14
de la Convention combiné avec les autres dispositions invoquées, et a leur
allouer une satisfaction équitable.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION AL;EGUEE DE L’ARTICLE 1 DU
PROTOCOLE N° |, PRIS ISOLEMENT

70. Les requérants se plaignent que ["apport forcé de leurs terrains a une
ACCA, conformément aux dispositions de la loi Verdeille, constitue une
atteinte a leur droit au respect de leurs biens, tel que reconnu a [’article 1 du
Protocole n® 1, qui dispose :

|. Note du greffe: les rapports de la Commission relatifs aux requéles n® 28331/95 et
28443/95 sout disponibles au greffe.
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« Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut
étre privé de sa propriété que pour cause d'utilité publique et dans les conditions
prévues par la loi et les principes généraux du droit international.

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possédent les Etats
de mettre en vigueur les lois qu'ils jugent nécessaires pour réglementer 1'usage des
biens conformément a I'intérét général ou pour assurer le paiement des impdts ou
d’autres contributions ou des amendes. »

A. Sur Papplicabilité de I’article 1 du Protocole n° 1

71. Les comparants s’accordent & considérer que l'apport forcé des
terrains a une ACCA, conformément a la loi Verdeille, doit s’analyser a la
lumiére du second alinéa de I'article 1 du Protocolc n°® 1, qui laisse aux
Etats le droit d’adopter les lois qu’ils jugent nécessaires pour réglementer
['usage des biens conformément a I'intérét général. 11 v a désaccord en
revanche sur la question de savoir s’il y a eu réellement « ingérence » dans
le droit des requérants de faire usage de leurs biens.

72. Les requérants estiment que 1’obligation qui leur est faite d’apporter
leurs terrains a I’ACCA, sans leur consentement et sans indemnité ni
contrepartie, constitue une privation anormale de leur droit d usage sur leurs
fonds puisqu’ils sont, d’une part, obligés de supporter la présence des
chasseurs sur leurs terrains, alors qu’ils sont opposés, pour des raisons
éthiques, a la pratique de la chasse et, d’autre part, qu’ils ne peuvent affecter
les terrains dont ils sont proprictaires a la création de réserves naturelles ou
la chasse serait prohibée.

73. Pour le Gouvernement, au contraire, ’ingérence dans le droit de
propriété des requérants serait minewe dans la mesure ou ils n'ont pas été
véritablement privés de leur droit de faire usage de leurs biens. La loi
Verdeille n’a pas pour effet de supprimer le droit de chasse, attribut du droit
de propriété, mais vise seulement a en atténuer 1’exercice exclusif par les
propriétaires. La seule chose que les requérants ont perdue est la faculté
d’exclure autrui de la chasse sur leur fonds. Or la chasse ne se pratique que
pendant six mois de 'année et l’article L. 222-10 du code rural prévoit
expressément que les terrains situés dans un rayon de 150 metres autour de
toute habitation (soit au total une surface de 7 hectares) ne sont pas soumis a
I’action de I’ACCA.

74. La Cour releve que, si les requérants n’ont pas ¢t¢ dépouillés du
droit d’user de leurs biens, de les louer ou de les vendre, ’apport forcé de
leur droit de chasse sur leurs terrains & une ACCA les empéche de faire
usage de ce droit, directement 1ié au droit de propriété, comme bon leur
semble. En I'occurrence, les requérants ne souhaitent pas chasser chez eux
et sopposent a ce que des tiers puissent pénétrer sur leur fonds pour
pratiquer la chasse. Or, opposants éthiques a la chasse, ils sont obligés de
supporter tous les ans sur leur fonds la présence d’hommes en armes et de
chiens de chasse. A n’en pas douter, cette limitation apportée a la libre
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disposition du droit d'usage constitue une ingérence dans la jouissance des
droits que les requérants tirent de leur qualité de propriétaire. Dés lors, le
second alinéa de 'article | joue en Iespéce.

B. Sur le respect des conditions du second alinéa

75. Selon une jurisprudence bien €tablie, le second alinéa de ['article 1
du Protocole n° [ doit se lire a la lumiére du principe consacré par la
premiere phrase de Iarticle. En conséquence, une mesure d’ingérence doit
ménager un « juste équilibre » entre les impératifs de 1’intérét général et
ceux de la sauvegarde des droits fondamentaux de I’individu. La recherche
de pareil ¢quilibre se reflete dans la structure de I’article 1 tout entier, donc
aussi dans Je second alinéa; il doit exister un rapport raisonnable de
proportionnalité entre les moyens employés et le but visé. En contrblant le
respect de cette exigence, la Cour reconnait a I’Etat une grande marge
d’appréciation tant pour choisir les modalités de mise en ceuvre que pour
juger si leurs conséquences se trouvent légitimées, dans 1'intérét général, par
le souci d’atteindre 1'objectif de la loi en cause (arrét Fredin ¢. Suéde (n° 1)
du 18 février 1991, série An® 192, p. 17, § 51).

1. But de I’ingérence

76. Les requérants contestent la légitimité du but de la loi Verdeille :
selon eux, cette loi n’a pas €té prise dans 'intérét général mais uniquement
au bénéfice d’une catégorie spécifique de personnes, a savoir les chasseurs,
puisque la loi elle-méme précise que les ACCA ont pour but « d’assurer une
meilleure organisation technique de la chasse pour permettre aux chasseurs
un meilleur exercice de ce sport ».

La loi n’envisage la faune sauvage que sous forme de « gibier », ¢’est-a-
dire sous I'angle des especes que 1'on prend habituellement a la chasse.
Quant a la destruction des animaux nuisibles, que la création des ACCA est
également censée favoriser, les requérants relévent que, méme lorsqu’une
ACCA est constituée, le droit de destruction appartient exclusivement au
propriétaire, possesseur ou fermier sur ses terres (article L. 227-8 C. rural)
et qu’il ne peut qu’étre délégug, Ic cas ¢chéant, a une ACCA.

77. Les requérants estiment en outre que les modalités d’application de
la loi Verdeille démontrent ’absence d'un quelconque intérét général
Justificatif. L apport forcé de terrains aux ACCA est en droit frangais une
exception au principe selon lequel nul n’a le droit de chasser sur la propriété
d’autrui sans son consentement, droit qui implique aussi, selon les
requérants, le droit de ne pas chasser. Or la loi Verdeille fait fi des
convictions individuelles en n’envisageant méme pas qu’il puisse y avoir
des propriétaires non intéressés par la chasse. Enfin, pour une bonne
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exploitation du capital cynégétique, il n’y aurait nul besoin d’un mécanisme
de préemption comme celul imaginé par la loi Verdeille.

En effet, plus de trente ans aprés son adoption, sur les 36 200 communes
de la France métropolitaine, il n’existerait qu’environ 9 200 ACCA, dont
environ 8 700 résultant de [’application du régime obligatoire, contre
seulement environ 500, dites «facultatives», créées aprés avis d’une
majorité¢ de propriétaires fonciers. La loi ne s’applique ni dans les trois
départements du Haut-Rhin, du Bas-Rhin et de la Moselle ni aux domaines
de I’Etat ou des collectivités territoriales. Selon les requérants, ce défaut de
généralisation prouve I’absence d’un intérét général, les ACCA gérant
simplement la chasse comme loisir.

Les requérants estiment qu’en France, le lobby des chasseurs, qui ne
représente pourtant que 3 % de la population, impose ses choix et dicte des
réglements en violation du droit communautaire et du droit international,
plus protecteur de la nature. Ils en veulent pour preuve, par exemple,
I"autorisation en France, unique en Ewrope, de la chasse des oiseaux
migrateurs durant le mois de février, malgré un arrét de la Cour de justice
des Communautés européennes, un arrét du Conseil d’Etat en date du
10 mars 1995 et plus de cent jugements de tous les tribunaux administratifs
du pays en application d’une directive communautaire.

78. Le Gouvernement, quant a lui, estime qu’il serait réducteur d’évaluer
seulement le caractére d’intérét général de la loi Verdeille a aune de
I’amélioration de 1'exercice du sport cynégétique pour le seul intérét des
chassewrs. Le développement de la faune sauvage mais aussi le respect des
propriétés et des récoltes tirent bénéfice d’une bonne organisation
cynégétique.

Le Gouvernement reléve que la chasse représente une activité trés ancrée
dans la tradition rurale frangaise. Toutefois, la régle selon laquelle nul ne
peut chasser en dehors des terrains dont il est propriétaire était depuis
longtemps méconnue dans une trés large moitié du pays. L’un des
principaux objectifs de la loi Verdeille fut donc la réalisation d’une unité de
gestion, sans laquelle toute exploitation rationnelle de la chasse, tout en
assurant le respect de I’environnement, était devenue impossible. Les
ACCA assurent en outre une fonction éducative par la participation des
chasseurs a la gestion de l’association et a 1'élaboration de la politique
cynégétique ainsi que par |’autodiscipline imposée a tous les membres,
chasseurs ou non, par le réglement intérieur et le réglement de chasse, sous
peine de sanction.

Le Gouvernement rejette €galement 'argument des requérants selon
lequel la non-application de la loi Verdeille sur la totalit¢ du territoire
frangais démontrerait son absence d’intérét général. 1l estime en effet que
ladite loi peut étre d’application générale dans 1’ensemble du pays, selon des
modalités démocratiques, a savoir la création obligatoire d’une ACCA
uniquement aprés consultation du conseil général, de la chambre
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d’agriculture et de la fédération départementale des chasseurs et une
cré¢ation volontaire dans les autres cas.

Enfin, la loi ne peut étre appliquée sur tout le territoire parce que la
nécessité de regrouper les territoires de chasse dépend de la configuration
géographique des départements. Ainsi, il ne saurait étre question de créer
des ACCA dans les régions de montagne ou trés urbanisées ou dans les
départements ou la chasse est déja organisée.

79. La Cour estime, vu les buts assignés aux ACCA par la loi Verdeille,
tels qu’ils sont énumérés a article 1 de celle-ci, et les explications fournies
a ce sujet, qu’il est assurément dans I'intérét général d’éviter une pratique
anarchique de la chasse et de favoriser une gestion rationnelle du patrimoine
cynégétique.

2. Proportionnalité de l'ingérence

80. Les requérants affirment que ’apport forcé de leurs terrains a
une ACCA est une ingérence disproportionnée dans le droit au respect
de leurs biens. Ils exposent qu’ils n’ont aucun moyen de se soustraire a
cet apport, malgré les tentatives qu’ils ont effectuées aupres des ACCA
ou des autorités préfectorales pour obtenir le retrait de leurs terrains
du périmetre des ACCA concernées. Selon eux, il n’est nul besoin de
préempter les petites propriétés au bénéfice d’associations de chasseurs
pour une exploitation rationnelle des ressources cynégétiques. En effet,
dans les départements ou les communes ou il n’y a pas d’ACCA,
le fait que certains propri€taires refusent de chasser eux-mémes et inter-
disent la pratique de la chasse chez eux ne pose aucun probléme ni pour
ce qui est de la prolifération de certaines especes ni pour ce qui concerne
les espéces déclarées nuisibles, que seuls les propriétaires ont le droit de
détruire.

8l. Le Gouvernement combat cette thése. Il considére que la loi
Verdeille offre un large éventail de possibilités permettant aux proprictaires
qui le souhaitent d’échapper a son emprise. Il se réfere a cet égard a la
possibilité qu’ont les requérants de clore leurs propriétés (articles L. 222-10
et L. 224-3 C. rural, paragraphe 46 ci-dessus), d’acquérir, conformément a
I"article R. 222-54 du code rural, d autres terrains constituant avec les leurs
un ensemble d'un seul tenant d’une superficie supérieure aux minima
prévus a l'article L. 222-13 du code rural (paragraphes 47 et 49 ci-dessus)
ou de demander aux ACCA d’inclure leur fonds dans la réserve de chasse
que celles-ci sont tenues de constituer en application de ’article L. 222-21
du code rural (paragraphe 55 ci-dessus).

Les requérants auraient eu en outre la possibilit¢ de demander au ministre
ou au prefet d’inclure leurs terrains dans une réserve de chasse ou de chasse
et de faune sauvage (articles L. 222-25 et R. 222-83 dudit code,
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paragraphes 56 et 58 ci-dessus). De méme, ils auraient pu solliciter que
leurs terrains soient classés, par décret, réserve naturelle ou faire une
demande en vue du classement en réserve naturelle volontaire (articles
L.242-1et L. 242-11 C. rural, paragraphes 60-63 ci-dessus).

Le Gouvemement souligne enfin que I’apport forcé des terrains a
I’ACCA n’est pas sans contrepartie : les propriétaires perdent certes leur
droit de chasse exclusif mais cette perte est compensée par le fait que de
leur coté ils peuvent chasser sur tout le territoire de I’ACCA.

Par ailleurs, I’apport forcé donne lieu a indemnisation des propriétaires
lorsque de ce fait il y a eu perte de recettes provenant de la privation de
revenus existant antérieurement a 'apport (article L. 222-16 C. rural,
paragraphe 50 ci-dessus).

82. La Cour estime qu'aucune des options évoquées par le
Gouvernement n’était susceptible en pratique de dispenser les requérants de
I"obligation légale d’apporter leur fonds aux ACCA. Elle releve notamment
que la cloture visée a I'article L. 224-3 doit élre continue, constante et de
nature a empécher complétement le passage du gibier a poil et celui de
I’homme, ce qui suppose qu’elle soit d’une certaine hauteur et d’une
certaine solidité. On ne saurait exiger des requérants d’exposer des frais
importants pour échapper a I’obligation d’apport de leurs fonds aux ACCA.
Une telle exigence apparait d’autant plus déraisonnable que, sauf en ce qui
concerne M™ Montion, I’utilisation des terrains en question a des fins
agricoles serait largement hypothéquée par l’aménagement d’une telle
cloture.

Quant a la possibilité qu’auraient les requérants de demander que leurs
terrains soient inclus dans une réserve de chasse ou une réserve naturelle, la
Cour note que ni les ACCA, ni le ministre, ni le prefet ne sont tenus de
réserver une suite favorable a de telles demandes émanant de simples
particuliers, comme le montrent les refus opposés en I’espece aux
requérants (paragraphes 18, 24 et 29-30 ci-dessus). Il ressort enfin des
dispositions relatives aux réserves naturelles (paragraphes 60 et 62 ci-
dessus) que les requérants ne pouvaient prétendre remplir les conditions
spécifiques pour bénéficier de ce statut.

Quant aux contreparties légales mentionnées par le Gouvernement, la
Cour est d’avis qu’elles ne sauraient étre considérées comme représentant
une juste indemnisation de la perte du droit d’usage. 11 est clair que dans
I'esprit de la loi Verdeille de 1964, la privation du droit de chasse exclusif
de chaque propriétaire soumis a apport devait étre compensée par la
possibilité concomitante de chasser sur l’ensemble du territoire de la
commune soumis a 'emprise de I’ACCA. Cependant, cette compensation
n’a de réalit¢ et d’intérét que pour autant que tous les propri€taires
concernés soient chasseurs ou acceptent la chasse. Or la loi de 1964 n’a
envisagé aucune mesure de compensation en faveur des propriétaires
opposés a la chasse qui, par définition, ne souhaitent tirer aucun avantage
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ou profit d’un droit de chasse qu’ils refusent d’exercer. De méme,
I"indemnisation de la perte de recettes provenant de la privation de revenus
antérieurs ne conceme que les propriétaires qui, avant création d 'une ACCA
dans leur commune, tiraient un revenu de I’exercice de leur droit de chasse,
par exemple en le louant a des tiers, ce qui, en l'occurrence, n’est pas le cas
des requérants.

Etant tous propriétaires de terrains d’une superficie inférieure aux
minima leur permettant de faire opposition (paragraphe 47 ci-dessus), les
requérants ne pouvaient donc échapper a I’apport forcé aux ACCA de leurs
communes du droit de chasse sur leurs fonds.

83. Or cet apport forcé représente une exception au principe général
posé par l'article 544 du code civil, qui prévoit que la propri€té est le droit
de jouir et disposer des choses de la maniére la plus absolue, pourvu qu’on
n’en fasse pas un usage prohibé par les lois. L’apport forcé du droit de
chasse, attribut en droit frangais du droit de propriété, est €galement
dérogatoire au principe posé par I’article L. 222-1 du code rural, selon
lequel nul ne saurait chasser sur la propriété d’autrui sans le consentement
du propriétaire. La Cour releve également que le fait de passer outre est,
aux termes de l'article R. 228-1, puni des peines prévues pour les
contraventions de la 5° classe. Il convient enfin de noter qu’en droit
interne (article R. 227-7), la responsabilité de procéder aux opérations de
destruction des animaux nuisibles incombe personnellement au
propriétaire et que cette responsabilité ne peut, le cas échéant, qu’étre
déléguée par écrit a une ACCA, comme a toute autre personne au choix du
propriétaire.

84. La Cour observe en outre que, a la suite de ’adoption de la loi
Verdeille en 1964, qui excluait dés I'origine les départements du Bas-Rhin,
du Haut-Rhin et de la Moselle, seuls 29 départements, sur les
93 départements concernés en France métropolitaine, ont été soumis au
régime de la création obligatoire d’ACCA, que le régime des ACCA
facultatives ne s’applique que dans 851 communes, et que la loi ne vise que
les petites propriétés de moins de 20 hectares, a ['exclusion tant des grandes
propriétés privées que des domaines appartenant a 1’Etat (paragraphe 46
ci-dessus).

85. En conclusion, nonobstant les buts l€gitimes recherchés par la loi
de 1964 au moment de son adoption, la Cour estime que le systéme de
'apport forcé qu’elle prévoit aboutit & placer les requérants dans une
situation qui rompt le juste équilibre devant régner entre la sauvegarde du
droit de propriété et les exigences de I'intérét général : obliger les petits
propriétaires a faire apport de leur droit de chasse sur leurs terrains pour
que des tiers en fassent un usage totalement contraire a leurs convictions
se révele une charge démesurée qui ne se justifie pas sous 1’angle du
second alinéa de l’article 1 du Protocole n® 1. Il y a donc violation de cette
disposition.



160 ARRET CHASSAGNOU ET AUTRES ¢. FRANCE

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 1 DU
PROTOCOLE N°¢ 1, COMBINE AVEC L'ARTICLE 14 DE LA
CONVENTION

86. Les requérants soutiennent que les dispositions de la loi Verdeille
créent a leur égard deux discriminations, 1’'une fondée sur la fortune et
Iautre sur ’opinion et le mode de vie. lls invoquent l'article 14 de la
Convention qui dispose :

« La jouissance des droits et Libertés reconnus dans la (...) Convention doit étre
assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe. la race, la couleur, la
langue, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, l'ongine
nationale ou sociale, ['appartenance a une minorité nationale, la fortune, la naissance
ou toute autre situation. »

87. Ils s’estiment victimes d’une premiére discrimination résultant, dans
le systtme de la loi Verdeille, de la facult¢ réservée aux propriétaires
fonciers possédant un terrain de 20 hectares ou plus, ou disposant de
moyens suffisants pour réaliser une cloture hermétique et onéreuse,
d’échapper a I'emprise des ACCA.

Selon eux, une seconde discrimination nait du fait que le chasseur est
privilégié puisqu’il bénéficie, en contrepartie de son droit de chasse privatif,
du droit de chasse sur un territoire plus grand, alors que le non-chasseur
perd, sans contrepartie ni indemnisation, non seulement son droit d’usage
mais aussi sa liberté de pensée et de manifester ses convictions en
promouvant son éthique sur son fonds. De plus, les groupements de
chasseurs regoivent, en apport forcé, gratuitement, des terrains privés, alors
que les associations de préservation de la nature ne peuvent plus recevoir,
en apports volontaires, les terrains de leurs propres adhérents.

88. Le Gouvernement rappelle que le principe de non-discrimination
posé a l'article 14 ne s’oppose pas a ce que des personnes se trouvant
dans des situations différentes soient régies par des régles différentes.
Or, en I’espéce, seules les propriétés de taille importante peuvent faire
I’objet d’une gestion cynégétique rationnelle, les terrains plus petits devant
pour cela étre mis en commun. Aussi les différentes catégories de
propriétaires ne constituent-elle pas une catégorie de personnes homogéne
et la distinction entre eux est objective, justifiant ’existence de différents
seuils ouvrant droit a opposition. A cet égard, le Gouvernement ajoute que
si le critere de la superficie de 20 hectares procéde d’une certaine
approximation, il n’est pas pour autant arbitraire, la jurisprudence des
organes de la Convention laissant en la maticre aux Etats une marge
d’appréciation importante.

Enfin, lc Gouvernement estime que le grief tiré d’une prétendue
discrimination fondée sur la fortune au motif que les plus gros propriétaires
peuvent s’affranchir des contraintes de la loi de 1964 n’est pas sérieux.
L’assertion est au demeurant fausse car certains terrains de moins de
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20 hectares peuvent avoir une valeur économique et patrimoniale bien
superieure a des landes ou des friches de plus de 20 hectares.

89. La Cour rappelle que I'article 14 n’a pas d’existence autonome, mais
joue un réle important de complément des autres dispositions de la
Convention et des Protocoles puisqu’il protége les individus, placés dans
des situations analogues, contre toute discrimination dans la jouissance des
droits €noncés dans ces autres dispositions. Lorsque la Cour a constaté une
violation s€parée d une clause normative de la Convention, invoquée devant
elle a la fois comme telle et conjointement avec larticle 14, elle n’a en
général pas besoin d’examiner aussi I’affaire sous I’angle de cet article,
mais il en va autrement si une nette inégalit¢ de traitement dans la
jouissance du droit en cause constitue un aspect fondamental du litige
(arrét Dudgeon c¢. Royaume-Uni du 22 octobre 1981, série A n° 45, p. 26,
§ 67).

90. En I’espece, la Cour doit examiner les conséquences de la loi
Verdelille sur la création des ACCA pour la jouissance des droits que le
Protocole n° | garantit aux requérants en leur qualit¢ de propriétaires
fonciers. Le traitement discriminatoire allégué par les requérants tient a la
différence qui est faite entre ceux possédant 20 hectares ou plus en
Dordogne ou en Gironde voire 60 hectares dans la Creuse, qui peuvent
s’opposer a ’apport forcé de leur terrain a une ACCA, conformément a
Particle L. 222-13 du code rural (paragraphe 47 ci-dessus), et ceux qui sont
propriétaires, comme les requérants, de terrains d’une superficie inférieure,
qui ne le peuvent pas. La situation des propriétés des divers requérants est
en "occurrence fort bien représentative des divers cas de figure qui peuvent
se présenter : les propriétés de M™ Chassagnou, M. R. Petit et
M™ Lasgrezas sont situées en Dordogne, un département ou I’institution
d’ACCA est facultative ct ou le seuil d’opposition est de 20 hectares tandis
que les proprietés de M. Dumont, M. P. Galland, M. A. Galland,
M. M. Petit et M. Pinon ainsi que celle de M™ Montion sont situées
respectivement dans les départements de la Creuse et de la Gironde, ou la
création d’ACCA est obligatoirc mais ou les seuils d’opposition sont de
60 hectares pour la Creuse et de 20 hectares pour la Gironde.

91. La Cour rappelle qu’une distinction est discriminatoire si elle
« manque de justification objective et raisonnable », c’est-a-dire si elle ne
poursuit pas un « but légitime » ou s’il n’existe pas de « rapport raisonnable
de proportionnalité » entre les moyens employés et le but visé. Par ailleurs,
les Etats contractants jouissent d’une certaine marge d’appréciation pour
déterminer si et dans quelle mesure des différences entre des situations a
d’autres égards analogues justifient des distinctions de traitement (voir,
en dernier lieu, I'arrét Larkos ¢. Chypre [GC], n° 29515/95, § 29, CEDH
1999-D).

92. La Cour observe que I’Etat défendeur cherche a justifier la
différence de traitement entre les petits et les grands propriétaires en
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invoquant la nécessité d’assurer le regroupement des petites parcelles pour
favoriser une gestion rationnelle des ressources cynégétiques. Tout en
admettant qu’une mesure ayant pour effet de traiter différemment des
personnes placées dans une situation comparable peut trouver une
justification dans des motifs d’intérét public, la Cour considére qu’en
I’espéce le Gouvernement n’a pas expliqué de manicere convaincante
comment I’intérét général pouvait €tre servi par ’obligation faite aux seuls
petits propri¢taires de faire apport de leur droit de chasse sur leurs terrains.
A premiere vue, ’exploitation rationnelle des ressources cynégetiques dans
une commune donnée est tout aussi indispensable sur les grandes propriétés
que sur les petites et le Gouvernement n’a démontré aucun intérét
prépondérant apte a justifier I'utilisation du critére de la superficie des
terrains comme seul €lément de différenciation. La Cour n’apergoit pas, en
effet, ce qui serait susceptible d’expliquer que, dans une méme commune,
les grands propriétaires puissent se réserver |'exercice exclusif du droit de
chasse sur leur fonds, notamment pour en tirer des revenus, et se verraient
dispensés d’en faire apport a la collectivité ou, n’y chassant pas eux-mémes,
puissent interdire aux autres de chasser sur leur fonds, tandis que les petits
propriétaires, au contraire, sont mis dans l'obligation d’apporter leurs
terrains a une ACCA.

93. Par aillews, s’il peut paraitre dans Uintérét des chasseurs
propriétaires de petites parcelles de se regrouper pour pouvoir disposer d'un
territoire de chasse plus grand, il n’y a aucune raison objective et
raisonnable d’y contraindre, par la voie de ’apport forcé, ceux qui ne le
souhaitent pas, en se fondant uniquement sur le critére de la superficie des
terrains, qui, comme I’a d'ailleurs admis le Gouvernement, procéde d’une
certaine approximation.

94. Au surplus, dans les départements ou Uinstitution d’ACCA est
facultative, comme en Dordogne, ou il n’existe que 53 ACCA sur les
555 communes que compte ce département, ["application de la loi Verdeille
aboutit a des situations ou certains petits propriétaires sont obligés de
faire apport de leur terrain a une ACCA tandis que, dans une commune
voisine présentant les mémes caractéristiques quant a la topographie ou a la
faune mais non affectée par la loi Verdeille, les propriétaires terriens, qu’ils
soient grands ou petits, sont libres d’affecter leur fonds a 1'usage qu’ils
souhaitent.

95. En conclusion, dans la mesure ou la différence de traitement opérée
entre les grands et les petits propriétaires a pour conséquence de réserver
seulement aux premiers la faculté d’affecter leur terrain a un usage
conforme a leur choix de conscience, elle constitue une discrimination
fondée sur la fortune fonciere au sens de ’article 14 de la Convention. Il y a
donc violation de 1'article 1 du Protocole n° 1, combiné avec 'article 14 de
la Convention.
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IIl. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L'ARTICLE 11 DE LA
CONVENTION PRIS ISOLEMENT

96. Les requérants estiment avoir subi une atteinte a leur liberté
d’association du fait qu’en vertu des dispositions pertinentes de la loi
Verdeille, ils sont contre leur volonté membres de droit d’une Association
communale de chasse agrééc, association qu’en vertu de la loi ils n’ont pas
la possibilité de quitter. lls invoquent l'article 11 de la Convention qui
dispose :

« 1. Toute personne a droit a la liberté de réunion pacifique et a la liberté

d’association, y compris le droit de fonder avec d autres des svndicats et de s’affilier a
des syndicats pour la défense de ses intéréts.

2. L'exercice de ces droits ne peut faire I'objet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique.
a la sécurité nationale, a la siireté publique. a la défense de "ordre et a la prévention
du cnime, a la protection de la santé ou de la morale, ou a la protection des droits el
libertés d’autrui. Le présent article n’interdit pas que des restriclions légitimes soient
imposées a |'exercice de ces droits par les membres des forces armées. de la police ou
de I'admimistration de I'Etat. »

A. Sur I’apphcabilité de Particle 11

97. Pour les requérants, il ne fait aucun doute que les ACCA entrent
dans le champ d’application de l'article 11. Selon eux, une association de
chasse, fit-elle agréée, demeure un groupement de pur droit privé, la loi
Verdeille elle-méme visant expressément la loi du 17 juillet 1901 sur les
associations. Les ACCA sont présidées par un chasseur, €lu par les
chasseurs. Elles ne sont dotées d’aucune prérogative de puissance publique
exorbitante du droit commun, la technique de ’agrément ne suffisant pas a
transformer une association de droit privé en établissement public
adminjstratif.

98. Le Gouvernement, en revanche, estime que les ACCA sont des
associations de droit public, investies par le législateur de prérogatives de
puissance publique. Elles ne reléveraient donc pas du champ d’application
de I'article 11. Ainsi, la création d’une ACCA est soumise a I’agrément du
préfet et une telle association n’est libre ni de son statut ni de son
reglement intérieur, dont ’essentiel est imposé par les articles R. 222-62 et
suivants du code rural. En outre, le préfet posséde un pouvoir de contréle
et de sanction de ’ACCA, auquel s’ajoutent un pouvoir d’approbation
préalable de toutes modifications de textes ainsi qu’un pouvoir
disciplinaire.

En conséquence, le Gouvernement estime que les ACCA, méme si elles
sont constituées conformément a la loi du 17 juillet 1901, sont des structures
para-admunistratives de droit public, dont les organes de fonctionnement
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interne s’apparentent certes a la forme associative, mais que leur statut
distingue nettement des associations ordinaires, puisqu’elles sont soumises a
un régime juridique mixte associant des éléments de droit privé et de droit
public. Le grief tiré de la violation de Darticle 11 serait donc incompatible
ratione materiae avec les dispositions de la Convention.

99. La Cour note que la question de la nature privée ou publique des
ACCA est loin d’étre tranchée en droit frangais : le jugement du tribunal
administratif de Bordeaux du 16 novembre 1989 (paragraphe 32 ci-dessus)
releve, par exemple, que « si, pour atteindre les objectifs fixés par la loi, les
ACCA sont investies de prérogatives de puissance publique, elles n’en
demeurent pas moins des organismes de droit privé » et que « les décisions
qu’elles prennent (...) notamment en ce qui conceme la délivrance ou le
retrait de la qualité de membre, sont des actes de droit privé qui ne relévent
pas de la juridiction administrative ».

Cette solution fut également retenue par les juridictions civiles saisies
des cas de M™ Chassagnou et autres (paragraphes 21 et 22 ci-dessus). En
revanche, les requérants qui, comme MM. Dumont et autres ou
M™ Montion, saisirent les juridictions administratives de recours dirigés
contre les refus préfectoraux de prononcer le retrait de leurs fonds du
périmétre de 'ACCA, se virent opposer les prérogatives de puissance
publique qui auraient été conférées aux ACCA (paragraphes 27 et 32
ci-dessus).

100. Toutefois, la question n’est pas tant de savoir si les ACCA sont, en
droit frangais, des associations privées, des associations publiques ou
parapubliques ou des associations mixtes mais de déterminer s’il s’agit
d’« associations » au sens de 'article 11 de la Convention.

Si les Etats contractants pouvaient & leur guise qualifier une association
de «publique» ou de «para-administrative» pour la faire échapper au
champ d’application de Darticle 11, cela équivaudrait a leur accorder une
latitude qui risquerait de conduire a des résultats incompatibles avec le but
et I'objet de la Convention, qui consiste a protéger des droits non pas
théoriques et illusoires mais concrets et effectifs (arrét Artico c. ltalie du
13 mai 1980, série A n° 37, pp. 15-16, § 33, et, plus récemment, arrét Parti
communiste unifié de Turquie et autres c¢. Turquie du 30 janvier 1998,
Recueil des arréts et décisions 1998-1, pp. 18-19, § 33).

La liberté de pensée et d’opinion ainsi que la liberté d’expression,
respectivement garanties par les articles 9 et 10 de la Convention, seraient
ainsi d’'une portée bien limitée si elles ne s’accompagnaient pas de la
garantie de pouvoir partager ses convictions ou ses idées collectivement, en
particulier dans le cadre d’associations d’individus ayant les mémes
convictions, idées ou intéréts.

La notion d’« association» posséde donc une portée autonome : la
qualification en droit national n’a qu’une valeur relative et ne constitue
qu’un simple point de départ.
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101. II est vrai que les ACCA doivent leur existence a la volonte du
législateur, mais la Cour releve qu’il n’en demeure pas moins que les
ACCA sont des associations constituées conformément a la loi du 1% juillet
1901, composées de chasseurs ou de propriétaires ou détenteurs de droits de
chasse, donc de particuliers, tous désireux, a priori, de regrouper leurs
terrains pour la pratique de la chasse,

De méme, la tutelle exercée par le préfet sur le fonctionnement de ces
associations ne suffit pas pour affirmer qu’elles demeurent intégrées aux
structures de I’Etat (mutatis mutandis, arrét Le Compte, Van Leuven et De
Meyere ¢. Belgique du 23 juin 1981, série A n° 43, pp. 26-27, § 64). De
méme, 1l ne saurait étre soutenu que les ACCA jouissent en vertu de la lo1
Verdeille de prérogatives exorbitantes du droit commun, tant adminis-
tratives que normatives ou disciplinaires, ou qu’elles utilisent des procédés
de la puissance publique, a I’instar des ordres professionnels.

102. La Cour estime donc, comme la Commission, que les ACCA sont
bien des « associations » au sens de article 11.

B. Sur I’observation de ’article 11

1. Existence d'une ingérence

103. 1l n’est pas contesté par les comparants que |’obligation d’adhésion
aux ACCA imposée aux requérants par la loi Verdeille est une ingérence
dans la liberté d’association « négative ». La Cour partage cet avis et
examinera donc le grief tiré de Iarticle 11 a la lumiere de I’article 9 car la
protection des opinions personnelles compte parmi les objectifs de la liberté
d’association, qui sous-entend un droit d’association négatif (arrét Sigurdur
A. Sigurjonsson c. Islande du 30 juin 1993, série A n° 264, p. 17, § 37).

2. Justification de ['ingérence

104. Pareille ingérence enfreint Iarticle 11, sauf si elle était « prévue par
la loi », dirigée vers un ou des buts 1égitimes au regard du paragraphe 2 et
« nécessaire, dans une société démocratique », pour les atteindre.

a) « Prévue par la loi »

105. Les comparants s’accordent a considérer que l'ingérence était
prévue par la loi, I’adhésion obligatoire des requérants aux ACCA de leur
commune résultant de la lo1 Verdeille de 1964 et notamment des articles
L. 222-9 et 222-19, alinéa 3, du code rural (paragraphes 45 et 51 ci-dessus).

b) But légitime

106. Pour le Gouvernement, I’ingérence litigieuse visait le but légitime
de la protection des droits et libertés d’autrui. Par le regroupement des
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parcelles de surface réduite et 1'adhésion obligatoire des proprictaires
concernés a une ACCA, la loi Verdeille vise en effet a assurer un exercice
démocratique de la chasse pour offrir au plus grand nombre I’accés a un
loisir qui ne powrait autrement que demeurer réservé aux possesseurs d’un
patrimoine foncier important.

107. Pour les requérants au contraire, la chasse n’est qu’un loisir pour
ceux qui la pratiquent. Si les requérants ne contestent pas aux chasseurs le
droit d’aimer et de pratiquer la chasse, ils estiment que le 1égislateur n’a pas
a imposer a ceux qui y sont opposés d’adhérer a des associations de
chasseurs, alors qu’ils en réprouvent viscéralement les objectifs et la
politique.

108. Pour la Commission, si la chasse est une activité ancienne pratiquée
depuis des millénaires, il n’en demeure pas moins quavec le
développement de I’agriculture, de I'urbanisation et 1"évolution des modes
de vie, elle ne vise aujourd’hui, pour I’essentiel, qu’a procurer plaisir et
détente a ceux qui la pratiquent dans le respect des traditions. Toutefois,
I’organisation et la réglementation dune activité de loisir peuvent
aussi relever d’une responsabilité de I’Etat, notamment au titre de son
obligation de veiller, au nom de la collectivité, a la sécuriteé des biens et des
personnes. La Cour estime, en conséquence, avec la Commission, que la
[égislation incriminée poursuivait un but légitime, au sens du paragraphe 2
de larticle 11 de la Convention.

¢) « Nécessaire dans une société démocratique »

109. Les requérants considérent qu’il n’est pas nécessaire, dans une
société démocratique, d’obliger des individus opposés par choix de
conscience a la pratique de la chasse comme loisir de devenir membres
d’associations de chasseurs. L’affiliation obligatoire a une ACCA leur
interdirait en outre de donner un sens effectif a leur adhésion aux
associations de protection de la nature et d’opposition éthique a la chasse
dont ils sont membres, puisqu’ils ne peuvent apporter leur fonds a ces
associations pour y créer des réserves naturelles.

110. Le Gouvernement estime que les ACCA étant des associations au
sens de la loi de 1901, les principes du droit commun des associations leur
sont applicables. Ainsi les associés peuvent librement décider de
’organisation et du fonctionnement de leur association et rien n’empéche
les propriétaires non chasseurs, qui disposent comme tous les membres
d’une voix lors des votes en assemblée générale, de participer concrétement
a la vie de I'association. S’ils ne souhaitent pas le faire, 1'obligation
d’adhésion n’emporte pas de conséquences coercitives puisqu’aux termes de
I"article L. 222-19 du code rural, les non-chasseurs sont certes membres de
droit des ACCA mais ne sont tenus ni de verser une cotisation ni de
participer le cas échéant au déficit de ’association.
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A cet égard, la situation des non-chasseurs serait I’inverse de celle qui a
donné lieu a la décision de la Cour dans 1’affaire Sigurdur A. Sigurjonsson
précitée car I'adhésion de droit a ’ACCA n’est que la conséquence de
I"apport du terrain et non son préalable obligatoire, alors que 1’adhésion a
I’association dans 1'affaire islandaise était la condition sine qua non powr
pouvoir exercer une profession.

111. Pour la Cour, la distinction que le Gouvernement voudrait
introduire entre 1 obligation d’apporter un terrain dont on est propri€taire et
I’obligation d’adhérer contre son gré, en tant que personne physique, a une
association, semble artificielle. Elle reléve que le législateur frangais a
choisi de prévoir l'apport forcé du droit de chasse sur des propriétés
foncieres par le biais dune adhésion obligatoire a une assoclation chargée
de la gestion des propriétés ainsi mises en commun. C’est justement, au
regard du droit a la liberté d’association reconnue a l'article 11 de la
Convention, le recours a la technique juridique de I’association qui pose un
probléme en I'espéce, la question de I'apport forcé des terrains relevant du
droit au respect des biens garanti a I’article 1 du Protocole n° 1.

112. La Cour rappelle que, pour évaluer la nécessité d’une mesure
donnée, plusieurs principes doivent étre observes. Le vocable « nécessaire »
n'a pas la souplesse de termes tels qu'« utile » ou « opportun ». En outre,
pluralisme, tolérance et esprit d’ouverture caractérisent une « société
démocratique » : bien qu’il faille parfois subordonner les intéréts d’indi-
vidus a ceux d’un groupe, la démocratie ne se ramene pas a la suprématie
constante de I'opinion d’une majorité mais commande un équilibre qui
assure aux minorités un juste traitement et qui évite tout abus d’une position
dominante. Enfin, une restriction a un droit que consacre la Convention doit
étre proportionnée au but légitime poursuivi (arrét Young, James et Webster
¢. Royaume-Uni du 13 aodt 1981, série A n® 44, p. 25, § 63).

113. En I'espece, le seul but invoqué par le Gouvernement pour justifier
I’ingérence incriminée est celui de la « protection des droits et libertés
d’autrui ». Si ces « droits ct libertés » figurent eux-mémes parmi ceux
garantis par la Convention ou ses Protocoles, 1l faut admettre que la
nécessité de les protéger puisse conduire les Etats a restreindre d’autres
droits ou libertés ¢galement consacrés par la Convention : c’est précisément
cette constante recherche d’un équilibre entre les droits fondamentaux de
chacun qui constitue le fondement d’une « sociélé¢ démocratique ». La mise
en balance des intéréts éventuellement contradictoires des uns et des autres
est alors difficile a faire, et les Etats contractants doivent disposer a cet
égard d’une marge d’appréciation importante, les autorités nationales étan
en principe mieux placées que le juge européen pour évaluer I'existence ou
non d’un « besoin social impérieux » susceptible de justifier une ingérence
dans I'un des droits garantis par la Convention.

1l en va différemment lorsque des restrictions sont apportées a un droit
ou une liberté garantie par la Convention dans le but de protéger des
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« droits et libertés » qui ne figurent pas, en tant que tels, parmi ceux
qu’elle consacre: dans une telle hypothése, seuls des impératifs
indiscutables sont susceptibles de justifier une ingérence dans la
Jjouissance d’un droit garanti.

En I'occurrence, le Gouvernement fait état de la nécessité de protéger ou
de favoriser un exercice démocratique de la chasse. A supposer méme que
le droit frangais consacre un « droit » ou une « liberté » de chasse, la Cour
reléve, avec le tribunal administratif de Bordeaux (paragraphe 32 ci-dessus),
qu’un tel droit ou liberté ne fait pas partic de ceux reconnus par la
Convention qui, en revanche, garantit expressément la liberté d’association.

114, Pour 'examen de la question de savoir s’il peut se justifier
d’obliger des propriétaires opposés a la chasse d’adhérer a une association
de chasseurs, la Cour prend en compte les éléments suivants,

Les requérants sont des opposants éthiques a la pratique de la chasse et la
Cour considére que leurs convictions a cet égard atteignent un certain degré
de force, de cohérence et d’importance et méritent de ce fait respect dans
une société démocratique (arrét Campbell et Cosans ¢. Royaume-Uni du
25 février 1982, série A n° 48, pp. 16-17, § 36). Partant, la Cour estime que
’obligation faite & des opposants & la chasse d’adhérer a une association de
chasse peut a premiére vue sembler incompatible avec I’article 11.

En outre, un individu ne jouit pas de la liberté d’association si les
possibilités de choix ou d’action qui lui restent se révelent inexistantes ou
réduites au point de n’offrir aucune utilité (arrét Young, James et Webster
précité, p. 23, § 50).

115. Contrairement a ce qu’affirme le Gouvernement, la Cour reléve
qu’en I'espéce les requérants n’ont raisonnablement pas la possibilité de se
soustraire a cette affiliation : pourvu que leurs terrains soient situés sur le
territoire d’'une ACCA et qu’ils ne soient pas propriétaires de terrains d une
superficie leur permettant de faire opposition, leur affiliation est obligatoire.

1l a été soutenu, en outre, que les propriétaires opposés a la chasse ne
sont pas obligés de participer activement a la vie associative des ACCA : ils
en deviennent certes membres de droit mais ne sont pas tenus de verser une
cotisation ni de participer a [’éventuelle couverture du déficit de
I’association. Il manquerait donc le degré de contrainte nécessaire pour faire
conclure a la violation de 1'article 11.

La Cour estime que le fait que les requérants n’aient été admis dans les
ACCA en quelque sorte que pour la forme, du seul fait de leur qualité de
propriétaires, n’enléve rien au caractére contraignant de leur affiliation.

116. La Cour observe ensuite que la loi exclut expressément de son
champ d’application, aux termes de I'article L. 222-10 du code rural, tous
les terrains faisant partie du domaine public de I'Etat, des départements et
des communes, des foréts domaniales ou des emprises des chemins de fer
(paragraphe 46 ci-dessus). En d’autres termes, la nécessité de mettre en
commun des terrains pour l’exercice de la chasse ne s’impose qu’a un
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nombre restreint de proprictaires privés ct cela sans que leurs opinions ne
soient prises en considération de quelque maniére que ce soit. De plus, la
création obligatoire d’ACCA n’est intervenue que dans 29 départements sur
les 93 départements métropolitains ou la loi s’applique, et, sur les 36 200
communes que compte la France, seules 851 d’entre elles ont choisi le
régime des associations facultatives, comme en [’espece les communes de
Tourtoirac et de Chourgnac-d’Ans, en Dordogne, ou des ACCA ont été
créées en 1977 Enfin, la Cour reléve que tout propriétaire possédant plus de
20 hectares (60 dans la Creuse) ou disposant d’une propriété totalement
close peut s’opposer a I’adhésion a une ACCA.

117. Au vu de ce qui précede, les motifs avancés par le Gouvernement
ne suffisent pas a montrer qu’il ¢tait nécessaire d’astreindre les requérants a
devenir membres des ACCA de leurs communes, en dépit de leurs
convictions personnelles. Au regard de la nécessité de protéger les droits et
libertés d’autrui pour I'exercice démocratique de la chasse, une obligation
d’adhésion aux ACCA qui pese uniquement sur les propriétaires dans une
commune sur quatre en France ne peut passer pour proportionnée au but
légitime poursuivi. La Cour n’apergoit pas davantage pourquoi il serait
nécessaire de ne mettre en commun que les petites propriétés tandis que les
grandes, tant publiques que privées, seraient mises a I’abri d’un exercice
démocratique de la chasse.

Contraindre de par la loi un individu a une adhésion profondément
contraire a ses propres convictions et I'obliger, du fait de cette adhésion, a
apporter le terrain dont il est propriétaire pour que 1’association en question
réalise des objectifs qu’il désapprouve va au-dela de ce qui est nécessaire
pour assurer un justc ¢quilibre entre des intéréts contradictoires et ne saurait
étre considéré comme proportionné au but poursuivi.

Il'y a donc violation de I"article 11.

IV. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 11 DE LA
CONVENTION COMBINE AVEC L’ARTICLE 14

118. Les requérants s’estiment victimes, pour les motifs déja invoqués
en relation avec la violation alléguée de l'article 1 du Protocole n°® 1
combiné avec l'article 14 de la Convention, d’une discrimination fondée,
d’une part, sur la fortune, puisque les grands propriétaires peuvent échapper
a toute restriction de leur droit a la liberté d’association, et, d’autre part, sur
leur qualité de non-chasseur, 1 atteinte a leur liberté d’association opérée par
la loi Verdeille profitant exclusivement aux chasseurs.

119. Le Gouvernement combat cette these tandis que la Commission y
souscrit.

120. La Cour estime que 1’examen du grief tiré de I’article 11, lu en
combinaison avec I’article 14, est en substance analogue a celui qui a été
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mené ci-dessus au regard de larticle 1 du Protocole n° 1 et elle ne voit
aucune raison de s’€carter de sa conclusion précedente. Elle se borera a
rappeler que 'article L. 222-13 du code rural institue bien une différence de
traitement entre des personnes se trouvant dans une situation comparable, a
savoir les propriétaires ou détenteurs de droits de chasse, puisque ceux qui
possédent 20 hectares ou plus d’'un seul tenant peuvent faire opposition a
Vinclusion de leur terrain dans le périmetre d’action de I’ ACCA pour ainsi
éviter leur affiliation obligatoire a celle-ci, tandis que ceux qui, comme les
requérants, possedent moins de 20 ou 60 hectares, n’ont pas cette
possibilité.

121. La Cour estime que le Gouvernement n’a avancé aucune
Jjustification objective et raisonnable de cette différence de traitement, qui
oblige les petits propriétaires a étre membres des ACCA et permet aux
grands propriétaires d’échapper a cette affiliation obligatoire, qu’ils
exercent leur droit de chasse exclusif sur leur propriété ou qu’ils préferent,
en raison de leurs convictions, affecter celle-ci a I’instauration d’un refuge
ou d’une réserve naturelle. D’une part, la Cour note que dans la premiére
de ces hypothéses, il ne s’explique pas que les propriéiés de plus de
20 hectares échappent a I’emprise des ACCA, si celles-ci ont pour but,
comme |’allégue le Gouvernement, d’assurer un exercice démocratique de
la chasse.

D'autre part, la Cour estime que, dans la seconde hypothése, la
distinction opérée entre petits et grands proprictaires quant a la liberté
d’affecter leur fonds a un autre usage que la chasse est dépourvue de toute
justification pertinente.

En conclusion, il y a violation de I’article 11 de la Convention combiné
avec larticle 14.

V. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 9 DE LA
CONVENTION

122. Les requérants se plaignent de la violation de leur liberté de pensée
et de conscience et invoquent [article 9 de la Convention qui dispose :

« 1. Toute personne a droit & la liberte de pensée, de conscience et de religion ; ce
droit implique la liberté de changer de religion ou de conviction, ainsi que la liberté de
manifester sa religion ou sa conviction individuellement ou collectivement, en public
ou en privé, par le culte, I’enseignement, les pratiques et ’accomplissement des rites.

2. La hbert¢ de manifester sa religion ou ses convictions ne peut faire 'objet
d’autres restrictions que celles qui, prévues par la loi, constituent des mesures
nécessaires, dans une soctété démocratique, a la sécurité publique, a la protection de
I"ordre, de la santé ou de la morale publiques. ou a la protection des droits et libertés
d’autrur. »
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123. Les requérants estiment que le droit garanti par 1’article 9 ne saurait
se réduire au droit de se clore au fond de sa maison ou de sa propriété sans
pouvolr exprimer et matérialiser extérieurement ses options morales. Aussi,
le fait d’étre obligés de supporter que 1’on chasse sur leurs terrains, alors
qu’eux-mémes sont des opposants a la chasse, constitue-t-l, selon eux, une
violation de leur liberté de pensce.

124. Le Gouvernement soutient, a titre principal, que le grief est
incompatible ratione materiae avec les dispositions de la Convention parce
que les convictions hostiles a la chasse et écologistes des requérants ne
releveraient pas du champ d’application de I’article 9. A titre subsidiaire, le
Gouvernement plaide ’absence de violation.

125. Avec la Commission, la Cour estime qu'au vu des conclusions
auxquelles elle est parvenue en ce qui concerne la violation de [article 1 du
Protocole n° 1 et de I'article 11 de la Convention, tant pris isolément que
combinés avec |'article 14 de la Convention, il ne s’ impose pas de procéder
a un examen séparé de I'affaire sous 1'angle de 'article 9.

V1. SUR L'APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

126. Aux termes de ’article 41 de la Convention,

« St la Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Prolocoles,
et si le droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d'effacer
qu’imparfaitement les conséquences de cette violation, la Cour accorde a la partie
lésée. s"il v a lieu. une satisfaction équitable. »

A. Dommage

127. Les requérants demandent pour chacun d’entre eux une indemnité
de 100 000 francs frangais (FRF), tous chefs de préjudice confondus. Ils ne
sollicitent pas le remboursement des frais et dépens, ayant été représentés
gratuitement par M. Charollois pour les besoins de la procédure devant les
organes de la Convention.

128. A l'audience devant la Cour, le Gouvernement a indiqué qu’aucun
justificatif du préjudice matériel prétendument subi n’ayant ét€¢ fourni, toute
prétention de ce chef ne powrait qu’étre rejetée. Quant au préjudice moral
allegué, les constats de violation constitueraient en eux-mémes une
satisfaction €quitable suffisante.

129. Le délégué de la Commission n’a pas formulé d’observations a ce
sujet.

130. La Cour constate que les requérants n’ont fourni aucun ¢lément
susceptible d’étayer leurs demandes au titre du préjudice matériel, de sorte
qu’il n’y a pas lieu de leur allouer une indemnité de ce chef. Pour ce qui est
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du préjudice moral, la Cour estime que chacun des requérants a
indéniablement, du fait des violations constatées, subi un préjudice moral
qu’elle évalue, en équité, a la somme de 30 000 FRF.

B. Intéréts moratoires

131. 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 3,47 %
I’an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

1. Dit, par douze voix contre cing, qu’il y a eu violation de I’article | du
Protocole n° 1, pris isolément ;

2. Dit, par quatorze voix contre trois, qu’ll y a eu violation de I’article 1 du
Protocole n° 1, combiné avec I’article 14 de la Convention ;

3. Dit, par douze voix contre cing, qu’il y a eu violation de I"article 11 de la
Convention, pris isolément ;

4. Dit, par seize voix contre une, qu’il y a eu violation de 'article 11 de la
Convention combiné avec |’article 14;

5. Dit, par seize voix contre une, qu’il ne s’impose pas d’examiner
séparément le grief tiré de article 9 de la Convention ;

6. Dit, a 'unanimité, que 1'Etat défendeur doit verser a chacun des neuf
requérants, dans les trois mois, la somme de 30 000 (trente mille) francs
frangais, pour dommage moral, montant a majorer d’un intérét non
capitalisable de 3,47 % ['an a compter de l’expiration dudit délai et
jusqu’au versement |

7. Rejette, a 'unanimité, la demande de satisfaction équitable pour le
surplus.

Fait en francais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de I’Homme, a Strasbourg, le 29 avril 1999.

Luzius WILDHABER
Président
Maud DE BOER-BUQUICCHIO
Greffiere adjointe
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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
suivantes

— opinion séparée de M. Fischbach sur larticle 9 ;

— opinion particllement concordante et particllement dissidente de
M. Caflisch, a laquelle se rallie M. Pantiru :

— opinion partiellement concordante et partiellement dissidente de
M. Zupanci¢ ;

— opinion partiellement concordante et partiellement dissidente de
M. Traja :

— opinion dissidente de M. Costa.

LW
M.B.
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OPINION SEPAREE DE M. LE JUGE FISCHBACH
SUR L’ARTICLE 9

Je ne partage pas I’avis de la majorité comme quot il ne s’umpose pas de
procéder a un examen séparé de 1’affaire sous I’angle de 1'article 9.

Selon moi, la question du respect de la liberté de pensée et de conscience
touche au coeur méme de cette affaire.

J'estime en ecffet que les convictions « environnementalistes » ou
« ¢cologiques » se rangent parmi celles qui entrent dans le champ
d’application de I’article 9 dans la mesure ou elles relevent d’un véritable
choix de société. 1l s’agit en fait de convictions intimement lices a la
personnalité de I’individu et qui déterminent les orientations qu’il donne a
sa vie.

Par ailleurs, il est indéniable que la question de la préservation de notre
environnement et en particulier des animaux sauvages, a désormais une
place privilégiée dans les débats de nos sociétés.

Cela dit, je lis 'article 9 sous I'anglc de deux normes parfaitement
distinctes. La premiere, inscrite dans le premier membre de phrase du
premier paragraphe, garantit de fagon absolue la liberté de pensée, de
conscience et de religion : toute ingérence d’un Etat contractant résulte en
principe en une violation de la Convention. La seconde figure dans le
deuxiéme membre de phrase du premier paragraphe : elle consacre la liberté
de changer de religion ou de conviction et celle de manifester ses
convictions ou sa religion ; seule la liberté de « manifester » est susceptible
de faire I’objet des restrictions prévues au paragraphe 2.

Je suis d’avis que la présente affaire releve de la premiére de ces normes.
La question qu’elle pose est en effet tres essentiellement la suivante : dans
quelle mesure est-il légitime au regard de I'article 9 de la Convention
d’obliger des individus a concourir a une activit¢ contraire a leurs
convictions ?

Jestime qu’il faut distinguer deux situations. Si I'activité imposée est
une activité qui releve sans ambiguité de I'intérét général, il peut &tre admis
que, dans certaines circonstances, un Etat membre oblige les individus a y
concourir nonobstant leurs convictions. Ainsi, par exemple, un individu ne
pourrait valablement invoquer ses convictions antimilitaristes pour refuser
de payer des impo6ts au motif qu’une part de ceux-ci est affectée au budget
militaire.

Par contre, obliger un individu & concourir a une activité qui releve
d’intéréts essentiellement privés est manifestement contraire a cette disposi-
tion ; or tel est bien le cas en I'espéce : les requérants sont tenus d’apporter
leur concours a la pratique d’un « sport » — ¢’est précisément le terme retenu
par la loi Verdeille — dont seulement une fraction de la population est adepte,
et cela en totale contradiction avec leurs plus profondes convictions.

En conséquence, je conclus a une violation de ["article 9.
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OPINION PARTIELLEMENT CONCORDANTE
ET PARTIELLEMENT DISSIDENTE
DE M. LE JUGE CAFLISCH, A LAQUELLE SE RALLIE
M. LE JUGE PANTIRU

Avec la majorité de la Cour, j'estime qu’il v a eu violation de ['article |
du Protocole n° 1, lu conjointement avec 'article 14 de la Convention, ainsi
que de l'article 11 de celle-ci, également combiné avec [article 14.
J'éprouve en revanche des difficultés a conclure a une violation de
I’article 1 du Protocole n® 1 ou de I’article 11 de la Convention, considérés
isolément.

Aux termes de I'article 1 du Protocole n® 1, une ingérence dans |’usage
des biens, en principe illicite, peut devenir licite lorsque la mesure adoptée
s’avere « nécessaire pour réglementer 1'usage des biens conformément a
I'intérét général ». Il doit également exister une proportionnalité raisonnable
entre la mesure et 1’objectif qu’elle poursuit.

En I'espéce, la Iégislation incriminée vise trois objectifs : la réglemen-
tation d’une activité¢ de loisir, dont I’exercice anarchique présenterait de
réels dangers ; la démocratisation de la chasse ; et la mise sur pied d'un
systtme permettant la gestion rationnelle et efficace du patrimoine
cynégétique et, partant, la protection de 1’environnement.

On se demandera dés lors si [atteinte a la propriété résultant de la loi
Verdeille est nécessaire pour réglementer la chasse conformément a 1" intérét
général et si elle est raisonnablement proportionnelle aux objectifs qui
viennent d’étre énoncés. En étudiant ces questions, il ne s’agit pas
forcément d’examiner sj I’Etat défendeur aurait pu atteindre son but par
d’autres mesures, par exemple au moyen d’un systeme exclusif d’octroi
de permis par les autorités, car I’Etat dispose d’une certaine marge
d’appréciation.

Dans ’affaire Mellacher et autres c¢. Autriche (arrét du 19 décembre
1989, série A n° 169, pp. 25-27, §§ 45-47), la Cour a affirmé que « le
législateur doit jouir d’une grande latitude pour se prononcer tant sur
I’existence d’un probléme d’intérét public appelant une réglementation que
sur le choix des modalités d’application de cette derniere ». Elle respecte
donc le choix opéré par le législateur national, « sauf si son jugement se
révéle manifestement dépourvu de base raisonnable », c¢’est-a-dire en
’absence d’un « juste équilibre » entre I'intérét général et la nécessité de
préserver des droits individuels, soit a défaut de proportionnalité raisonnable
entre ["objectif visé et les moyens utilisés (ibidem, p. 27, § 48). 1l est vrai
que ’arrét Mellacher, consacré lui aussi a I'interprétation de larticle 1 du
Protocole n° 1, porte sur une matiére passablement différente de celle
examinée en la présente affaire : une réduction de loyers opérée, par I’effet
de la loi, au préjudice des propriétaires. Toutefois, les principes énoncés
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dans cet arrét sont formulés de fagon trés large et, partant, paraissent
susceptibles d’application générale.

De toute évidence les éléments utilisés par la Cour pour décider si, dans
un cas donné, un Etat a violé la liberté¢ garantie a I’article 1 du Protocole
n° | — jugement « manifestement déraisonnable » du législateur, « juste
équilibre », « proportionnalité¢ raisonnable » — comportent un degré
appréciable de subjectivité ; il ne saurait en étre autrement. On peut ainsi
estimer, contrairement a la majorité de la Cour, que larticle en question,
pris isolément, n’a pas été violé en raison de I'importance de 1’objectif
poursuivi par la loi Verdeille, qui dépasse la simple réglementation d’un
loisir et qui comporte des aspects économiques et écologiques, en raison de
la marge dc liberté dont jouissait le Gouvernement dans le choix des
moyens pour réaliser cet objectif et compte tenu de [’absence de
disproportion évidente entre 1’objectif en cause et les moyens retenus pour
I’atteindre.

Reste a savoir si Iarticle 1 a été violé lorsqu’il est considéré conjointe-
ment avec larticle 14 de la Convention, qui interdit la discrimination. La loi
Verdeille fait en effet une distinction entre grands et petits propriétaires : les
premiers sont soustraits a I’emprise des Associations communales de chasse
agréées (ACCA) et habilités a régler individuellement la chasse sur leur
propriété, alors que les seconds perdent leur droit exclusif de chasser sur
leur propre terrain ; de méme doivent-ils tolérer, pendant de longs mois, que
d’autres membres de leur ACCA s’y adonnent 4 la chasse, ce qui réduit
considérablement leur droit de propriété et crée un danger certain.

D’apreés la jurisprudence de la Cour (arrét Darby c. Suede du 23 octobre
1990, série A n° 187, p. 12, § 31, et jurisprudence citée ; voir également
’arrét Van Raalte c. Pays-Bas du 21 février 1997, Recueil des arréts el
décisions 1997-1, p. 186, § 39, et jurisprudence citée), un traitement n’est
discriminatoire qu’en [’absence de «but légitime» et d’un «rapport
raisonnable de proportionnalité entre les moyens employés et le but visé »,
ce qui est le cas, en particulier, dans des situations ou l'utilité méme de la
discrimination est douteuse. Ces éléments semblent faire défaut en I’espéce.
Le Gouvernement n’a pas démontré que la discrimination opérée est méme
utile pour atteindre le but visé, bien au contraire. Le législateur frangais
demande d’importants sacrifices aux petits propriétaires, qui ne peuvent
que trés difficilement s’y soustraire. Il abandonne en revanche aux grands
propriétaires le soin de pourvoir eux-mémes, sur leurs terres, a la
préservation des ressources cynégétiques sans aucune entrave a leurs droits
de propriété (article L. 222-14 du code rural), mais les devoirs qu’il leur
impose sont a la fois peu onéreux et vagues, ce qui, d’ailleurs, préjuge de
I"efficacité de la loi dans son ensemble. Qui plus est, on ne voit pas en quoi
et pourquoi un domaine supérieur & une superficie de 20 hectares powrrait
étre efficacement géré par son propriétaire, alors que le contraire serait vrai
pow une surface inférieure. Il est donc difficile de prétendre qu’une
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proportionnalité raisonnable existe entre les sacrifices importants imposés
aux uns mais non aux autres, surtout lorsque le systéme discriminatoire
ainsi mis en place, en définitive, ne revét pas Iefficacité voulue. Peut-€tre
ce systéme fonctionnerait-il mieux s’il était applicable a tous, petits et
grands, et si son champ d’application territoriale était plus étendu. En
I’absence de proportionnalité raisonnable entre le but visé et le mécanisme
discriminatoire instauré¢ par la loi Verdeille, on doit conclure, avec la
Cour, a la violation de I'article 1 du Protocole n° 1, lu conjointement avec
I’article 14 de la Convention.

Le probléme de la violation de I’article 11 de la Convention se présente
de fagon assez semblable. Des entorses a cette disposition, qui protége aussi
le droit d’association négatif (arrét Sigurdur A. Sigurjénsson ¢. Islande du
30 juin 1993, série A n° 264, pp. 15-17, §§ 35-37), sont autorisées par le
paragraphe 2 de celle-ci. Le Gouvernement prétend que I'inclusion forcée
de certains proprictaires dans les ACCA s’analyse certes en une ingérence
de I’Etat dans la libert¢ d’association, mais que cette ingérence vise « la
protection des droits et libertés d’autrui » (article 11 § 2 de la Convention)
et, de ce fait, constitue une restriction légitime.

Le systeme mis en place par la loi Verdeille, avec ['obligation qu’il
impose aux petits propriétaires terriens d’adhérer a des ACCA, vise a
démocratiser la chasse, a réglementer celle-ci et, également, a assurer une
meilleure protection du patrimoine cynégétique, objectifs que I’on peut faire
rentrer dans la rubrique « protection des droits et libertés d’autrui » figurant
a larticle 11 § 2. 11 semble possible, ici encore, de qualifier de
raisonnablement proportionnelle I’ingérence étatique face a 1’objectif visé,
ce qui aboutit a conclurc a I'absence d’une violation de 'article 11 pris
isolément.

Cette constatation étant faite, il faut toutefois rappeler le caractére
discriminatoire de la loi Verdeille, d’abord du fait qu’elle n’est pas
appliquée partout a tous les domaines qui se prétent a la chasse, ensuite et
surtout parce qu’elle ne vaut pas pour tous puisque les grands propriétaires y
demeurent soustraits. Les mesures mises en place par cette loi pourraient se
justifier, méme sous l'angle de l’exigence de non-discrimination, si la
loi Verdeille était raisonnablement proportionnée a l'effet qu’elle produit.
Mais, comme on a tenté de le démontrer a propos de Iarticle 1 du Protocole
n° 1, cet effet est des plus incertains, précisément en raison du caractére
discriminatoire des mesures prévues.

Je parviens ainsi a la conclusion que Darticle | du Protocole n° 1 et
I’article 11 de la Convention n’ont été violés que lorsqu’ils sont considérés
conjointement avec l"article 14 de la Convention.
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(Traduction)
L.

A mon sens, I'affaire a ét¢ mal délimitée au déparl et la question
déterminante qui aurait da étre au centre de I’enquéte a de ce fait été réduite
en plusieurs éléments distincts. Si, en I'espece, le litige avait €t¢ traité sous
I’angle de la discrimination /ato sensu, le probléme se serait posé en ces
termes : « La loi Verdeille a-t-elle créé une discrimination a l'égard des
propriélaires opposés a la pratique de la chasse, en accordan! des droits
prétendument excessifs aux chassetirs ? »

Pour examiner la question dans une juste perspective, il y a lieu de
comprendre, cela va de soi, que la quasi-totalité des normes juridiques —
ordre, interdiction ou autorisation — établit une distinction entre différentes
catégories (classes) de sujets de droit. Méme les lois pénales instaurent une
« discrimination » en ce sens entre ceux qui continuent d’étre présumés
innocents et ceux qui ont été reconnus coupables. Tout systeme juridique
fonctionne selon des distinctions conceptuelles entrainant des conséquences
juridiques (droit constitutionnel, civil, pénal, administratif, international,
etc.). En latin, le verbe « discriminare » signifie tout simplement « établir
une distinction », « percevoir des différences pertinentes », etc.

Et pourtant, méme dans le langage courant, le terme « discrimination » a
une connotation péjorative, sauf lorsque la différence de traitement d’une
personne (ou de toute une catégoric de personnes) a une justification
raisonnable’. Lorsqu’une telle distinction, découlant d’un préjugé ou d’un
simple manque d’approche rationnelle, est associée a ['usage du pouvoir, on
parle d’arbitraire, de caprice, d’inconstance, d’irrégularité, d’imprévisi-
bilité... Intuitivement, nous saisissons que ces attributs sont absolument
incompatibles avec 'idéal de /’état de droit, Rechtsstaat, etc.

L’idéal de 1’état de droit présuppose par ailleurs la généralit¢ des lois,
c’est-a-dire leur égale applicabilité, sans équivoque (in abstraclo) et leur
application uniforme (in concreto). C’est la raison pour laquelle les lois
doivent étre promulguées a ’avance et €tre abstraites, par opposition aux
leges in privos datae, par exémple.

1. Cette différence de traitement peut, bien entendu. élre soit discriminatoire (stricto sensu)
soit préférentielle. Dans ce dernier cas, on parte de privileges. Pourtanl, les privileges
accordés a une catégorie de sujets de droit vont souvent (et toujours lorsqu un gain d'un
cSt¢ entraine forcément une perte égale de 1’autre) a I’encontre des intéréts d unc catégorie.
Ce qui est privilége pour I’un peut occasionner une perte a I’autre ou lui nuire.
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Un degré élevé de différenciation conceptuelle, autrement dit la
création constante de nouvelles distinctions normatives, est ce qui
caractérise un systeme juridique élaboré par rapport a un systéme primitif.
Les systemes juridiques élaborés sont donc placés devant un dilemme
fondamental : « Comment maintenir ['égalité des citoyens devant la
loi, I'égalité de la protection conférée par les lois fout en instituant
toujours de nouvelles distinctions juridiques (« discriminations »), de
nouvelles catégories juridiques, de nouvelles classes de sujels de droit
bénéficiant d'un traitement différent... ? » La contradiction propre au droit
est donc le balancement permanent entre les impératifs d’égalité, d’une
part, et le besoin constant de créer une nouvelle discrimination, d’autre
part.
Cette dialectique étant a la base de tout ce qui est droit — création de
nouvelles lois, uniformité de la jurisprudence, principe stare decisis, usage
non arbitraire du pouvoir exécutif — le répertoire rigide de notions juridiques
ne peut plus, en demiére analyse, nous fournir des critéres de jugement
précis et fiables. Les systemes juridiques et leurs différents modes
d’interprétation des normes juridiques fournissent des criteres ad hoc pour
trancher conformément a la loi. Mais lorsque se pose, par exemple devant
une Cour constitutionnelle, la question de savoir si une loi donnée risque ou
non en soi d’€tre discriminatoire, ces critéres ne sont guere utiles.

Les Cours constitutionnelles et les Cours suprémes d’aujourd’hui, dotées
d’un pouvoir de contréle juridictionnel et sans cesse amenées a se prononcer
sur des questions de discrimination, doivent recourir au critére
métajuridique du caractére raisonnable lorsqu’elles déterminent si une loi,
une décision judiciaire ou administrative donnée est entachée d’arbitraire,
de caprice, de discrimination sans fondement, etc.

Il va sans dire que ce critére de « caractére raisonnable » risque de
dégénérer en une réflexion étrangere au droit. Un examen trop minutieux de
la validité des intentions du législateur incitera le juge a transgresser les
limites de la retenue judiciaire. Et pourtant ce n’est pas de retenue judiciaire
qu’il s’agit. Ce qui importe, c’est de préserver 1'autonomie du raisonnement
juridique.

A l'autre extrémité, on trouve une régression timorée et défensive
vers des formules juridiques d’un formalisme positiviste propre aux
nouvelles Cours constitutionnelles qui n’ont pas encore pris position par
rapport aux pouvoirs législatif et exécutif. Mais comme nous |'avons
signalé plus haut, les simples précepfes n’ont pas lieu d’exister devant
les juridictions de derniere instance: lesquelles doivent aller au-dela
dc la simple interprétation des lois relevant des tribunaux de droit
commun.

1l nous faut, semble-t-il, ménager un « juste équilibre » entre ces deux
extrémes, lorsque nous interprétons la Convention et les dispositions de son
article 14.
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II.

Il est toutefois heureusement beaucoup plus facile de dire ce qui »'est
pas raisonnable que ce qui es! raisonnable. L’affaire dont nous sommes
saisis, si elle était définie en termes de discrimination, poserait |’unique
probleme de la justification de la différence de traitement entre propriétaires
opposants a la chassc et chasseurs. L’affaire a été assez politisée par les
requérants eux-mémes pour que cette question de principe soit au centre de
la controverse. Les propriétaires opposés a la chasse alléguent en fait que le
lobby des chasseurs en France est un groupe d’intérét privilégié sur le plan
politique. Les requérants soutiennent en outre, de maniére presque
idéologique, qu’en principe, ils réprouvent viscéralement autant le fait de
tuer des animaux que celui d’étre, eux, membres de droit d’une Association
communale de chasse agréée (ACCA).

Ce qui obscurcit quelque peu cette question €vidente est le fait que les
propriétaires en cause fondent leur position (legitimatio activa) sur leur
droit patrimonial, ¢’est-a-dire sur le fait qu’ils sont propriétaires de la terre
sur laquelle se pratique la chasse. Imaginez, toutefois, que sans posséder
aucune terre, ils soient opposés au principe de tuer du gibier, par exemple
parce qu’ils défendent les droits des animaux. Ils soutiendraient que la loi
qui autorise la chasse en soi, du fait qu’elle a un fondement suspect, crée a
leur encontre une discrimination ; ils devraient arguer que cette loi confére
aux chasseurs le droit de tuer des animaux, alors que le législateur
méconnait abusivement leur opposition de principe a cette « pratique
barbare ».

Pour replacer ces propos dans le contexte, il faudrait dire que le
législateur a créé ici la classe trés fermée des « chasseurs » jouissant de
priviléges prétendument déraisonnables. Au nom de ces priviléges
déraisonnables accordés aux chasseurs, les opposants a la chasse allégue-
raient étre désavantagés, autrement dit victimes d’une discrimination. De
plus, ils soutiendraient que les privileges des chasseurs n’ont pas de
fondement rationnel, la pratique de la chasse ne servant aucun objectif
social identifiable mais constituant une survivance anachronique de
prérogatives aristocratiques, une quéte du plaisir, etc. Ils plaideraient
que octrot du droit de chasse — indépendamment du lien de propriété —
est arbitraire puisque dépourvu d’une quelconque justification raison-
nable.

Dans la présente affaire, il faut admettre, a fortiori, que les priviléges
Juridiques accordés sans fondement rationnel sont des ingérences nuisibles
et arbitraires (les immissiones du droit romain) pour ceux que la loi oblige a
tolérer leur exercice 1égal sur leur propre terre. Dire que les intéressés ont la
possibilité d’échapper a cette situation en cléturant leurs 20 hectares de
propriété ajoute, semble-t-il, 'insulte au préjudice. 11 est donc clair que la
question examinée est bien celie de la discrimination per se.
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II.

Néanmoins, il ne m’apparait pas clairement que la chasse en soi ne
poursuive aucun but identifiable, social ou autre. S’il en était ainsi, sa
pratique serait catégoriquement interdite dans certains pays. Or je ne
connais pas de tels pays. Je pourrais convenir, arguendo, que la catégorie
d’opposants a la chasse peut se considérer victime d’une discrimination,
surtout si elle estime que la chasse est une pratique abominable impliquant
que l’on tue des animaux innocents.

Mais il est manifeste aussi que cette affaire revient a examiner 1’aspect
raisonnable ou non de la chasse en tant que pratique sociale. Puisqu’il
ressort également qu’il est impossible de dire, sauf dans une perspective
purement idéologique, que la chasse est déraisonnable, la Cour se trouve des
lors dans la position de devoir mettre en balance, d’une part, le caractere
raisonnable de la chasse et, d’autre part, les « immissiones » (ingérences)
que doivent souffrir sur leur terre les opposants a la chasse. Sous ’angle de
I’égalité¢ de protection, il s’agit de savoir si la discrimination alléguée est
liée rationnellement a un intérét législatif légitime.

A cet égard, 1l faut convenir que la loi Verdeille est maladroite : en effet,
on pourrait dire, du moins pour certains de ses aspects, qu’elle n'a pas de
lien rationnel avec I'intérét social légitime. Elle présente néanmoins des
aspects positifs, comme M. le juge Costa I’a expliqué avec conviction dans
son opinion dissidente. Il y a lieu de garder a ’esprit que la plupart des
problémes découlent de ce que la loi Verdeille recherche un compromis
¢quitable entre le droit de chasse et les droits des propriétaires privés. Si les
deux aspects étaient distincts, comme ¢’est le cas dans de nombreux pays ou
les propriétaires ne sont pas membres de droit d'une organisation de chasse
et n'ont ni le droit i la possibilit¢ d’exclure autrui de la chasse sur leur
terre, les solutions assez maladroites que propose la loi Verdeille ne seraient
méme pas nécessaires. 1l est donc quelque peu inopportun de pénaliser le
[égislateur frangais d’avoir tenté de trouver un juste ¢quilibre entrc les droits
des chasseurs et ceux des propriétaires fonciers — ce qui 1’a expos¢ au
reproche de créer une discrimination. C’est aussi la raison pour laquelle je
ne saurais admettre 1'argument selon lequel la loi Verdeille ne satisfait pas
au critere de lien rationnel.

11 faudrait toutefois aussi comprendre que la discrimination fondée sur le
critere de faible lien rationnel s’applique a des questions sociales et
économiques — la chasse par rapport a la protection de |’environnement, par
exemple. Si une telle classification fondée sur la race, 1’aliénation ou
origine nationale €tait suspecle, etc., un examen minutieux s’imposerait
la Convention serait réputée violée, sauf a prouver 1’existence d’un intérét
impératif de I’Etat pour le service duquel la loi en question aurait été taillée.
Si le sexe ou lillégitimité, etc., était en jeu, il faudrait procéder a un
controle des plus stricts, et la loi serait contraire aux dispositions de la
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Convention, a moins d’établir quant au fond le lien avec un intérét d’Etat
suffisamment important.

Il existe, certes, des cas ou I'égalit¢ de protection sapplique
spécifiquement aux litiges constitutionnels portés devant les Cours
constitutionnelles, mais la seule différence pertinente est que nous statuons
in concrefo et infer partes, I'impact abstrait erga omnes de notre décision
étant implicite lorsque nous nous pronongons sur une requéte individuelle.
Sur le fond, le probléme de la discrimination reste le méme.

A part cela, j’admets a I'instar de la majorité que le privilege intentionnel
que constitue ["appartenance de droit a une ACCA risque pour certains
propriétaires d’étre un privilegium odiosum, c’est-a-dire une violation de
leur liberté d’association — pour des raisons purement subjectives, morales,
voire idéologiques.
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{(Traduction)

Je suis d’accord avec M. le juge Costa, pour les raisons qu’il indique
dans son opinion, sur I’absence de violation de I'article 1 du Protocole n® 1,
pris séparément ou combiné avec l'article 14 de la Convention, mais je
souscris également a 1’avis de M. le juge Caflisch, dans la mesure ou il
constate une violation de larticle 11 de la Convention combiné avec
["article 14.
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1. La majorité de la Cour a retenu la violation de plusieurs articles de la
Convention et de Iarticle 1 du Protocole n° 1. Je n’ai pu la suivre sur aucun
de ces points.

2. Au-dela de la situation individuelle des requérants, qu’il faut bien
entendu examiner in concrefo, se pose le probléme plus général de la
compatibilit¢ de la législation frangaise en matiére de chasse, et en
particulier de la loi du 10 juillet 1964, dite loi « Verdeille », avec la
Convention et ses Protocoles. Nul ne conteste, en effet, que les décisions
administratives et judiciaires qui ont été¢ opposées aux requérants ont fait
une application correcte de cette loi.

3. 1l faut rappeler avant tout que celle-ci, appliquée depuis quelque trente-
cing ans, a eu pour objet et a pour effet de réglementer la chasse en France,
tout spécialement dans le Sud de la France ou, du fait du morcellement de la
propriété rurale et de la trés grande liberté de chasser, la chasse (dite
« banale ») ¢tait devenue quasi anarchique ; cela avait des conséquences
facheuses sur le gibier, sur les cultures, et finalement sur tout 1’écosystéme.
Loin de viser les seuls intéréts égoistes des chasseurs, la loi Verdeille poursuit
un véritable objectif d’intérét général : il s’agit de pallier le morcellement
foncier, et aussi d’éviter le braconnage, tout en favorisant la destruction des
nuisibles et en permettant la constitution de réserves de chasse.

4. L’axe principal de cette recherche de I'intérét général passe par la
constitution d Associations communales de chasse agréées (les « ACCA ») ;
celles-ci doivent étre créées dans certains départements, et peuvent I’étre
dans d’autres. Les départements ou [’institution des ACCA est obligatoire
sont ceux ou le préfet le propose, mais il lui faut I’avis conforme du conseil
général, formé de représentants du peuple élus au suffrage universel direct ;
dans les départements ou la création des ACCA est facultative, elles ne
peuvent étre constituées que dans les communes ou une majorité qualifiée
de propriétaires (représentant une majorité qualifiée de la surface du
territoire communal) sont d’accord. Ce double souci de démocratie, au
niveau départemental et communal, ne saurait, 4 mon sens, étre reproché au
[égislateur, de sorte que le fait que seulement un petit tiers des communes
frangaises compte des ACCA ne signifie nullement que la loi n’exprimerait
pas ’intérét général. Faut-il d’ailleurs souligner que le territoire cynégétique
ne se confond pas, tant s’en faut, avec le termritoire national pris dans son
ensemble ? Dans un pays industriel et post-industriel, les communes sur le
territoire desquelles la chasse est envisageable, ou a un sens, sont loin de
représenter la totalite des villes et méme des villages.

5. Par ailleurs, ces ACCA, et c’est en rcalité le coeur du probleme, ont
pour objet principal de gérer des territoires de chasse suffisamment grands,
constitués par le regroupement (aux scules fins cynégétiques, bien sir) des
terres des propriétaires de la commune.
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6. S’il faut insister sur I’intérét public que revét 1'organisation de la
chasse, c’est a la fois parce qu’il semble avoir été quelque peu sous-estimé
en l’espéce, et parce que la jurisprudence de la Cour y attache 1égitimement
une grande importance, notamment pour |’application des articles invoqués
par les requérants. En fait, les deux problémes majeurs posés par cette
affairc étaient I’atteinte au droit de propriété et la méconnaissance du droit
d’association négatif, toutes deux au regard de cet intérét général d’une
politique cynégétique.

7. S’agissant du droit de propriété, la Cour, suivant en cela la lettre et
I’esprit de ’article 1 du Protocole n® 1, et notamment de son paragraphe 2, a
toujours admis que les Etats avaient le droit « de mettre en vigueur les lois
qu’ils jugent nécessaires pour réglementer |’usage des biens conformément
a 'intérét général ».

A mon avis, c’est exactement ce qu’a fait la France. Certes, la loi
Verdeille 1mplique que les propriétaires regroupés dans les ACCA,
méme non chasseurs, méme opposés a la chasse, consentent, bon gré, mal
gré, que les chasseurs viennent exercer leur activité sur leurs terrcs. non
pas, encore une fois, pour se livrer simplement & un sport. mais pour
participer d’une véritable mission d’intérét général (méme si Ic comporle-
ment individuel de certains chasseurs peut malheureusement lc laire
oublier).

8. Certes, la Cour exige de fagon constante que les atteintes au libre
usage des biens solent raisonnablement proportionnées, qu’il existe un
¢quilibre raisonnable entre intérét général et droits fondamentaux.

9. Précisément, cet équilibre ne me semble nullement rompu ici. Des
trois attributs du droit de propriété, seul I« usus » est atteint ; '« abusus »
ne I'est pas, et le « fructus » — qui ne concerne sans doute pas les requérants,
viscéralement hostiles a toute chasse — ne I'est pas non plus: la loi
indemnise les propriétaires de la perte de recettes provenant de la perte de
revenus antérieurs a la constitution des ACCA. Méme les atteintes a
'« usus » ne sont ni générales ni absolues : elles sont limitées aux périodcs
annuelles d’ouverture de la chasse (encore les chasseurs, amateurs, ne
peuvent-ils gueére chasser tous les jours) : elles sont interdites dans les
espaces éloignés de moins de 150 métres d’une habitation (ce qui représente
une superficie dc 7 hectares, a comparer, on le verra, a un seuil de
20 hectares normalement). D’autres possibilités sont ouvertes aux
adversaires de la chasse pour « protéger » leurs terres (les entourer d'une
cloture continue et constante, faire opposition si leur superficie est
supérieure au seuil, empécher par une action collective démocratique qu’il y
ait une majorité au conseil général ou une majorité qualifiée dans la
commune favorable aux ACCA...). I’admets volontiers que ces possibilités
sont souvent plus formelles que réelles, par exemple parce qu’une cloture
colite cher ; mais les passer sous silence serait excessif. Elles reflétent en
tout cas un souci indéniable du législateur.
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10. S’il faut faire la balance entre I'intérét général et ces atteintes
limitées a 1'usage des biens, jc ne vois pas que le second plateau soit plus
lourd que le premier, sauf & céder a la tentation d’une sacralisation du droit
de propriét¢. Mais une telle sacralisation ne me parait pas souhaitable. Il ne
faudrait pas rendre impossible toute politique de I'urbanisme, de
I’aménagement du territoire, des travaux publics, du remembrement,... On
peut étre tout a fait favorable a la liberté et a la prééminence du droit —
comme les auteurs de la Convention — sans pour autant faire de la liberté
individuelle un absolu ou exclure de la prééminence du droit 1’intérét
général — ce que les auteurs de la Convention n’ont manifestement pas
entendu faire. En matiére de chasse, ou la marge d appréciation de chaque
Etat devrait étre importante, et ou de nombreux Etats européens ont des
legislations qui limitent le droit de propriété individuelle pour pouvoir
mener une politique cynégétique, il me semble que I'arrét de la Cour va
dans un sens trés individualiste, qui rendra ce type de politiques tres difficile
a conduire. J’ai en tout cas une grande difficulté a voir cn I'espéce une
violation de I'article I du Protocole n° 1.

11. Le deuxiéme probléme touche a la liberté¢ d’association, et plus
encore a ce qu’on appelle le droit négatif d’association. A la différence de la
Déclaration universelle (article 20), la Convention européenne des Droits de
I"'Homme n’affirme pas explicitement la regle suivant laquelle nul ne peut
étre forcé a s’associer mais, fort légitimement, la Cour I’a dégagée de fagon
prétorienne, non sans nuances cependant (arrét Young, James et Webster
c. Rovaume-Uni du 13 aoiit 1981, série A n°® 44).

12. Cependant, si I’on admet que ’article 1 du Protocole n° 1 n’a pas été
viol¢ par I’application aux requérants de la loi Verdeille, 1l n’y a guére de
difficultés a admettre aussi la non-violation de larticle 11 de la Convention.

13. Certes, les personnes dans la situation des requérants se trouvent de
plano membres d’associations dont elles désapprouvent par principe la
finalit¢ et méme I’existence. Mais ces assoclations sont d’un type trés
particulier, ce qui relativise beaucoup I’importance de la question.

I4. En premier lieu, ces associations, qualifiées comme telles par le
législateur, et soumises par lui a la loi du 1% juillet 1901, ressemblent
beaucoup a des personnes morales de droit public. Leur objet est fixé par la
lo1 Verdeille. Elles font I’objet d'un agrément administratif. Il ne peut y en
avoir qu'une seule par commune. Elles ne peuvent pas se constituer
librement. Leurs statuts comportent des clauses obligatoires. Elles sont
tenues de constituer des réserves de chasse, d’une superficie minimale fixée
par la loi. Le préfet assure leur tutelle et a le pouvoir dapprouver leurs
statuts et leur réglement intérieur, ainsi que le reglement de chasse. Il peut
aussi dissoudre leur conseil d’administration et le remplacer par un comité
de gestion nommé... Bref, au regard de la Convention, la Cour aurait pu
considérer qu’il s’agit, non d’associations au sens de larticle 11, mais
d’institutions de droit public poursuivant un but d’intérét général,
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nonobstant leur qualification en droit interne, ce qui elit entrainé
I'inapplicabilité de cet article. Et il y a des précédents en ce sens ; mais peu
importe, tant la matiére est en quelque sorte subjective. Aussi bien la
majorité (non sans de bons arguments) a-t-elle fait prévaloir la qualification
que le législateur a donnée aux ACCA, et a-t-elle donc admis que
’article 11 leur ¢tait applicable.

15. Mais alors, et en second lieu, les personncs telles que les requérants,
si elles peuvent se trouver membres des ACCA sans I’avoir voulu, y
disposent de droits, et notamment d’influence sur leurs décisions, sans €tre
sowmises en contrepartie aux obligations normales en pareil cas : membres
de droit, ces personnes n’ont pas de cotisations a payer et ne sont pas tenues
a la couverture du déficit éventuel de l’association. Si on veut bien
reconnaitre que la liberté d’association — méme négative — peut, en vertu de
I’article 11 § 2, faire I"objet de restrictions, notamment pour protéger les
droits et libertés d’autrui, ’atteinte portée, de par la loi Verdeille, au droit
négatif d’association des propriétaires non chasseurs ou hostiles a la chasse
peut étre regardée comme non disproportionnée, surtout compte tenu de la
marge d’appréciation qui doit étre laissée aux Etats.

16. En réalité et en troisieme lieu, la véritable ingérence qu’opere la loi
Verdeille dans des droits et libertés garantis par la Convention touche le
droit de propri€té. L’association n’est qu’un support juridique, somme toute
secondaire, a I’apport de parcelles aux territoires de chasse communaux ou
intercommunaux. Ce qui peut géner les requérants, ce n’est pas d’éire
membres d’ACCA: c’est de voir sur leurs terres des chasseurs et leurs
chiens. La Cour a d’ailleurs eu raison d’examiner d’abord l'article 1 du
Protocole n° 1. Ayant considéré que l'article 1 du Protocole n’a pas été
méconnu, je ne peux pour ma part reconnaitre une violation de larticle 11
de la Convention.

17. Toutefois, méme si les droits garantis par larticle 11 de la
Convention et par l'article 1 du Protocole n® 1, pris isolément, ne sont pas
méconnus, il ne s’ensuit pas nécessairement qu’ils ne le soient pas,
combinés avec l'article 14. Autrement dit il peut se poser un troisieme
probléme, touchant a la discrimination. Certains juges ont €té d’ailleurs plus
sensibles a cet aspect des choses (voir notamment "opinion partiellement
concordante et partiellement dissidente du M. le juge Caflisch).

18. Je ne partage pas non plus cette conviction. S’agissant du droit de
propriété, la question est celle de savoir si la distinction entre petites
propriétés (normalement moins de 20 hectares, dans certains départements
moins de 40 ou de 60) et grandes propriétés est raisonnablement justifiée.
Or je crois qu’elle I'est. Le législateur n’a aucunement eu l’intention de
pénaliser les « petits » et de privilégier les « gros », ce qui du reste eut été
électoralement peu payant (alors que la loi a traversé jusqu’ici neuf
législatures ). Son souci a été dobliger — dans I'intérét général — a
constituer des territoires cynégétiques suffisamment grands du point de vue
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de Defficacité (le gibier se moque bien des limites de parcelles). Il fallait
donc un seuil raisonnable. Comme tout seuil, il comporte une part
d’arbitraire ; mais ce qui compte, c¢’est que la distinction entre ceux obligés
de laisser leurs terres « ouvertes » (sauf a les cldturer) et ceux pouvant en
refuser I'accés soit licite au regard de la Convention. Pour cela, il faut
qu’elle ne soit pas fondée, par exemple, sur la fortune (article 14) : mais tel
n’est pas le cas, ni selon I’intention des auteurs de la loi, ni dans les faits,
puisque la surface minimale est totalement indépendante de la valeur des
terrains (voir par exemple l'arrét James et autres c. Royaume-Uni du
21 février 1986, série A n° 98). Il faut aussi un rapport raisonnable de
proportionnalité entre les moyens employés et le but visé (arrét Darby
c. Suede du 23 octobre 1990, s¢ric A n° 187). Or le moyen (le seuil) est
proportionné au but légitime poursuivi, comme le montre 'exemple de
nombreux Etats curopéens ou ce seuil existe, dans la méme intention. Quant
a la discrimination qui résulterait de ce que, d’'une commune a I’autre, selon
quil y a une ACCA ou non, les petits propriétaires seraient traités
differemment, clle tient a la nature d’une loi qui, dans un souci
démocratique, a voulu, non imposer d’en haut, mais organiser a partir du
bas. Cette précaution, trés Iégitime dans un domaine comme celui de la
chasse, dont la présente affaire illustre le caractére affectif, voire passionnel,
ne saurait sans paradoxe se retourner contre ceux qui en ont use.

19. Ayant dit cela, on peut étre trés bref pour le droit d’association.
L’appartenance aux ACCA me semblant une question seconde par rapport a
celle de I'usage des biens, jaurais encore plus de mal a discerner une
violation des articles 14 et 11 combinés que de ’article 1 du Protocole n° I,
combiné avec I’article 14.

20. Finalement, je me bornerai a constater que ’arrét de la Cour devrait
obliger le Gouvernement ct le Parlement a remettre sur le métier I’ouvrage
tissé en 1964. Aprés tout, c’est peut-Etre une bonne chose tant, dans une
telle mati¢re, les lois sont tributaires des meeurs : or il est évident que les
meceurs ont changé, que les équilibres sociaux — par exemple entre
¢cologistes et chasseurs — ne sont plus en 1999 ce qu’ils étaient il y a trente-
cinq ans. Mais on peut s’interroger sur ce que la future législation devra
prévoir pour se conformer aux exigences de la Cour. Pour paraphraser
I’arrét Mellacher et autres ¢. Autriche du 19 décembre 1989 (série A n° 169,
notamment les paragraphes 45 ct 48 aux pages 25 et 26), qui est un arrét de
Cour plénicre, il faudra que le législateur, dans la maniere dont il concevra
les impératifs de l'intérét général, fonde son jugement sur une base
raisonnable, et qu’il emploie des moyens raisonnablement proportionnés
aux buts visés. Ce ne sera pas facile, mais ¢’est stirement possible. ..



AFFAIRE CHASSAGNOU ET AUTRES ¢. FRANCE - 189
AVIS DE LA COMMISSION

ANNEXE
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A. Griefs déclarés recevables

36. La Commission a déclaré recevables les griefs des requérants portant
sur

— Pobligation qui leur est faite d’apporter leur terrain a I'Association
communale de chasse agrééc (« ACCA »), sans leur consentement ;

— le fait que les propriétaires de 20 hectares ou plus peuvent échapper a
cet apport force :

— le fait que selon les dispositions précitées, ils sont contre leur volonté
membres de droit d’une Association communale de chasse agréée ;

- le fait que les propriétaires possédant 20 hectares ou plus sont
dispensés de I’obligation d adhérer ;

— l'obligation qui leur est faite de supporter que ’on chasse sur leurs
terrains, alors qu’eux-mémes sont, pour des raisons de conscience, des
opposants a la chasse.

B. Points en litige

37. La Commission est donc appelée a examiner :

— si l'obligation faite aux requérants d’apporter leur terrain a I’ACCA,
sans leur consentement et sans indemnité ni contrepartie, constitue une
atteinte & leur droit au respect de leurs biens, tel que reconnu a article | du
Protocole n° 1 a la Convention :

— si, au regard de l'article 14 en liaison avec l'article 1 du Protocole
n° 1, les requérants ont subi une discrimination dans ['exercice et la
jouissance du droit au respect de leurs biens, en raison du fait que les
propriétaires d’un terrain d’une superficie égale ou supérieure a 20 hectares
peuvent faire opposition a I’intégration de leur propriété dans une ACCA

— si, au regard de 1’article 11 de la Convention, il y a atteinte a la liberté
d"association des requérants du fait qu’ils sont contre leur volonté membres
de droit d'une Association communale de chasse agréée, association qu’en
vertu de la loi ils n’ont pas la possibilité de quitter ;

— si, au regard de larticle 14 en liaison avec larticle 11 de la
Convention, les requérants ont subi une discrimination dans |’exercice ct la
jouissance du droit a la liberté d’association, en raison du fait que les
propriétaires d’un terrain d’une superficie égale ou supérieure a 20 hectares
peuvent échapper & I’emprise des ACCA

— si les requérants ont subi, au regard de ['article 9 de la Convention, une
atteinte a leur liberté de pensée et de conscience du fait qu'ils sont obligés
de supporter que 1’on chasse sur leur terrain, alors qu’eux-mémes sont des
opposants a la chasse.
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C. Sur la violation de I’article 1 du Protocole n° 1 a la Convention pris
isolément

38. Les requérants se plaignent d’une atteinte a leur droit au respect de
leurs biens, tel que reconnu a l’article 1 du Protocole n° 1 a la Convention
qui dispose :

« Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut

étre privé de sa propriété que pour cause d utilité publique et dans les conditions
prévues par la loi et les principes généraux du droit international.

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possédent les Etals
de mettre en vigueur les lois qu'ils jugent nécessaires pour réglementer I'usage des
biens conformément a I'intérét général ou pour assurer le paiement des impdts ou
d’autres contributions ou des amendes. »

39. Les requérants estiment que 1’obligation qui leur est faite d’apporter
leur terrain a ’ACCA, sans leur consentement et sans indemnité ni
contrepartie, constitue une privation anormale de leur droit de propriété et
d’usage sur leur fonds au profit, non pas d’'un quelconque intérét général
Justificateur, mais d'un groupe de pressions trop bien relayé dans 1’appareil
d’Etat.

1. Sur la restriction apportée a  'usage des propriétés des requérants

40. Les requérants font valoir qu’en pratique, ils ne peuvent pas
échapper a I'emprise de ’ACCA. En effet, d’une part leur litige est né du
refus de cette derniére de reconnaitre la mise en réserve de leur propriété
privée. D autre part, si I'article L. 222-10 du code rural permet 1’exclusion
du territowre de ’ACCA des terrains entourés d’une cléture conforme aux
prévisions de larticle L. 224-3 du code rural, c’est-a-dire de nature a
empécher le passage des mammiféres et des hommes de constitution
normale, un tel aménagement pour un fonds d'une quinzaine d’hectares
représente une dépense considérable.

41. Le Gouvernement rappelle que les intéressés disposent de divers
moyens pour se soustraire a ’emprise des ACCA. Ainsi, I'article L. 222-10
du code rural exclut du territoire de UACCA les terrains entourés d’une
cloture telle que définie par larticle L. 224-3, laissant ainsi & tout proprictaire
la faculté d’interdire le passage des chasseurs sur son terrain. En application
des articles L. 222-10 et L. 222-13 du code rural, sont é¢galement exclus les
terrains situés dans un rayon de 150 métres autour de toute habitation, soit
environ 7 hectares, ainsi que les terrains en opposition qui échappent a
’association grace a leur taille ou leur équipement spécifique (installations
fixes, huttes, gabions). Les intéresses peuvent encore se soustraire a ['emprise
de ’ACCA soit en prenant en location ou achetant des terrains ou en se
regroupant afin de répondre aux conditions requises pour formuler une
opposition, soit encore par le biais du classement de leur terrain en réserve de
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chasse, en réserve naturelle (articles L. 222-21, R. 222-84, L. 242-11, R. 242-
26 et suivants) ou en parc national s’il présente un intérét particulier pour la
préservation de la faune ou de la flore sauvage. En conséquence, le
Gouvernement estime que les requérants n’ont pas perdu la possibilité
d’empécher les chasseurs de pénétrer sur leur propriété.

42. Par ailleurs, le Gouvernement estime que I’atteinte portée au droit
d'usage des biens est compatible avec les exigences résultant de la
jurisprudence des organes de la Convention. 1l considére en effet que cette
atteinte n’est pas excessive. D’une part, elle ne porte que sur I'un des trois
aspects du droit de propriété, '« usus », et non sur le plus sensible, qui, de
I’avis méme des rédacteurs de la Convention, est 1’« abusus ». D’ autre part,
elle n’est pas sans contrepartie, puisque les membres de 1’association
bénéficient de services, notamment en matiére d’entretien de la propriété et
de destruction des nuisibles et peuvent accéder de plein droit a la propriété
des autres membres pour y chasser.

2. Sur le but d'intérét général poursuivi par la réglementation litigieuse

43. Les requérants admettent, certes, que I’Etat peut réglementer 1'usage
des biens dans I'intérét général, mais, a moins de cing kilométres de leur
propriété, les propriétaires des communes voisines, sans distinction de
superficie, peuvent interdire la chasse chez eux puisqu'en [’absence
d’ACCA s’applique le droit commun édictant que «nul n’a le droit de
chasser sur le fonds d’autrui sans son consentement préalable». Les
requérants soulignent que pour les 36 600 communes en France
métropolitaine il n’existe qu’environ 9 200 ACCA, dont environ 8 700
résultant de I’application du régime obligatoire, contre seulement 500, dites
« facultatives », créées apres avis d'une majorité de propriétaires fonciers.
Partout ailleurs, la liberté de mode de vie et le libre usage des biens quant a
la chasse loisir sont admis sans aucune géne ni pour les chasseurs ni pour
leurs opposants. Selon les requérants, cette absence de généralisation prouve
['absence d’intérét général, les ACCA gérant simplement la chasse loisir,
sans aucune compétence et vocation a protéger la faune autre que le
« gibier » ou a réguler les animaux nuisibles que seuls les propriétaires
peuvent détruire.

44, En revanche, les requérants estiment qu'en France le lobby des
chasseurs, qui ne représente pourtant que 3 % de la population, impose ses
choix et dicte des réglements en violation du droit communautaire et du
droit international plus protecteur de la nature. Ils en veulent, pour preuve,
par exemple, I’autorisation en France, unique en Europe, de la chasse des
oiseaux migrateurs durant le mois de février, malgré un arrét de la Cour de
justice des Communautés européennes, un arrét du Conseil d’Etat en date du
10 mars 1995 et plus de cent jugements de tous les tribunaux administratifs
du pays en application d’une directive communautaire.
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45. Les requérants soulignent, a cet égard, le contexte de débat
idéologique qui opposc en France la majorité des citoyens, qui, selon toutes
les enquétes d’opinion, rejettent la chasse braconniere, et les chasseurs,
minorité bien structurée, efficace, représentée par un véritable parti
politique dénommé « Chasse, péche, nature et tradition ».

46 Par ailleurs, les requérants relévent que dans aucun autre Etat
européen, la chasse ne s’érige en lobby et en parti politique. Si certaines
legislations édictent des obligations de regroupement de vastes domaines
chassables, aucun pays ne préempte, en revanche, les toutes petites
propriétés foncieres pour les inclure dans les territoires d’associations de
chasseurs. En France (sauf en Alsace et en Moselle), les droits de chasse ne
sont pas communalisés au profit d’une collectivit¢ locale qui adjuge ces
droits et pergoit une location, ils sont confisqués au profit d une association,
sans confrepartie pour la collectivité publique ou pour les propriétaires. A
'inverse du systeme frangais, les contraintes n’affectent en Suede ct en
Autriche que les trés vastes domaines et pour des chasses tres spécifiques,
tandis que les petits propriétaires hostiles a la chasse peuvent vivre, chez
eux, sans subir I’emprise forcée de groupements de chasseurs extrémistes.

47. Le Gouvernement, quant a lui, estime qu’il serait réducteur d’évaluer
seulement le caractére d’intérét général de la loi Verdeille a 'aune de
I’amélioration de 1’exercice du sport cynégétique pour le seul intérét des
chasseurs. Le développement de la faune sauvage mais aussi le respect des
propriétés et des récoltes tirent bénéfice d’une bonne organisation
cynégétique.

48. A cet égard, le Gouvernement reléve que la chasse représente une
activité trés ancrée dans la tradition rurale frangaise. Toutefois, la regle
selon laquelle nul ne peut chasser en dehors des terrains dont 1l est
propriétaire était depuis longtemps méconnue dans une tres large moitié du
pays, chacun chassant ol bon lui semblait et nul n’étant responsable de la
bonne gestion du capital cynégétique. L un des principaux objectifs de la loi
Verdeille fut donc la réalisation d’une unité de gestion, sans laquelle toute
exploitation rationnelle de la chasse, tout en assurant le respect de
I’environnement, était devenue impossible.

49. Le Gouvernement se reéfere a cet égard a ['article L. 200-1 du code
rural introduisant toute la législation de la protection de la nature, dont fait
partie intégrante la législation de la chasse et, partant, celle relative aux
ACCA. A ces demicres, le 1égislateur assigne comme mission d’assurer le
développement du «gibier» au sens de «faune sauvage» (y compris
certaines espéces protégées comme |'ours brun) et de constituer une ou
plusieurs réserves de chasse d une superficie minimale de 10 % du territoire
total de l’association, établies de maniére a assurer non seulement le
développement de la faune sauvage, mais aussi le respect des propriétés et
des récoltes. Dans ce contexte, les ACCA assurent en outre une fonction
¢ducative par la participation des chasseurs a la gestion de 1’association et a
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I’élaboration de la politique cynégétique ainsi que par l'autodiscipline
imposée a tous les membres, chasseurs ou non, par le reglement intérieur et
le réglement de chasse, sous peine de sanction. Enfin, ce sont les ACCA qui
s’occupent principalement de faire respecter la réglementation visant a
encadrer plus strictement la pratique de la chasse.

50. Le Gouvernement soutient donc que la loi Verdeille poursuit sans
conteste un but d’intérét général qui dépasse le seul intérét individuel dcs
chasseurs ct vise la protection des especes de gibier ainsi que des ¢quilibres
naturels. L’organisation de la chasse ne va pas sans la protection de
I'ensemble de la faune sauvage puisque sans cette dernicre il n'y a pas de
chasse.

51. Par aillews, le Gouvernement souligne que le but d intérét général
de la lo1 Verdeille fut confirmé a diverses reprises par la Cour de cassation
et par le Conseil d’Etat. Selon la Cour de cassation, les dispositions de cette
loi sont «relatives aussi bien a la protection de 1'environnement et de la
faune contre la chasse sauvage, les dégradations de toutes sortes ou une
gestion anarchique, qu’a "organisation et a la réglementation du sport lui-
méme » (Cass., arrét n° 496 P, 16 mars 1994, Chassagnou et autres). Pour le
Conseil d’Etat, quant a lui, elles « ne sont pas disproportionnées par rapport
a l’objectif d’intérét général poursuivi » (C.E., 10 mai 1995, Beauvais,
10 mai 1995, Rassemblement des opposants a la chasse (« ROC »)).

52. A cet égard, le Gouvernement rappelle que les organes de la
Convention se sont refusé a controler I’appréciation portée par les Etats du
caractere d'intérét général d’une activite (Cour eur. DH, arrét Marckx
c. Belgique du 13 juin 1979, série A n°® 31, p. 28, § 64, et arrét Mellacher et
autres ¢. Autriche du 19 décembre 1989, série A n° 169, p. 26, § 45).

53. Le Gouvernement rejette également I’argument des requérants selon
lequel la non-application de la loi Verdeille sur la totalité¢ du territoire
frangais serait signe de son absence d’intérét général supérieur. 1l estime en
effet que ladite loi est au contraire d’application générale sur ’ensemble du
territoire, selon des modalités démocratiques, a savoir la création obligatoire
d'une ACCA uniquement aprés consultation du conseil général, de la
chambre d’agriculture et de la fédération départementale des chasseurs et
une création volontaire dans les autres cas. A ce jour, ces modalités ont
abouti a la création d’une ACCA dans une commune sur quatre.

54. Enfin, le Gouvernement souligne que le systéme institué en France
par la loi Verdeille ne constitue pas un régime juridique exorbitant,
totalement dérogatoire des Iégislations applicables dans la plupart des autres
pays d’Europe. 1l constate, en effet, que dans les autres législations
européennes, le droit de chasse n’est pas systématiquement lié¢ au droit de
propriété et que, lorsque ce lien existe, le propriétaire n’a pas nécessairement
le droit d’user de son droit de chasse librement puisque des lois spécifiques
interviennent presque systématiquement pour en organiser 1’exercice. Par
ailleurs, le Gouvernement releve que I’obligation de supporter des chasseurs
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sur sa propriété existe, de mani¢re absolue, au Portugal, en Autriche, en
Allemagne et en Alsace et qu’elle s’applique de mani¢re relative en Suéde
et en Italie lorsqu’une zone de chasse est créée.

55. La Commission estime que l’obligation d’apporter leurs terrains a
une ACCA constitue une ingérence dans le droit des requérants au respect
de leurs biens, garanti par I’article | du Protocole n° 1. Il n’est pas contesté
que cette ingérence a pris la forme d’une réglementation de 1'usage des
biens, au sens de I’alinéa 2 de cet article, puisque les requérants n’ont pas €té
formellement privés de leurs biens, dont ils conservent la propriété. Ils n’ont
pas été privés de leur droit de chasse sur leur fonds, attribut en droit frangais
du droit de propriété. Ce qu’ils ont perdu, ¢’est leur droit d’exclure autrui de
la chassc et d’affecter leur fonds a un autre usage que celui de la chasse.

56. Le Gouvernement conteste certes que les requérants aient
véritablement perdu le droit d’exclure autrui de la chasse sur leur fonds. Il
se réfere a cet égard a la possibilité qu’auralent les requérants de clore leur
propriété avec une cléture continue et constante empéchant complétement le
passage du gibier et cefui de [’homme, conformément a [’article L. 224-3 du
code rural, ou de demander le classement de leur propriété en réserve
naturelle pour la préservation des espéces présentant un intérét scientifique
ou €cologique, conformément a la procédure prévue a larticle R. 242-27 du
code rural. La Commission estime que ni ['une ni l'autre des options
évoquées par le Gouvernement n’ctaient susceptibles en pratique de
dispenser les requérants de l'obligation légale d’apporter leur fonds aux
ACCA, la premiere en raison de son cout et la deuxieme en I’absence, par
exemple, d’especes particulierement rares a protéger.

57. La présente requéte a ceci de particulier, par rapport aux autres
affaires de droits de chassc ou de péche examinées par la Commission (voir,
en particulier, Banér c. Suéde, requéte n° 11763/85, décision du 9 mars
1989, Décisions et rapports (DR) 60, p. 156), qu’elle a ét¢ introduite non
pas par des chasseurs ou des pécheurs désireux de se réserver ’exclusivité
de la chasse ou de la péche sur leur fonds mais par des propriétaires
totalement opposés par choix de conscience a la pratique méme de la chasse
et qui, volontairement, ne souhaitent tirer aucun avantage ni profit d’un
droit de chasse qu’ils refusent d’exercer. Ce qui est contesté en 1’espéce par
les requérants est la perte de toute possibilité réaliste d’interdire que l’on
chasse chez cux et d’affecter leur bien a un usage oppos€ a celui de la
pratique de la chasse, tel que I'instauration d’un refuge ou d’une réserve
naturelle.

58. 11 échet donc d’examiner si, en I’occurrence, I’ingérence incriminée
était conforme a la loi, si elle poursuivait un but d’intérét général et si, étant
proportionnée, elle pouvait étre jugée nécessaire.

59. Il n’est pas contesté que I’ingérence en question est conforme a la loi
puisqu’elle est expressément prévue par la loi Verdeille de 1964 et son
décret d’application de 1966.



196 AFFAIRE CHASSAGNOU ET AUTRES ¢. FRANCE -
AVIS DE LA COMMISSION

60. Quant au but d’intérét général, le Gouvernement fait état de la
nécessité de favoriser une gestion rationnelle de la faune et du patrimoine
cynégetique, d’éviter une pratique anarchique de la chasse, d’assurer la
destruction des animaux nuisibles et la répression du braconnage. La
Commission est d’avis qu’il s’agit 1a de préoccupations qui, en théorie, sont
assurément dans I’intérét général.

61. La seule question qui se pose est celle de savoir s’il existait un lien
raisonnable de proportionnalité entre les moyens employés — apport forcé
des terrains de moins de 20 hectares aux ACCA — et le but visé, autrement
dit, s1 un juste équilibre a ét¢ ménagé entre les exigences de Iintérét général
de la communauté¢ et les impératifs de la sauvegarde des droits
fondamentaux de I'individu (Cour eur. DH, arrét AGOSI ¢. Royaume-Uni
du 24 octobre 1986, série A n° 108, p. 18, § 52).

62. La Commission relévera tout d’abord qu’aux termes de larticle
L.220-1 du code rural, c’est le Gouvernement lui-méme qui exerce la
surveillance et la police de la chasse dans I'intérét général. C’est également
laulorit¢ administrative qui fixe chaque année la liste dcs cspéces
d’animaux susceptibles d’étre classés nuisibles (article R. 227-5 du code
rural), ou les dates d’ouverture de la chasse (article L. 224-2) et qui délivre
les permis de chasser.

63. La Commission relévera ensuite que l’obligation d’apporter son
fonds a une ACCA constitue une exception au principe général posé¢ par
Iarticle 544 du code civil, qui prévoit que la propriété est le droit de jouir
et de disposer des choses de la maniére la plus absolue, pourvu qu’on n’en
fasse pas un usage prohibé par les lois. L apport forcé du droit de chasse,
attribut en droit frangais du droit de propriété, est également dérogatoire
au principe posé par l'article L. 222-1 du code rural, selon lequel nul
ne saurait chasser sur la propriété d’autrui sans le consentement du
propriétaire. La Commission releve également que le fait de passer outre
est, aux termes de l'article R. 228-1, puni des peines prévues pour les
contraventions de la 5°classe. Il convient enfin de noter qu’en droit interne
(article R. 227-7), la responsabilit¢ de procéder aux opérations de
destruction des animaux nuisibles incombe personnellement au pro-
priétaire et que cette responsabilité ne peut, le cas échéant, qu’étre
déléguée par écrit, a une ACCA, comme a toute autre personne au choix
du propriétaire.

64. La Commission observe en outre que, a la suite de I’adoption de la
loi Verdeille en 1964, qui excluait dés 'origine les départements du Bas-
Rhin, du Haut-Rhin et de la Moselle, seuls 29 départements, sur les 93 que
compte la France métropolitaine, ont été soumis par le Gouvernement au
régime de la création obligatoire d’ACCA, que le régime des ACCA
facultatives ne s’applique que dans une commune sur quatre, et que la loi ne
vise que les petites propriétés de moins de 20 hectares, a I’exclusion tant des
grandes propriétés privées que des domaines appartenant a I’Etat.
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65. La Commission releve que le Gouvernement a soutenu qu’a I’origine
la loi Verdeille avait vocation a s’appliquer sur I’ensemble du territoire. Elle
considére qu’il est Joisible de douter qu'une Iégislation censée réglementer
la gestion de la faune, qui ne s’applique, plus de trente ans aprés son
adoption, qu’a un tiers des départements dun pays ou un quart de ses
communes, puisse étre considérée comme poursuivant un but d’intérét
général.

66. Compte tenu de ce qui précede, la Commission estime que
I’obligation faite aux requérants d’apporter le droit d’usage de leur fonds, en
particulier leur droit de chasse, a une ACCA, se révele une ingérence
disproportionnée dans leur droit de propriété des lors qu’elle ne prévoit
aucune indemnisation des propriétaires non chasseurs.

Conclusion

67. La Commission conclut, par vingt-sept voix contre cing, qu’il y a eu
violation de I’article 1 du Protocole n° 1 a la Convention.

D. Sur la violation de ’article 1 du Protocole n° 1, lu en combinaison
avec Particle 14 de la Convention

68. Les requérants soutiennent que les dispositions de la loi Verdeille
créent a leur égard deux discriminations, 'unc fondée sur la fortune et
I'autre sur 'opinion et le mode de vie. Ils invoquent l'article 14 de la
Convention qui dispose :

« La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit étre
assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race, la couleur, la
langue, la religion. les opinions politiques ou loutes autres opinions, |origine
nationale ou sociale. ['appartenance 4 une minorité nationale, la fortune, la naissance
ou toute autre situation. »

69. Les requérants estiment étre victimes d’une premiére discrimination
résultant, dans le systeme de la loi Verdeille, de la faculté réservée aux
propriétaires fonciers possédant un terrain de 20 hectares ou plus, ou
disposant de moyens suffisants pour réaliser une cléture hermétique et
onéreuse, d’échapper a 'emprise des ACCA.

70. Selon eux, une seconde discrimination nait du fait que le chasseur
est privilégié puisqu’il bénéficie, en contrepartie de son droit de chasse
privatif, du droit de chasse sur un territoire plus grand, alors que le
non-chasseur perd, sans contrepartie ni indemnisation, non seulement son
droit d’usage mais aussi sa liberté de penséec et de manifester ses
convictions en promouvant son ¢thique sur son fonds. De plus, les
groupements de chasseurs regoivent, en apport forcé, gratuitement, des
terrains privés, alors que les associations de préservation de la nature
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ne peuvent plus recevoir, en apports volontaires, les terrains de leurs
propres adhérents.

71. Le Gouvernement rappelle que le principe de non-discrimination
posé a I"article 14 ne s’oppose pas a ce que des personnes se trouvant dans
des situations différentes soient régies par des regles différentes (Cour eur.
DH, arrét Lithgow et autres ¢. Royaume-Uni du 8 juillet 1986, série A
n°® 102, p. 66, § 177). Or, en l'espece, seules les propriétés de taille
importante peuvent faire 1’objet d’une gestion cynégétique rationnelle, les
terrains plus petits devant pour cela étre mis en commun. Aussi les
différentes catégories de propriétaires ne constituent-elles pas une catégorie
de personnes homogene et la distinction entre eux est objective, justifiant
I’existence de différents seuils ouvrant droit a opposition. A cet égard, le
Gouvernement ajoute que si le critere de la superficie de 20 hectares
procede d’une certaine approximation, il n’est pas pour autant arbitraire et,
en ce qui conceme la définition et la mise en ceuvre de tels critéres, la
jurisprudence des organes de la Convention laisse en la matiere aux Etats
une marge d’appréciation importante.

72. Par ailleurs, le Gouvernement estime que les distinctions mtroduites
par le législateur sont conformes aux exigences résultant de la jurisprudence
de la Cour (Cour eur. DH, arrét linguistique belge du 23 juillet 1968, séric A
n° 6, p. 34, § 10). En effet, elles ont toutes un motif cynégétique d’intérét
geénéral, la dimension des parcelles prises en considération pour I’inclusion
dans le périmetre des associations €tant choisie en fonction des exigences
d’une exploitation rationnelle de la chasse. Les moyens mis en ceuvre sont
également proportionnés au but visé, puisque la distinction entre grandes et
petites propriétés se fonde sur des considérations objectives, tirées de
I’étude du comportement des animaux et prenant en compte, pour la fixation
des seuils ouvrant droit a opposition, les différents types de gibier et les
différentes natures des sols.

73. Enfin, le Gouvernement estime que le grief tiré d’une prétendue
discrimination fondée sur la fortune au motif que les plus gros propriétaires
peuvent s’affranchir des contraintes de la loi de 1964 n’est pas sérieux.
L’assertion est au demeurant fausse car certains terrains de moins de
20 hectares peuvent avoir une valeur économique et patrimoniale bien
supérieure a des landes ou des friches de plus de 20 hectares.

74. La Commission a déja conclu (paragraphe 67 ci-dessus) a une
violation de Iarticle 1 du Protocole n° 1. Dans les circonstances de 1’espéce,
elle estime nécessaire d’examiner aussi le grief des requérants au regard de
I'article 14 combiné avec larticle 1 du Protocole n° 1 a la Convention.

75. Conformément a la jurisprudence des organes de la Convention,
’article 14 n’a pas d’existence autonome, mais joue un role important de
complément des autres dispositions de la Convention et des Protocoles.
L’article 14 protége les individus, placés dans des situations analogues,
contre toute discrimination dans la jouissance des droits énoncés dans ces
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autres dispositions. Une mesure qui en soi pourrait étre conforme a la
disposition normative peut donc cependant violer cette disposition
combinée avec Iarticle 14, si elle est appliquée de maniere discriminatoire.
De ce point de vue, larticle 14 offre une protection supplémentaire contre le
risque d’arbitraire.

76. Les organes de la Convention ont de surcroit constamment affirmé
qu'une distinction est discriminatoire si elle « manque de justification
objective et raisonnable», c’est-a-dire si eclle ne poursuit pas un « but
légitime » ou s’il n’existe pas de « rapport raisonnable de proportionnalité »
entre les moyens employés et le but visé (voir, parmi d’autres, Cour eur.
DH, arrét Darby c¢. Suéde du 23 octobre 1990, sériec A n° 187, p. 21, § 65).

77. En I'espece le traitement discriminatoire allégué par les requérants
pour ce qui est de la mise en ceuvre de la loi Verdeille tient a la différence
qui est faite entre ceux possédant 20 hectares ou plus, qui peuvent s’ opposer
a l'apport forcé de leur terrain @ une ACCA, et ceux qui, comme les
requérants, sont propriétaires de terrains d’une superficie inférieure, qui ne
le peuvent pas.

78. La Commission estime que les arguments avancés par le
Gouvernement, a savoir la nécessité d’assurer le regroupement des petites
parcelles pour favoriser, d’une part un exercice démocratique de la chasse
et, d’autre part, une gestion rationnelle des ressources cynégétiques ne
sauralent passer pour des justifications « objectives » et « raisonnables », au
sens de la jurisprudence rappelée ci-dessus.

79. La Commission n’apergoit pas, en effet, ce qui serait susceptible de
Jjustifier que les grands propriétaires puissent se réserver I’exercice exclusif
du droit de chasse sur leur fonds, notamment pour en tirer des revenus, et se
verralent dispense€s d’en faire apport a la collectivité ou, n’y chassant pas
eux-mémes, puissent interdire aux autres de chasser sur leur fonds, tandis
que les petits propriétaires, au contraire, sont mis dans [’obligation
d’apporter leurs terrains a une ACCA.

80. En effet, s’il peut paraitre dans 1'intérét des chasseurs propriétaires
de petites parcelles de se regrouper pour pouvoir disposer d’un territoire de
chasse plus grand, il n’y a aucune raison objective et raisonnable de
contraindre, par la voie de I’apport forcé, ceux qui ne le souhaitent pas, en
se fondant uniquement sur le critére de la surface des terrains, qui, comme
I’a relevé le Gouvernement, proccde d une certaine approximation.

81. Par ailleurs, I’exploitation rationnelle des ressources cynégétiques
dans une commune donnée est tout aussi indispensable sur les grandes
propriétés que sur les petites et la Commission estime que la différence de
traitement dans le droit des propriétaires d’user de leur fonds comme ils
I’entendent ne saurait se justifier, 1a aussi, uniquement par la superficie dcs
propriétés. La différence de traitement opérée entre les grands et les petits
propriétaires quant a leur droit de faire usage de leur bien est donc en
I’espéce discriminatoire.
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Conclusion

82. La Commission conclut, par vingt-cinq voix contre sept, a la
violation de l’article 14 de la Convention combiné avec larticle 1 du
Protocole n° | ala Convention.

E. Sur la violation de ’article 11 de la Convention pris isolément

83. Les requérants estiment avoir subi une atteinte a leur liberté
d’association du fait que, selon les dispositions du code rural précitées, ils
sont contre leur volonté membres de droit d une Association communale de
chasse agréée, association qu’en vertu de la loi ils n’ont pas la possibilité de
quitter. Ils invoquent I'article 11 de la Convention qui dispose :

« 1. Toute personne a droit a la liberté de réunion pactfique et a la liberté
d’association, y compris le droit de fonder avec d’autres des syndicats et de s’affilier a
des syndicats pour la défense de ses mtéréts.

2. L’exercice de ces droits ne peut faire I’objet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique,
a la sécurité nationale, a la sireté publique, a la défense de I'ordre et a la prévention
du crime, 4 la protection de la santé ou de la morale, ou a la protection des droits et
libertés d’autrui. Le présent article n'interdit pas que des restrictions légitimes soient
imposées a I’excreice de ces droits par les membres des forces armées, de la police ou
de I'administration de I’Etat. »

1. Sur la qualité d'« association » des ACCA au sens de ['article 11 de la
Convention

84. Les requérants soutiennent qu'une association de chasse, fiit-elle
agréée, demeure un groupement de pur droit privé, la loi Verdeille elle-
méme visant expressément la loi du 1 juillet 1901 sur les associations. Les
ACCA sont présidées par un chasseur, €lu par les chasseurs. Elles
fonctionnent en totale liberté sans contréle administratif et ne sont dotées
d’aucune prérogative de puissance publique exorbitante du droit commun, la
technique de 'agrément ne suffisant pas a transformer une association de
droit privé en établissement public administratif. Selon les requérants, les
ACCA ne peuvent en aucun cas étre comparées aux ordres professionnels
qui, eux, concourent directement a des services publics essentiels tels que
ceux de la justice ou de la santé et assurent le respect d’une déontologie
professionnelle acceptée par les membres d’une profession qui ont fait au
moins implicitement un choix statutaire.

85. Le Gouvernement, en revanche, estime que les ACCA ne constituent
pas des associations au sens de I’article 11 de la Convention. Il se réfere a la
jurisprudence des organes de la Convention concernant [ affiliation
obligatoire a un ordre professionnel (Cour eur. DH, arrét Le Compte, Van
Leuven et De Meyere c. Belgique du 23 juin 1981, série A n° 43) ainsi qu’a
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la jurisprudence de la Cour selon laquelle les associations de droit public
échappent a l’empire de larticle 11 (Cour eur. DH, arrét Sigurdur
A. Sigurjénsson c¢. Islande du 30 juin 1993, série A n°® 264). Tel est le cas,
selon le Gouvernement, des associations investies d’une mission de service
public, qui ne sont libres ni de leur objectif, ni de leur organisation, ni de
leur méthode.

86. Le Gouvernement rappelle qu’en ’espeéce la création d’une ACCA
est soumise a |’agrément du préfet (article L. 222-3 du code rural) et qu'une
telle association n’est libre ni de son statut ni de son reglement intérieur,
dont I'essentiel est imposé par les articles R. 222-62 et suivants du code
rural. En outre, le préfet possede un pouvoir de contrdle et de sanction de
I’ACCA (article R. 222-1), auquel s’ajoutent un pouvoir d’approbation
préalable de toutes modifications de textes ainsi qu’un pouvoir disciplinaire.

87. En conséquence, le Gouvernement estime que les ACCA, méme si
elles sont constituées conformément a Ja loi du 1% juillet 1901, sont des
structures para-administratives dont les organes de fonctionnement interne
s’apparentent certes a la forme associative, mais que leur statut distingue
nettement des associations ordinaires, puisquelles sont soumises a un
régime juridique mixte associant des éléments de droit privé et de droit
public.

88. Enfin, le Gouvernement précise que le Conseil d’Etat, appelé a se
prononcer sur la qualification des ACCA, a considéré que le législateur
avait entendu instituer « un service public dont la gestion est confiée, sous
le contrdle de I’administration, a des organismes de droit privé, qui prennent
des décisions unilatérales présentant le caractére d’acte administratif »
(C.E., 30 novembre 1977, Association des Chasseurs de Noyant de
Touraine).

89. La Commission estime qu'en l'espece il n’est pas nécessaire
d’examiner la question de savoir si les ACCA sont des associations de droit
public ou de droit privé au sens du droit frangais. Il suffit de relever qu’elles
ne sont en tout cas pas comparables a des ordres professionnels ou
I’obligation d’adhésion découle du choix préalable des individus d’exercer
une profession donnée. En outre il ne saurait €tre soutenu que les
Associations communales de chasse agréées jouissent en vertu de la loi
Verdeille de prérogatives exorbitantes du droit commun, tant
administratives que normatives ou disciplinaires, ou qu’elles utilisent des
procédés de la puissance publique, a I'instar des ordres professionnels.

90. Enfin, s’il est vrai que les ACCA doivent leur existence a la loi
Verdeille de 1964 et qu’il appartient au représentant de I’Etat d’arréter la
liste des départements ou des ACCA doivent étre créées, il n’en demeure
pas moins que les ACCA sont composées de chasseurs ou de propriétaires
ou détenteurs de droits de chasse, donc de particuliers. De méme, la tutelle
exercée par le préfet sur le fonctionnement de ces associations ne suffit pas
pour affirmer que ces associations demeurent intégrées aux structures de
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I’Etat ou que des représentants de celui-ci y siegent (arrét Le Compte,
Van Leuven et De Meyere précité, p. 26, § 64).

91. En l'occurrence, la situation dénoncée par les requérants procede
directement de la loi Verdeille de 1964, qui oblige toute personne, pourvu
qu’elle soit propriétaire d’une superficie de moins de 20 hectares, a adhérer
a une ACCA, lorsqu’une telle association est créée. 11 n’est pas contesté en
I’espece que les requérants, opposants a la chasse, sont, en application de
cette loi, obligés de s’affilier a une association dont ils réprouvent
viscéralement les buts et la politique, qu'ils n'ont aucun moyen légal de
quitter les ACCA en question et qu’ils s’exposent a des sanctions lorsqu’ils
manifestent leur opposition a cette adhésion obligatoire.

92. La Commission rappelle que la protection des opinions personnelles
compte parmi les objectifs de la liberté d’association garantie a l"article 11
de la Convention, qui sous-entend, contrairement a ce que soutient le
gouvernement défendeur, un droit d’association négatif (arrét Sigurdur
A. Sigurjonsson précité, p. 17, § 37). Partant, la Commission estime que
I’obligation d’adhérer aux ACCA en question et 'impossibilit¢ de se
soustraire a cette adhésion constituent une ingérence dans le droit des
requérants a la liberté d’association telle que la consacre le paragraphe 1 de
Iarticle 11 de la Convention. La question de savoir si cette adhésion
obligatoire poursuit ou non un but d’intérét général releve de 1’examen de
la justification de l'ingérence et doit étre examinée a la lumiére du para-
graphe 2 de 'article 11 de la Convention.

2. Sur le point de savoir si l'ingérence se justifiait au regard du
paragraphe 2 de ['article 11

93. Les requérants rappellent que la liberté de ne pas adhérer a été
consacrée par la Cour dans son arrét Sigurdur A. Sigurjonsson précité. Or
ils estiment que la France prétend obliger des personnes, hostiles par choix
de conscience a la pratique de la chasse loisir, a devenir membres
d’associations de chasseurs. De plus, ils soulignent que leur refus
d’adhésion ne se fonde pas sur des considérations d’intérét egoiste,
¢conomique ou mercantile car ils renoncent a toute exploitation de leur droit
de chasse privée.

94. Les requérants considérent, en outre, que méme en l’absence de
cotisation I’adhésion a laquelle ils sont contraints n’est pas gratuite, dés lors
qu’il y a apport forcé des droits de chasse sur les fonds. De plus, la qualité
de membre de droit ne confere aucune prérogative aux non-chasseurs, qui
ne peuvent se faire entendre et faire évoluer une ACCA dans ses pratiques.

95. Les requérants soutiennent encore que la liberté d’association est
¢galement violée en son aspect positif. En effet, ils sont membres de
mouvements associatifs de protection de la nature et d’opposition éthique a
la chasse mais [’affiliation & une ACCA leur interdit de donner un sens



AFFAIRE CHASSAGNOU ET AUTRES ¢. FRANCE - 203
AVIS DE LA COMMISSION

effectif a ces adhésions, puisqu’ils ne peuvent apporter leur fonds a des
assoclations de protection de la nature pour y créer des réserves naturelles.

96. Enfin, les requérants réaffirment 1’absence de tout intérét général
objectif, puisque les ACCA ne sont pas des groupements de gestion de la
faune mais des groupements d’organisation d’un pur loisir. La répartition
des ACCA sur le territoire ne résulte d’aucune considération technique mais
de pressions locales du lobby des chasseurs.

97. En conséquence, les requérants estiment n’avoir fait aucun choix
justifiant leur affiliation a une association de chasseurs et, selon eux, leur
affiliation obligatoire n’est pas davantage justifiée par un service public
qu’organiseraient les associations en question, ou par des priviléges
exorbitants du droit commun qui permettraient de les assimiler aux ordres
professionnels. Ils ajoutent que ces groupements sont partisans, militants,
vindicatifs et quen pratique ils procédent a des lachers massifs de faisans
d’élevage, de lievres importés, de perdrix et de canards colverts pour
alimenter la chasse. Si une telle activité était considérée d’intérét général
supérieur justifiant des atteintes a la libert¢ de ne pas s’affilier a des
groupements, les Etats pourraient justifier de telles atteintes dans tous les
domaines sans exception.

98. Le Gouvernement, quant a lw, estine que la conséquence de
I’appartenance des ACCA aux associations de la loi de 1901 est que les
principes du droit des associations leur sont applicables. Ainsi les associés
peuvent librement décider de I’organisation et du fonctionnement de leur
assoclation et rien n’empéche le propriétaire non chasseur, qui dispose
comme tous les membres d’une voix lors des votes en assemblée générale,
de participer concrétement a la vie de 1association,

99. En ce qui concerne la liberté négative d’association, le
Gouvernement estime que latteinte qui Iui est faite est motivée par la
protection des droits et libertés d’autrui. La loi a pour but Iexercice
démocratique de la chasse et la Commuission a déja affirmé, dans ’affaire
Banér précitée, que la justification avancée par la législation suédoise pour
porter atteinte au droit de péche exclusif des propri€taires de lacs, a savoir la
démocratisation du droit de péche, est avalisée au nom d’une sorte de
présomption irréfragable profitant aux institutions démocratiques dans le
cadre de la régulation des droits des propriétaires : celles-ci sont réputées les
mieux placées pour opérer une juste balance entre les intéréts privés et
publics.

100. Le Gouvernement soutient en outre que la loi laisse la possibilité
aux propriétaires opposés a la chasse de se soustraire a 1’obligation
d’adhésion en faisant application de I’article L. 222-10 du code rural relatif
a la cloture.

101. Le Gouvernement considére, enfin, que les requérants ne peuvent
sérieusement se prévaloir d’une mesure de coercition a leur égard, d’autant
moins qu’ils ne sont pas obligés d’étre membres actifs de I’ACCA mais
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qu’ils sont seulement membres de droit a titre gratuit. La situation des non-
chasseurs est I'inverse de celle qui a donné lieu a la décision de la Cour
dans I'affaire Sigurdur A. Sigurjonsson précitée puisque I’adhésion de droit
a I’ACCA est la conséquence de I’apport du terrain et non son préalable
obligatoire alors que I'adhésion a l’association dans cette affaire €tait le
préalable obligatoire pour pouvoir exercer une profession.

102. Le Gouvernement ne conteste pas que 1’adhésion a une association
de chasse heurte les convictions personnelles des requérants mais considére
que ces derniers conservent toute latitude d’action pour constituer des
associations ayant pour objet la défense de leurs intéréts car, si 1’apport du
terrain est contraignant, il reste indépendant de la vie associative, aucune
contrainte, aucune coercition ne sont exercées sur Ics non-chasseurs pour les
obliger a participer a ’ACCA.

103. La Commussion reléve en premier lieu qu’il n’est pas contesté que
I’ingérence litigieuse est prévue par la loi, a savoir la loi du 10 juillet 1964,
dite loi Verdeille, et son décret d’application du 6 octobre 1966.

104. En second lieu, la Commission releve que le seul but Iégitime
avancé par le Gouvernement pour justifier la nécessité d’une ingérence est
celui de la protection des droits et libertés d’autrui. Il avance a cet égard que
la loi Verdeille a pour but I’exercice démocratique de la chasse, qui ne serait
pas possible sans le regroupement des petites parcelles.

105. La Commission estime que, si la chasse est une activité ancienne
pratiquée depuis des millénaires, il n’en demeure pas moins qu’avec le
développement de [’agriculture, I'urbanisation et 1’évolution des modes de
vie, elle ne vise aujourd’hui, pour 1’essentiel, qu’a procurer plaisir et dé-
tente a ceux qui la pratiquent dans le respect des traditions. Toutefois,
’organisation et la réglementation d’une activité de loisir peuvent relever
d’une responsabilit¢ de ['Etat, notamment au titre de son obligation de
veiller, au nom de la collectivité, a la sécurité des biens et des personnes, de
sorte que la Commission estime que la législation incriminée poursuivait un
« but légitime », au sens du paragraphe 2 de I’article 11 de la Convention.

106. La Commission releve en effet que la loi Verdeille représente une
exception au principe général posé par l’article L. 222-1 du code rural
frangais, selon lequel nul n’a la faculté de chasser sur la propriété d’autrui
sans le consentement du propriétaire et que le but déclaré de cette loi est, au
vu des termes figurant dans I’article L. 222-2 dudit code, « en général,
d’assurer une meilleure organisation technique de la chasse pour permettre
aux chasseurs un meilleur exercice de ce sport ».

107. Quoi qu’il en soit, méme si 'amélioration de I’organisation
technique de la chasse au bénéfice des chasseurs peut étre considérée
comme un but Iégitime au sens du paragraphe 2 de larticle 11, encore
convient-il d’examiner si I'ingérence incriminée dans le droit a la liberté
d’assoclation des requérants est proportionnelle au but visé. A cet €gard, la
Commission estime que la question qui se pose est celle de savoir s’il est
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nécessaire, dans une société démocratique, d’obliger des particuliers qui
s’opposent a la pratique de la chasse d’adhérer & une association de
chasseurs.

108. Le Gouvernement soutient, il est vrai, que les requérants ne sont
pas a proprement parler obligés d’adhérer a une ACCA, la seule obligation
pesant sur eux étant l’apport de lewr terrain. De méme, sclon le
Gouvernement, il n’y aurait pas adhésion obligatoire puisque, en vertu de
Particle L. 222-19 du code rural, le propriétaire non chasseur est
« seulement » membre de droit de 1’association, ne paie pas de cotisation et
n’est pas tenu a la couverture éventuelle du déficit.

109. La Commission estime que la distinction que le Gouvernement
tente d’introduirc cntre |’obligation d’apporter un terrain dont on est
propri€taire et 1’obligation d’adhérer contre son gré, en tant que personne
physique, a une association, est en [’occurrence artificielle. Il convient de
relever que le législateur frangais a choisi de prévoir I'apport forcé de
terrains par le biais d’une adhésion obligatoire a une association chargée de
la gestion des terrains ainsi mis en commun. C’est justement, au regard du
droit a la liberté d’association reconnu a ’article 11 de la Convention, le
recours a la technique juridique de 1’association qui pose probleme en
I'espéce, la question de I’apport forcé des terrains relevant du droit au
respect des biens garanti 4 I'article 1 du Protocole n° 1 (voir supra).

110. 1I importe donc peu, & partir du moment ou le propriétaire concerné
s’oppose, pour des raisons relevant d'un choix de conscience, aux buts
poursuivis par ce type d’association, de savoir si la loi a entendu prévoir
Iapport forcé de terrains plutét que 1'obligation d’association des
propriétaires, compte tenu du fait que, par définition, les terrains ainsi
communalisés appartiennent a quelqu’un. En outre le fait que les
propriétaires concemnés ne soient pas obligés d’étre des membres actifs de
’association, mais n’y sont admis en quelque sorte que pour la forme, du
seul fait de leur qualité de propriétaires, n’enléve rien au caractére
contraignant de leur adhésion.

111. Pour évaluer la nécessité d'une mesure donnée, la Commission
rappelle que plusiewrs principes doivent étre observés. Le vocable
« nécessaire » n'a pas dans ce contexte la souplesse de termes tels
qu'«utile» ou «opportun». En outre, dans une société démocratique,
tolérance et csprit d’ouverture exigent un équilibre qui assure aux minorités
un juste traitement et qui €vite tout abus d’une position dominante (arrét
Sigurdur A. Sigurjonsson précité, avis de la Commission, p. 27, § 63).

112. En I’espéce, pour apprécier si I'ingérence incriminée était ou non
« nécessaire » a la poursuite du but légitime poursuivi, a savoir ’exercice
démocratique de la chasse, la Commission prendra en considération les
éléments suivants. Elle observe tout d’abord que la loi exclut expressément
de son champ d’application, aux termes de I"article L. 222-10 du code rural,
tous les terrains faisant partie du domaine public de U’Etat, des départements
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et des communes, des foréts domaniales ou des emprises des chemins de fer.
En d’autres termes, la nécessité de mettre en commun des terrains pour
I'exercice de la chasse ne s’impose qu’a un nombre restreint de propriétaires
privés, a I’exclusion des grands propriétaires, qu’ils soient publics ou privés,
et cela sans que les opinions des propriétaires ne soient prises en
considération de quelque mani¢re que ce soit.

113. La Commussion observe ensuite que la création obligatoire
d’ACCA n’est intervenue que dans 29 départements sur les 93 que compte
la France métropolitaine el que seulement 500 communes, sur les 36 600
communes que compte la France, ont choisi le régime des associations
facultatives, comme en Despece les communes de Tourtoirac et de
Chourgnac-d’Ans, en Dordogne, ou des ACCA ont ét¢ créées en 1977.
Enfin, la Commission releve que tout propriétaire possédant plus de
20 hectares ou disposant dune propriét¢ totalement close est également
exclu du champ d’application de la loi.

114, Au vu de ce qui précede, la Commission n’apergoit aucun élément
susceptible de justifier, au regard de la nécessité de protéger les droits et
libertés d’autrui pour l'exercice démocratique de la chasse, qu'une telle
obligation d’adhésion aux ACCA pese uniquement sur les propriétaires dans
une commune sur quatre en France. Elle n’apergoit pas davantage pourquoi
il serait nécessaire de ne mettre en commun que les petites propriétés tandis
que les grandes, tant publiques que privées, seraient mises a I'abri d’un
exercice « démocratique » de la chasse.

115. A cet égard, la présente affaire se distingue fondamentalement de la
requéte Banér précitée, ou la Iégislation incriminée donnait a tous le droit de
pécher a la ligne dans les eaux aussi bien privées que publiques et étendait a
I’ensemble du territoire un droit déja en usage dans de vastes zones de
péche. La Commission rappelle également que dans cette affaire, elle avait
considéré que la perte du seul droit de pécher a la ligne sur sa propre
propriété devait €tre considérée comme une ingérence relativement mineure
(affairec Banér précitée, pp. 158 et 159). Il en va autrement en I’espece dans
la mesure ou les propriétaires concernés, opposants ¢thiques a la chasse,
sont obligés de supporter sur leur fonds la présence d’hommes en armes et
de chiens de chasse, avec les dangers que cela représente.

116. La Commission réaffirme que la protection des opinions per-
sonnelles compte parmi les objectifs de la liberté d’association consacrée
par Darticle 11 de la Convention car un individu ne jouit pas de cette liberté
si les possibilités de choix ou d’action qui lui restent se révelent inexistantes
ou réduites au point de n’offrir aucune utilit¢ (Cour eur. DH, arrét Young,
James et Webster ¢. Royaume-Uni du 13 aoat 1981, séric A n° 44, p. 23,
§ 56). Contraindre de par la loi un individu & une adhésion profondément
contraire a ses propres convictions et 1’obliger, du fait de cette adhésion, a
apporter le terrain dont il est propriétaire pour que I’association en question
réalise des objectifs qu’il désapprouve porte donc atteinte & la substance
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méme du droit & la liberté d’association. Partant, la Commission estime que
’obligation d’adhésion aux ACCA pesant sur les requérants va au-dela de
ce qui est nécessaire pour assurer un juste équilibre entre des intéréts
contradictoires et ne saurait €tre considérée comme proportionnée au but
poursuivi,

Conclusion

117. La Commission conclut, par vingt-quatre voix contre huit, qu'ily a
eu violation de I'article 11 de la Convention.

F. Sur la violation de P’article 11 combiné avec I’article 14 de la
Convention

118. Les requérants estiment, pour les motifs déja invoqués en relation
avec la violation alléguée de I’article 1 du Protocole n°® 1 combiné avec
’article 14 de la Convention, étre victimes d'une discrimination fondée,
d’une part, sur la fortune, puisque les grands propriétaires peuvent échapper
a toute restriction de leur droit a la liberté d’association, et, d’autre part, sur
leur qualité de non-chasseur, I'atteinte a leur liberté d’association opérée par
la lo1 Verdeille profitant exclusivement aux chasseurs a leur détriment.

119. Le Gouvernement rejette cette argumentation (paragraphes 71
a73).

120. La Commission estime que |’examen du grief tiré de [ article 14 est
en substance analogue a celui qui a ét¢ mené ci-dessus au regard de
I’article 11 de la Convention et elle ne voit aucune raison de s écarter de sa
conclusion précédente. Elle se bornera a relever que larticle L. 222-13 du
code rural institue bien une différence de traitement entre des personnes se
trouvant dans une situation comparable, a savoir les propriétaires ou
détenteurs de droits de chasse, puisque ceux qui possedent 20 hectares ou
plus d’un seul tenant peuvent faire opposition a I'inclusion de leur terrain
dans le périmétre d’action de 'ACCA tandis que ceux qui, comme les
requérants, possédent moins de 20 hectares, n’ont pas cette possibilite.

121. La Commission estime que le gouvernement défendeur n’a avanceé
aucune justification objective et raisonnable de cette différence de
traitement qui oblige les petils propriétaires a &tre membres de droit des
ACCA et a leur apporter leurs biens, et permet aux grands propriétaires
d’échapper a cette affiliation obligatoire, qu’ils exercent leur droit de chasse
exclusif sur leur propriété ou qu’ils préferent, en raison de leurs convictions,
affecter celle-ci & l’instauration d’un refuge ou d’une réserve naturelle.
D’une part, la Commission note que, dans la premiére de ces hypotheses, il
ne s’explique pas que les propriétés de 20 hectares échappent a 1’emprise
des ACCA, si celles-ci n’ont pour but, comme I’allegue le Gouvernement,
que d’assurer la bonne gestion du capital cynégétique, I’exploitation
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rationnelle de la chasse dans le respect de I'environnement ainsi que le
développement de la faune et, plus encore, de faire respecter la
réglementation relative a la pratique de la chasse. D’autre part, la
Commission observe que, dans la seconde hypothése, la distinction opéree
entre petits et grands propriétaires est dépourvue de toute justification
pertinente.

Conclusion

122. La Commission conclut, par vingt-deux voix contre dix, qu’il y a
cu violation de Iarticle 14 de la Convention, combiné avec I’article 11.

G. Sur la violation de ’article 9 de la Convention

123. Les requérants se plaignent de la violation de leur liberté de pensée
et de conscience et invoquent 1'article 9 de la Convention qui dispose :

« . Toute personne a droit a la liberté de pensée, de conscience et de religion ; ce
droit implique la liberté¢ de changer de religion ou de conviction, ainsi que la liberté
de manifester sa religion ou sa conviction individuellement ou collectivement, en
public ou en privé, par le culte, I'enseignement, les pratiques et I’accomplissement
des rites.

2. La liberté de manifester sa religion ou ses convictions ne peul faire 1'objet
d’autres restrictions que celles qui, prévues par la loi, constituent des mesures
nécessaires, dans une sociét¢ démocratique, a la sécurité publique, a la protection de
I’ordre, de la santé ou de la morale publiques, ou 4 la protection des droits et libertés
d’autrui. »

124. Les requérants estiment que le droit garanti par I’article 9 ne saurait
se réduire au droit de se clore au fond de sa maison sans pouvoir exprimer et
matérialiser extérieurement ses options morales. Aussi, le fait d’étre obligés
de supporter que 1’on chasse sur leur terrain, alors qu’eux-mémes sont des
opposants a la chasse, constitue, selon eux, une violation de leur liberté de
pensee.

125, A cet ¢égard, les requérants soulignent que des débats
philosophiques autour de la question de la relation de I’homme a 1’animal
sont actuellement observés a 1’échelle mondiale et que I’Etat frangais doit
respecter la liberté de conscience des citoyens face a ce débat. Selon eus, la
liberté de manifester, chez soi, des convictions morales ne peut souffrir des
atténuations que si un intérét général supérieur ’exige, intérét tenant a la
sauvegarde de la sécurité¢ publique ou a la défense des droits fondamentaux
d’autrui. Or tel n’est pas le cas en 'espéce, les ACCA n’exergant aucune
mission de service public qui, d’ailleurs, ne nécessiterait le recours a cette
technique juridique que sur un quart du territoire frangais. En revanche, ce
qui est en cause, ¢’est la manifestation d’une pensée et d’un choix éthique
que le lobby de la chasse frangaise vise a nier.
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126. Le Gouvernement ne conteste pas que des scenes de chasse solent
pour certains adeptes dc la non-chasse un spectacle insupportable qui
choque au plus profond leur conception écologique. Cependant il estime que
la liberté de pensée des requérants n’est nullement remise en cause par la loi
Verdeille, qui n’a ni pour objet ni pour effet d’influer sur la nature de leurs
convictions en matiére de chasse. Il est d’avis, en outre, que la loi en
question ne heurte pas la liberté de manifestation des convictions.

127. A cet égard, le Gouvernement considére que les requérants
invoquent en fait un droit de « non-manifestation » dont I’existence n’est,
selon lul, pas certaine et qui, portant sur le droit de ne pas chasser et de ne
pas participer a I'organisation de la chasse, revient a contester au plan
philosophique le principe méme du droit de chasse posé en droit frangais
depuis le décret des 18-29 avril 1790 et dont on ne peut se plaindre
efficacement sur le fondement de la Convention. En effet, ’exercice d’une
liberté accordée a tous, ainsi que I’application d’une législation qui, par sa
généralité, a des effets neutres au regard de tous, ne saurait constituer une
violation de la liberté de conscience.

128. En outre, le Gouvernement souligne qu’en France jamais les
partisans de la non-chasse n’ont été privés de I’occasion de développer une
propagande destinée a rallier a leur these, par les voies démocratiques,
d’autres partisans.

129. Enfin, selon le Gouvernement, les requérants ne sauraient invoquer
une quelconque obligation contraire a leur conviction. En effet, 'article
L.222-10 du code rural exclut de plein droit du champ d’action de
|” Association de chasse agréée les terrains entourés d’une cloture telle que
définie par l'article L. 224-3 du code rural, c’est-a-dire une « cloture
continue ¢t constante faisant obstacle a toute communication avec les
héritages voisins ». Or, en application de ’article 647 du code civil, le droit
de se clore est une prérogative essentielle du propriétaire qui dérive de
["exclusivité du droit de propriété proclamé par "article 544 du méme code.
Quant a I’obligation d’autoriser le passage des chasseurs sur leur propriété,
celle-ci ne saurait étre considérée comme une obligation de participer
matériellement a ’activit¢ qu’ils réprouvent. La Commission a d’ailleurs
estimé qu’une telle obligation était, « de par sa généralité, neutre d’un point
de vue philosophique » (requéte n® 10358/83, décision du 15 décembre
1983, DR 37, p. 142, s’agissant d une contribution fiscale).

130. En tout état de cause, le Gouvernement estime que la restriction
imposée, qui résulte de la loi et correspond a un objectif d’intérét général,
est justifiée au regard des critéres posés a I’alinéa 2 de I'article 9 de la
Convention.

131. La Commission estime qu’au vu de la conclusion a laquelle elle est
parvenue en ce qui concerne la violation de I’article 1 du Protocole n° 1 et
de I'article 11 de la Convention, il ne s’impose pas de procéder a un examen
sépare de I'affaire sous I’angle de Iarticle 9 de la Convention,
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Conclusion

132, La Commission conclut, par vingt-six voix contre six, qu’il n’y a
pas lieu d’examiner aussi l'affaire sous l'angle de Llarticle 9 de la
Convention.

H. Récapitulation

133. La Commission conclut :

134. par vingt-sept voix contre cing, qu’il y a eu violation de I'article 1
du Protocole n° 1 a la Convention (paragraphe 67) ;

135. par vingt-cing voix contre scpt, qu’il y a eu violation de larticle 14
de la Convention combiné avec I'article 1 du Protocole n° 1 a la Convention
(paragraphe 82) ;

136. par vingt-quatre voix contre huit, qu’il y a eu violation de
I"article 11 de la Convention (paragraphe 117) :

137. par vingt-deux voix contre dix, qu’il y a eu violation de 1'article 14
combiné avec I’article 11 de la Convention (paragraphe 122) .

138. par vingt-six voix contre six, qu’il n’y a pas lieu d’examiner aussi
I"affaire sous I’angle de I’article 9 de la Convention (paragraphe 132).

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secrétaire de la Commission Président de la Commission
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‘ OPINION DISSIDENTE DE M. TRECHSEL,
A LAQUELLE DECLARENT SE RALLIER M. MARTINEZ,
M. MARXER ET M. BEKES

1. Je regrette d’étre arrivé, dans la présente affaire, a des conclusions
fondamentalement différentes de celles de la grande majorité de mes
collégues. En effet, mon raisonnement est le suivant.

2. Le point de départ est marqué par une analyse de la chasse. La
majorité accepte le point de vue des requérants selon lequel la chasse « ne
vise aujourd’hui, pour I'essentiel, qu’a procurer plaisir et détente a ceux qui
la pratiquent dans le respect dcs traditions ». Jaccepte que la chasse peut
procurer du plaisir au chasseur, mais je ne pense pas que sa raison d’étre se
limite & cela. Je dois peut-&tre préciser que je pense en premier lieu a la
chasse aux cervidés. Cette chasse, a mon avis, sert aussi 1'intérét public. Elle
doit étre réglementée de sorte que la population du gibier maintienne un
certain équilibre qui profite d’une part a la survie saine des especes en
question, d’autre part a ['agriculture, cn limitant le dommage aux cultures.
Au droit de chasser doit correspondre un devoir de soins, notamment
lorsqu'un hiver est particulicrement dur. La chasse est donc aussi au service
de I’équilibre écologique. Finalement, elle peut constituer une activité a but
lucratif.

3. Ce point de départ acquis, je prends en compte les réalités de la
chasse. Le gibier a besoin, selon 1’espece, d'un espace vital d’une certaine
taille. Normalement cet espace dépassera les limites des propriétés privées.
Notamment dans les régions rurales qui n'ont pas profit¢ dun
remembrement des terres, le respect de la propriété ne serait pas compatible
avec la pratique de la chasse — comment savoir sur le terrain de quel
propriétaire un chevreuil se trouve au moment du tir ?

4. Ma troisieme réflexion porte sur le fait que le reglement légal de la
chasse varie d’un pays a l'autre. 1l y a, en ce domaine, une variété
impressionnante de solutions possibles. Je ne m’aventurerai pas a une
analyse de droit comparé, mais je ne pense pas que ’hypothése d’une
grande variété¢ de systémes puisse étre séricusement mise en doute. 1l
s’ensuit, a mon avis, que les Hautes Parties contractantes doivent jouir
d’une margc d’appréciation relativement large dans le choix du systéme
qu’elles adoptent en la matiére ainsi que du détail de la réglementation.

5. La majorité attache de I'tmportance au fait que la loi Verdeille ne
s’applique qu’a 29 départements, que seulement 500 sur les 36 600
communes que compte la France ont choisi le régime des ACCA. Je ne suis
pas impressionné par ce fait. 11 me parait tout a fait normal, d’abord, que
dans certains départements (par exemple dans les zones urbaines telles que
Paris ou dans la région des Alpes) le probleme ne se pose pas. La répartition
des propriétés peut étre un des critéres a prendre en considération. Je
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rappelle surtout le jugement de la Cour dans I’affaire Handyside ¢. Royaume-
Uni (Cour eur. DH, arrét du 7 décembre 1976, série A n°® 24, p. 26, § 54), ou
il a ét¢ considéré que méme pour la répression du « Petit livre rouge des
écoliers » la marge d’appréciation laissée aux Etats pouvait justifier des
solutions différentes pour différentes zones géographiques du Royaume-Uni.
Je ne vois aucun argument dans le dossier qui permettrait de conclure que les
différences de département en département et de commune en commune ne
sauraient €tre justifiées comme restant a l'intérieur du cadre relativement
large de la marge d’appréciation laissée aux Etats en matiére de chasse.

6. J'aborde maintenant le grief tiré de la violation alléguée de I'article |
du Protocole n° 1 a la Convention. Je n’hésite pas a admettre que
I’obligation faite aux requérants de tolérer 'exercice de la chasse sur leur
terrain constitue une ingérence dans leur droit au respect de la propriété. A
mon avis, 1l s’agit d'une réglementation de I'usage des biens. Je ne pense
pas, cependant, que ’ingérence soit particulierement grave. Il n’a pas été
allégué qu’elle porte entrave a I'usage proprement dit par les requérants
(choix de I'affectation comme paturage, culture du blé, du mais, etc.). En
outre, elle se limite dans le temps aux périodes d’ouverture de la chasse.
Ayant accepté que la chasse sert un intérét public, je conclus que
I’ingérence dont se plaignent les requérants ne saurait étre considérée
comme disproportionnée. Je tiens a souligner que si les requérants se
plaignent de I’absence d’une indemnité ou d’une contrepartie, ils n’ont
cependant aucunement spécifié en quoi, mis a part 1’outrage moral qui les
anime, 1ls auraient subi quelque dommage que ce soit. 1l n’y a donc eu, a
mon avis, aucune violation du droit au respect des biens des requérants, au
sens de I'article | du Protocole n° 1.

7. Les requérants se considerent ensuite victimes d’une discrimination
du fait que les propriétaires de terrains d’une superficie supéricure a
20 hectares ne sont pas obligés de tolérer ’acces a leurs terres aux fins de la
chasse. Or, j’accepte que cette distinction repose sur des considérations
raisonnables. L’idée sous-jacente a cette régle est qu’un terrain d’une telle
surface peut constituer un habitat autonome pour le gibier et se préter aussi
a former une unité autonome de chasse. Sans doute sera-t-il possible de
discuter la question de savoir si une autre limite ne devrait pas €tre préférée,
19, 21, 25, 30 hectares, qu’en sais-je ? Or il s’agit la d’une question trés
¢loignée de ce que la Commission est appelée a contrler. Dans 'effort
d’harmoniser équité et sécurité du droit, la fixation par le législateur de
limites clairement définies ne préte pas a critique. Les législations
nationales connaissent de nombreux exemples de cette technique — a titre
d’exemple je me réfere a la limite d’dge du consentement aux rapports
sexuels. Je conclus donc que les requérants ne sont pas victimes de
discrimination.

8. Pour ce qui est de la liberté d’association, mes prémices m’amenent a
assimiler les ACCA aux associations d’intérét public telles que, par
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exemple, les associations d’étudiants (Association X c¢. Suede, requéte
n® 6094/73, Décisions et rapports 9, p. 11, § 63) ou la Commission a
considéré qu’une telle association d’étudiants faisait partie intégrante de
I"université et constituait un moyen formel d’organiser la participation des
etudiants a la gestion de celle-ci. Pour moi, les ACCA constituent un moyen
formel d’organiser la chasse dans une commune et elles ont également une
structure démocratique. De toute fagon, a supposer méme qu’il y ait
ingérence, I’intérét public justifie I'intégration des requérants aux ACCA au
méme titre que je considere justifiée la réglementation de 1’'usage de leur
terrain. Les mémes arguments valent également pour ce qui est de la
discrimination alléguée.

9. Reste 'article 9, la liberté de pensée, de conscience et de religion. Je
n’al pas de doute que les requérants sont violemment opposés & la chasse.
Nul ne les empéche d’avoir cette opinion et de I'exprimer. Cette opinion ne
constitue cependant pas, & mon avis, une religion ou une conviction au sens
de l'article 9 de la Convention. Le terme de conviction, tel qu’il a €té
interprété par la Cour dans 1’arrét Campbell et Cosans c¢. Royaume-Uni du
25 février 1982 (séric A n° 48, p. 16, § 36), « s’applique a des wvues
atteignant un certain degré de force, de sérieux, de cohérence et
d’importance ». Il se distingue nettement de la notion d’opinion et est
beaucoup plus étroit. Le contexte de 1’article 9 démontre que la « convic-
tion » au sens de cet article doit étre susceptible de « manifestation ». Or, la
simple opposition a la chasse, a mon avis, ne s’y préte pas. 1l n’y a donc pas
eu de violation de I'article 9 non plus.
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OPINION EN PARTIE CONCORDANTE
ET EN PARTIE DISSIDENTE DE M. PELLONPAA

Bien que je sois parvenu a la méme conclusion que la majorité de la
Commission quant a la violation de I’article 1 du Protocole n° I, pris en
combinaison avec |’article 14 de la Convention, je ne partage pas |’ opinion
de la majorité en ce qui concerne larticle 1 du Protocole n® 1 pris
isolément.

L’obligation des requérants « d’apporter » leur terrains & des ACCA afin
que tous les chasseurs de la commune puissent v chasser sans que les
proprictaires soient en mesure de s’y opposer, n’est pas nécessairement a
considérer comme une charge exorbitante. A cet égard, je note que les effets
de I’obligation en question ne sont pas tels qu’on puisse les assimiler a une
privation de propriété et que la majeurc partie de 'année les requérants
peuvent user de leurs biens d’une maniére tout a fait normale. Vu que cette
réglementation de l'usage des biens peut étre considérée comme
poursuivant un but conforme a l'intérét général, elle n’est pas en soi
contraire a l"article | du Protocole n° 1.

Ce qui m’a amené a conclure a une violation est la nature discriminatoire
de la réglementation en question. La Commission a identifié des éléments
discriminatoires (paragraphes 65 et 74 a 81 du rapport) parmi lesquels je
mets D’accent essentiellement sur la discrimination faite entre les
propriétaires de moins de 20 hectares et les autres. Bien que je puisse
accepter qu’il y ait des raisons objectives de regrouper les petites parcelles,
la distinction faite entre les petits et grands propriétaires est a mon avis
disproportionnée. Je note a cet égard, d’une part, que les grands
propri€taires, s’ils sont chasseurs, ont la possibilité de se réserver le droit de
chasse exclusif sur leur fonds, tandis que les petits propriétaires ne le
peuvent pas, puisqu’ils sont obligés d’apporter leur terrain a une ACCA.
D’autre part, je releve que si les grands propriétaires ne sont pas eux-mémes
chasseurs, ils ont également la possibilité, non seulement de ne pas chasser
chez eux, mais aussi d’exclure autrui de la chasse sur leur fonds, possibilité
qui est déniée aux petits propriétaires. C’est pourquol je suls arrivé a la
conclusion qu’il y a eu violation de I'article 1 du Protocole n° 1, pris en
combinaison avec |’article 14 de la Convention.

En ce qui concerne I'article 11 de la Convention, je partage |’opinion de
la majorité de la Commission. Vu le raisonnement figurant aux paragraphes
112 a 116 du rapport, je suis d’avis qu’aucune cuestion s€parée ne se pose
sous 1'angle de I’article 14.
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OPINION EN PARTIE DISSIDENTE DE M. BRATZA

J7al voté avec la majorité de la Commission et j’approuve donc toutes les
conclusions auxquelles elle est parvenue, sauf en ce qui concerne le grief
soulevé sous l'angle de larticle 14 combiné avec l'article 11 de la
Convention, ou je suis d’avis qu’il ne se posait aucun probléme nécessitant
un examen sépar¢ au regard de Uarticle 14 de la Convention.
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OPINION EN PARTIE CONCORDANTE
ET EN PARTIE DISSIDENTE DE M. RESS

Dans cette affaire, j’ai voté avec la majorité pour une violation de
I’article 1 du Protocole n° 1. La demande d’apport du droit de chasse de
I"association communale, fondée sur les articles L. 222-9 et suivants,
a privé les requérants de leur droit de chasse, élément inhérent au droit
de propriété.

La regle qui soumet tous les terrains d’une superficie de moins de
20 hectares (article L. 222-13) a I’apport des droits de chasse pour six ans, a
la demande de I’association communale (article L. 222-9), ne peut pas étre
considérée comme une simple réglementation de 1’'usage des biens, mais
comme une ingérence dans le droit de propriéte lui-méme, car les
propriétaires de ces terrains sont totalement privés, pour une période de six
ans au moins, de leur droit individuel de chasse. [l s'agit bien d’une sorte
d’extinction de ce droit individuel de chasser, dont il est question a l’article
L. 222-15 dans un contexte similaire.

Les propriétaires de ces terrains n’ont plus le droit individuel de chasser,
sauf s’ils acquiérent un terrain d'une étendue supérieure a 20 hectares
(article L. 222-17). Or, méme dans ces conditions, ils ne peuvent récupérer
leur droit de chasse qu’a I’expiration de chaque période de six ans, avec un
préavis de deux ans (ce qui peut conduire a une période de douze ans).

Si larticle L. 222-20 confere le droit de chasser sur I'ensemble du
territoire a toute personne qui a la qualité de membre de |’Association
communale de chasse agréée et si tous les propriétaires ayant fait apport de
leur droit de chasse doivent étre admis comme membres, encore faut-il se
demander si cette « communalisation » ou « collectivisation » du droit de
chasse n’est pas une forme subtile d’expropriation.

La transformation d’un droit individuel en un droit collectif dénature un
droit substantiel lié a la propriété en un simple droit de participation. En
d’autres termes, unc telle modification est comparable a une expropriation
en ce sens que le propriétaire perd un élément substantiel du droit de
propriété, a savoir I’exclusivité de son droit.

Si cette ingérence doit étre qualifiée de privation du droit de propriété,
se pose alors la question de la cause d’utilit¢ publique et de
I'indemnisation. Quant a ['utilit¢ publique d’un tel systéme, on peut
avancer bien des raisons. En revanche l’'indemnit¢ prévue a [article
L. 222-16 ne couvre que les pertes de recettes provenant de la privation
des revenus antérieurs et non la perte des revenus postérieurs
théoriquement possibles en l’absence de collectivisation. Le droit de
participer a la collectivité des chasseurs ne peut étre regardé comme une
forme d’indemnisation pour les droits découlant de ['exclusivité du droit
de chasse individuel de chaque propriétaire, c’est-a-dire pour la
disponibilité de ce droit et sa valeur économique.
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En outre, méme si quelqu’un, sous larticle L. 222-17, peut obtenir le
droit de se retirer de I’association par |"acquisition de plus de 20 hectares de
terrains, le délai nécessaire pour ce faire semble excessif et contraire au
principe de proportionnalité.

Ce qui précéde me conduit a conclure que les requérants peuvent a juste
titre se plaindre d’une violation, en raison de la privation de leurs biens
(droit de chasse), sans indemnisation adéquate.

En revanche, contrairement a la majorité, je suis d’avis qu’il existe des
buts légitimes et des arguments justifiant la nécessité de telles associations
communales au regard de ’article 11. Des systemes analogues, mais avec
indemnisation, existent dans d’autres pays européens. La chasse est une
activité qui va au-dela du loisir et du sport, une activité nécessaire au
maintien de 1’équilibre écologique, dont 1'exercice demande une certaine
superficie de terrain.

Une telle association peut répondre a des exigences d’intérét public et a
la nécessité d’un réglement pacifique des relations entre les proprictaires de
terrains et les membres de 1'association. Ces éléments d’ordre écologique,
structurel et social permettent aux Etats de créer des associations
communales pour l'exercice de la chasse sur des terrains de moins de
20 hectares, mais les régles en cause doivent respecter le droit de propriété.
Pour ces associations, il v a certainement plus d’un modéle possible, dont le
choix releve de la marge d’appréciation des Etats.
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OPINION EN PARTIE CONCORDANTE
ET EN PARTIE DISSIDENTE DE M. LORENZEN

J’al voté avec la majorité pour une violation de 1’article 1 du Protocole
n° 1 et de larticle 11 de la Convention. Vu les raisonnements figurant aux
paragraphes 61 a 66 et 112 a 116, je suis d’avis qu’aucune question séparée
ne se pose sous I’angle de I’article 14.
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OPINION EN PARTIE CONCORDANTE
ET EN PARTIE DISSIDENTE DE M. HERNDL

Je tiens a expliquer les raisons qui m’ont amené a voter avec la majorité
pour une violation de 1’article 1 du Protocole n°® 1 (tant pris isolément qu’en
combinaison avec 1’article 14) et a émettre, par contre, un vote négatil en ce
qui concerne la violation de larticle 11 (pris isolément) telle que I'a
constatée la majorité au paragraphe 117.

1. Violation de I'article 1 du Protocole n® 1

A cet égard, je me rallie entiérement a la position de M. Ress, qui
releve, a juste titre, que les indemnisations prévues par la loi pour une
telle ingérence ne couvrent que les pertes résultant de la privation des
revenus antérieurs (qui, dans le cas d'cspCcc, n’cxislaicnt pas) sans
prendre en considération la perte des rcvenus possibles s'il n'y avail
pas eu collectivisation. Au lieu de tenter de déterminer la véritable valeur
du droit de chasser sur la base de criteres objectifs, la loi s¢ limitc a un
renvol a la situation qui existait dans ¢ pass¢. Dans cc conlexte. 1l ne laut
pas oublier que dans le cas des requérants. il n’cxistail aucun rcvenu
antérieur, les requérants ne pratiquant pas el ne voulant pas pratiquer la
chasse.

2. Non-violation de 'article 11 pris isolément

Le constat de la majorité sclon lequel 1l serait incompatible avec la
Convention de contraindre un individu a une adhésion (contraire a ses
propres convictions) a une association et qu’une telle obligation irait au-dela
de ce qui est nécessaire pour assurer un juste équilibre entre des intéréts
contradictoires et ne saurait donc étre considérée comme proportionnee au
but poursuivi (paragraphe 116), revient a dénier aux Etats la possibilité de
créer, de par la loi, une obligation d’adhésion a une association, et cela
méme si ce serait dans I'intérét général. 1l peut pourtant exister des cas ou
I'intérét public exige que I'exercice d’un droit se fasse en pratique par
’entremise d’une association.

La chasse en est un exemple typique. Il serait erroné et ne correspondrait
pas a la réalité des choses de regarder la chasse exclusivement comme une
activité sportive exercée par certains particuliers pour leur propre plaisir. En
fait, la chasse — j’en reviens au raisonnement de M. Ress — est une activité
qui va au-dela du loisir et du sport, une activité nécessaire au maintien de
I’équilibre écologique, dont I'exercice nécessite en pratique une certaine
superficie de terrain. C’est la que les associations prévues par la loi
Verdeille entrent en jeu. De telles associations représentent quasiment le
seul moyen d’assurer que la chasse soit exercée dans des conditions
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correspondant aux besoins de I’écologic et du maintien de la faune et donc a
I’intérét général.

11 faut aussi noter que la Cour, dans I’affaire Sigurdur A. Sigurjonsson,
apres avoir affirmé le principe que l'article 11 consacre un droit
d’association négatif, n’a nullement exclu la possibilité qu’une éventuelle
limitation ou restriction de I’exercice de ce droit négatif puisse étre justifiée
aux termes de Darticle 11 § 2, si elle était nécessaire et proportionnée. Tel
est a mon avis le cas des associations de chasse, qui existent dans beaucoup
d’Etats parties a la Convention. On ne saurait donc considérer, comme le
fait la majorité, que I’obligation pour certains propriétaires de territoires de
dumension limitée d’adhérer a une association de chasse soit
disproportionnée au but poursuivi, a savoir celui de régler les modalités de
I"exercice de la chasse en respectant 'intérét public.

3. Violation de ['article 11 en combinaison avec ['article 14

D un autre coté, il m’est difficile d’accepter comme non discriminatoires
les critéres que la loi frangaise établit pour définir la notion de « superficie
suffisante », qui constituerait une « chasse valable », et n’entrainant pas de
ce fait I’obligation d’adhésion a une association de chasse. Dans le cas des
requérants, la superficic minimale était de moins de 20 hectares. Il convient
de se demander sur la base de quels critéres la loi a fix¢ ce seuil pour les
chasses valables. 11 suffit de se référer au rapport Bricout (Ass. Nat., JO,
Doc. n® 770, pp. 5 et suiv.) pour réaliser que c’est avant tout un souci de
« souplesse » qui a prévalu dans la rédaction de la loi. Cette « souplesse »
me parait étre trés proche de la discrimination. Le rapport Bricout présente
en fait une multitude de définitions de la « superficie suffisante » et
confirme la suivante : « les superficies ont été fixées (...) a 20 hectares en
principe, elles sont réduites a 3 hectares pour les marais non asséchés et a
1 hectare pour les étangs, s’ils sont isolés, mais portées a 100 hectares pour
les terrains situés en montagne (...). » En plus, il est prévu que ces minima
peuvent étre augmentés (au maximum doublés) par acte administratif, a
savoir arrété du ministre de I’ Agriculture, pris sur proposition du préfet.

Compte tenu de ce qui précede, j estime que le traitement des requérants
quant a leurs droits sous ’angle de l’article 11 n’était pas conforme aux
exigences de l'article 14 de la Convention.

4. Remarques finales

Il me semble que, dans cette affaire, 1'on est en présence d’un conflit
entre deux philosophies opposées. D’ une part, le principe qui veut réserver
le droit de chasse aux seuls proprictaires, d’autre part, le principe qui veut
instaurer la libert¢ de la chasse en tous licux et au bénéfice de tout citoyen
sans conditions. Il y a la les éléments d’une vieille querelle au sein de la
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société frangaise, querelle qui remonte au temps de la Révolution de 1789,
le premier principe ayant ét¢ défendu par Mirabeau, le second par
Robespierre. Depuis cette époque, le législateur frangais a essayé de
réconcilier ces deux tendances et la loi Verdeille représente, a mon avis, un
effort de bonne foi a cet égard. C’est pourquoi il est regrettable que les
requérants aient parsemé leurs observations de commentaires d’ordre plutot
idéologique et polémique. L’ importance juridique de 1’affaire ne méritait ni
la polémique ni I’insistance sur une seule position quasi idéologique qui ne
veut pas reconnaitre que dans le monde tel qu'il se présente aujourd hui
d’importants aspects de protection de I'environnement et de la faune ainsi
que la nécessité de combattre les dégradations de toutes sortes militent, en
ce domaine, en faveur d'un réglement strict et objectif, incluant, si
nécessaire, des obligations additionnelles imposées aux propri€taires de
certains terrains, telles que, entre autres, 1’obligation de faire partie d une
association.
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OPINION SEPAREE DE M. GEUS,
PARTAGEE PAR M. GOZUBUYUK,
M. WEITZEL, M. SVABY, M. BIRSAN ET M" HION,
A LAQUELLE DECLARENT SE RALLIER M. NOWICKI
ET M. ALKEMA

1. Je me suis résigné a considérer qu’il ne s’imposait pas de procéder a
un examen séparé du grief sous l’angle de I’article 9 de la Convention.
Toutefois, a la réflexion, j’estime que le rapport de la Commission et
gagné en cohérence si la requéte avait également été envisagée quant a cet
aspect.

2. L’article 9 de la Convention protege avant tout le domaine des
convictions personnelles, ce qu’on appelle parfois le for intérieur. De plus,
par la référence a Ja liberté de manifester ses convictions, individuellement
ou collectivement, en public ou en privé, il protége également des actes
intimement liés a la manifestation des convictions en question (requéte
n® 10358/83, décision du 15 décembre 1983, DR 37, p. 142).

3. Le mot « convictions » n’est pas synonyme des termes « opinions »
ou « idées », tels que les emploie I'article 10 de la Convention qui garantit
la liberté d’expression ; il s’applique a des vues atteignant un certain degré
de force, de cohérence et d’importance et méritant, de ce fait, respect dans
une société¢ démocratique (Cowr eur. DH, arrét Campbell et Cosans
¢. Royaume-Uni du 25 février 1982, série A n° 48, p. 16, § 36, concernant
Iopposition au chatiment corporel dans les écoles).

4. En ce qui me concerne, il ne fait aucun doute que l’opposition a la
chasse professée par les requérants fait partie intégrante de leur conception
des rapports entre 'homme et la nature et qu’il s’agit la de « convictions »
au sens de I’article 9 de la Convention, tel qu’interprété ci-dessus.

5. Le souci d’assurer la protection des espéces animales menacées, celui
de sauvegarder pour les générations futures un espace naturel viable pour
I’ensemble des especes, de maintenir un équilibre dans les €écosystemes ou
de réduire la pollution d’origine humaine sont des préoccupations dites
« écologistes », qui sont a I’heure actuelle trés répandues dans la population
de tous les Etats contractants, au point que des partis politiques €cologistes
ont ¢té fondés pour relayer et défendre les positions exprimées par les
individus a cet égard. J'observe d’ailleurs que les chasseurs, au moins en
France, ont également créé un parti politique appelé « Chasse, péche, nature
et tradition ».

6. Je remarque cependant que, dans de nombreux pays européens, la
chasse ne suscite guere de controverses passionnées. La raison me parait en
étre que, dans la plupart des cas, la liberté de chasser n’entrave pas la liberté
des non-chasseurs de jouir paisiblement de leurs biens et de les affecter
comme bon leur semble. En accordant aux chassseurs des prérogatives
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attentatoires aux droits et libertés des non-chasseurs, la loi Verdeille a eu
pour effet, me semble-t-il, de transformer ce qui pourrait n’étre qu’une
simple opinion en conviction profonde, méme s’agissant de la chasse des
espéces qui ne sont nullement menacées de disparition.

7. Le Gouvernement soutient, il est vrai, que la liberté des requérants de
manifester leurs convictions n’a subi aucune restriction, puisqu’ils ne sont
aucunement empéchés d’adhérer aux associations de protection de la nature
de leur choix. Cet argument ne me convainc pas. De méme que le droit a la
liberté d’association reconnu par l'article 11 de la Convention implique le
droit négatif de ne pas étre obligé de s’associer, de méme le droit de
manifester ses convictions comporte-t-il le droit de ne pas étre obligé de
supporter chez soi des manifestations de convictions totalement opposées a
celles que I’on professe. En effet, §’il est vrai que la liberté de pensée et de
conscience concerne essentiellement la vie intime de I’'individu, elle n’aurait
aucun sens si, méme dans le domaine de la vie privée, 1'individu se trouvait
obligé par la loi de supporter, sur le fonds privatif ou il réside, I'intrusion de
personnes, manifestant, par leur présence et leurs actes, des convictions
diamétralement opposées aux siennes.

8. Certes, pour protéger le domaine personnel, 1’article 9 ne garantit pas
toujours le droit de se comporter dans le domaine public d’une manicre
dictée par cette conviction. La Commission a ainsi estimé que | obligation
pour un pacifiste de s’acquitter de certains imp6ts, dont une partie serait
affectée aux dépenses militaires, était une obligation d’ordre général et
neutre du point de vue de la liberté de conscience (décision du 15 décembre
1983 précitée). Il en va autrement en l'espéce car les requérants ne
revendiquent pas le droit de manifester en public leurs convictions, pas plus
qu’ils ne dénient aux adeptes de la chasse le droit de chasser, mais
souhaitent simplement que ’on ne chasse pas chez cux.

9. 1l n’est pas de société démocratique, au sens de 'article 9 comme de
J’article 10 de la Convention, sans pluralisme, tolérance et esprit d”ouverture
et la liberté de conscience comme la liberté d’expression sont les conditions
primordiales du progrés de la société et de I'épanouissement de chacun
(voir, mutatis mutandis, Cour eur. DH, arrét Handyside ¢. Royaume-Uni du
7 décembre 1976, série A n® 24, p. 23, § 49). A cet ¢gard, je suis d’avis que
les convictions écologiques des requérants sont tout aussi respectables que
celles des chasseurs et que les autorités étatiques ont une obligation positive
de prendre les mesures nécessaires pour ne pas favoriser la manifestation
des convictions par un groupe au détriment de ’autre.

10. En I’espéce, 1’application de la loi Verdeille a pour conséquence de
favoriser les chasseurs au détriment des opposants a la chasse car, en
obligeant les non-chasseurs a adhérer a une ACCA et a lui apporter leurs
terrains, la loi donne aux chasseurs la possibilité de pratiquer la chasse non
sculement sur leurs propres terrains mais cégalement sur les terrains
appartenant a autrui, tandis que les opposants a la chasse se voient privés de
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la possibilité d’apporter leurs terrains aux associations de protection de la
nature dont ils sont membres. En outre, comme en ’espéce, les requérants
sont empéchés de manifester leurs convictions, sur leur propre propriété,
puisque les ACCA en question les assignérent en justice pour obtenir
I'enlévement des panneaux qu’ils avaient apposés sur la limite de leur
terrain pour proclamer leur opposition a la chasse.

11. En conclusion, j’estime que 'ingérence dans la liberté de pensée et
de conscience des requérants n’était pas nécessaire, dans une société
démocratique, a la protection des droits et libertés d’autrui.
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SUMMARY'

Detainee brought before judge without power to order release

Article 5 § 3

Judge or other officer exercising judicial power — Judge lacking power to order
release — Scope of review on first appearance of detainee before judge

*

The applicant was arrested on 20 July 1992 and brought before a magistrate on
22 July on charges of having defiled his 1 5-year-old girlfriend in a public place and
threatened her family. Since under domestic law the magistrate was not
empowered to grant bail of his own motion, he invited the applicant’s lawyer to
lodge a bail application. Pursuant to Asticle 575 of the Criminal Code, the
application had to be communicated to the Attorney-General, who on 24 July
opposed the granting of bail. The magistrate then decided to adjourn the case. On
31 July a different magistrate ordered the applicant’s release. In the meantime, the
applicant had made a constitutional application to the First Hall of the Civil Court
on the ground that the magistrate before whom he had initially been brought had
not had power to order his release at that stage, in view of the requirement that the
bail application be communicated to the Attorney-General before a decision could
be taken. The First Hall agreed that Article 575 of the Criminal Code was
inconsistent with Article 5 § 3 of the Convention. However, on appeal the
Constitutional Court reversed this decision.

Held

(1) Government’s preliminary objection: Since the applicant had made a
constilutional complaint which was examined as to the substance by the
Constitutional Court, there could be no doubt that he had raised his complaint
before the highest competent judicial authority. As to the Government’s reliance on
Articles 137 and 353 of the Criminal Code, the argument went directly to the issue
of compliance with Article 5 § 3 of the Convention and the preliminary objection
was therefore joined to the merits.

(2) Article 5 § 3: Even if the Government’s interpretation ol domestic law was
correct, to the effect that magistrates had power to order release of their own
motion if the charges did not allow detention, Article 5 § 3 would not be complied
with, since the review required by that provision went further and had to be
sufficiently wide to encompass the various circumstances militating for or against
detention. However, the evidence before the Court did not disclose that the
magistrate before whom the applicant was brought had been empowered to

[. This summary by the Registry does not bind the Court.
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conduct such a review of his own motion. Furthermore, the review had also to be
automatic and an Article 5 § 4 remedy such as that invoked by the Government in
their preliminary objection could not ensure compliance with Article 5 § 3. In any
event, it had not been established that the scope of the review provided by that
remedy would encompass the merits of the detention. Consequently, the
Government’s preliminary objection had not been substantiated and had to be
dismissed. Since the applicant’s appearance before a magistrate without power to
order his release was not capable of ensuring compliance with Article 5 § 3, there
had been a breach of that provision.

Conclusion: preliminary objection dismissed and violation of Article 5 § 3
(unanimously).

Article 41: The Court considered that in the special circumstances of the case, the
finding of a violation constituted in itself just satisfaction in respect of any non-
pecuniary damage suffered by the applicant. It made an award in respect of costs
and expenses.
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In the case of Aquilina v. Malta,

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 L. FERRARI BRAVO

Mr G. BONELLO,

Mr J. MAKARCZYK

Mr P. KORIS,
Mr R. TURMEN,
Mr J.-P. CoSTA,

Mrs F. TULKENS,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr M. FISCHBACH,
Mr V. BUTKEVYCH,
Mr J. CASADEVALL,
Mrs H.S. GREVE,
Mr A.B. Baka,
Mrs S. BOTOUCHAROVA,
and also of Mr M. DE SALVIA, Regisirar,
Having deliberated in private on 13 January and 31 March 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 Maltese Government (“the
Government”) on 31 July 1998, within the three-month period laid down
by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. It originated in an
application (no. 25642/94) against the Republic of Malta lodged with the
European Commission of Human Rights (“the Commission™ under
former Article 25 by a Maltese national, Mr Joseph Aquilina, on 7 July
1994,

Notes by the Regisiry

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 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 5
§ 3 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 he wished to take part in
the proceedings and designated the lawyer who would represent him
(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. Bembhardt, 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 memorials of the applicant and the Government on
18 and 20 November 1998 respectively. The applicant filed further details of
his claims for costs and expenses under Article 41 of the Convention on
23 November 1998. On | December 1998 the Commission produced the file
on the proceedings before it, as requested by the Registrar on the President’s
nstructions. On 9 December 1998 the Government submitted comments on
the applicant’s claims under Article 41 of the Convention.

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 G. Bonello, the judge elected in respect of Malta (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 MrJ.-P. Costa and Mr M. Fishbach, 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 A. Pastor Ridruejo, Mr J. Makarczyk, Mr P. Kiris, Mr R. Tiirmen,
Mrs F. Tulkens, Mrs V. Straznicka, Mr P. Lorenzen, Mr V. Butkevych,
Mr J. Casadevall, Mrs H.S. Greve, Mr A.B. Baka and Mrs S. Botoucharova
(Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4). Subsequently Mr Lorenzen was prevented
from taking part in the further consideration of the case and was replaced by
Mr L. Ferrari Bravo (Rule 24 § 5 (b)).

5. The President decided that it was not necessary to invite the
Commission (o delegate one of its members to take part in the proceedings
before the Grand Chamber (Rule 99).

I. 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 (1 October 1994) and from then until 31 October
1998 only to cases concerning States not bound by that Protocol.
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By letter dated 11 December 1998 the President of the Grand Chamber
notified the Agent of the Government of a provisional question which he
proposed should be put to the Government. On 4 January 1999 the
Government filed with the Registry their answer to the question. On
19 January 1999 the Government sought to file additional observations
following the hearing. The President refused the Government leave to do so.

6. In accordance with the President’s decision, the hearing, together with
that in the case of T.W. v. Malta', took place in public in the Human Rights
Building, Strasbourg, on 13 January 1999.

There appeared before the Court:

(a) for the Government

Mr A. BORG BARTHET, Attorney-General of Malta, Agent,
Mr S. CAMILLERI, Deputy Attorney-General,
Mr L. QUINTANO, Senior Counsel, Counsel,

(b) for the applicant
Mr J. BRINCAT, Advocate,

Mr B. BERRY, Advocate, Counsel.

The Court heard addresses by Mr Borg Barthet and Mr Brincat as well as
their reply to a question put by one judge.

THE FACTS
1. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

7. The applicant, Joseph Aquilina, is a Maltese national, born in 1974
and resident in Qormi, Malta. At the relevant time, the applicant, who was a
handyman, had an affair with a 15-year-old girl, whom he subsequently
married.

A. The applicant’s arrest, detention, bail application and trial

8. The applicant was arrested by the police on 20 July 1992 and detained
for interrogation for two days.

1. Application no. 25644/94.
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9. On 22 July 1992 at around 11 a.m. he was brought before a magistrate
of the Court of Magistrates. The charge was read out by a police inspector.
It was alleged in the charge that the applicant had defiled his girlfriend in a
public place (an offence involving sexual acts) and threatened her family.
The applicant pleaded not guilty.

10. The applicant claims — without this having been commented on by the
Government — that his counsel requested his unconditional release invoking
his youth and the absence of any reasons for detaining him. The magistrate
requested the applicant’s counsel to lodge an application for bail. The
applicant’s counsel lodged a bail application in which it was stated that the
applicant denied all the accusations against him and, in view of his youth and
other relevant circumstances, requested to be granted provisional release.

On 23 July 1992 the acting registrar of the Court of Magistrates
communicated the application to the Attomey-General who was given two
days in which to reply.

11. On 24 July 1992 the Attorney-General opposed the bail application
and the magistrate before whom the applicant had been brought on 22 July
decided to adjourn the examination of the case.

12. On 31 July 1992 a different magistrate, acting as a court of inquiry,
after hearing evidence from the alleged victim (but not from the applicant),
ordered the applicant’s release.

13. On | March 1993 the applicant was found guilty of defilement in a
public place. The magistrate, having regard to the absence of violence, the
applicant’s youth, his previous good conduct, the fact that he was engaged
to the girl and that most of the sexual acts took place while he was under 18,
discharged the applicant on probation.

B. The applicant’s constitutional application

14. On 23 July 1992 the applicant made a constitutional application to
the First Hall of the Civil Court arguing that there had been a violation of
Article 5 § 3 of the Convention in that the magistrate before whom he had
appeared the day before did not have the power to order his release at that
stage. Since he was facing charges attracting a maximum sentence of more
than three years’ imprisonment, the application for bail had to be
communicated to the Attorney-General before a decision could be taken on
it. Moreover, the acting registrar had not communicated the application to
the Attorney-General on the same day, as the law prescribed, but on the
following day.

15. 1t was decided that the applicant’s constitutional application would
be heard on 30 July 1992.

16. On 30 July 1992 the First Hall of the Civil Court, having noted that
the applicant had not been notified of the hearing, decided to adjourn the
examination of his constitutional application until 6 August 1992,
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17. The First Hall pronounced on the applicant’s constitutional
application on 25 November 1993. It briefly reviewed the proceedings in the
applicant’s case, noting that on 22 July 1992 the applicant had lodged a bail
application which was communicated to the Attorney-General on 23 July
1992; that the Attorney-General had opposed it within less than twenty-
four hours; that on 24 July 1992 the Court of Magistrates had deferred
judgment; and that on 31 July 1992 it had decided to release the applicant
afier the victim had given evidence. On the substance of the application the
First Hall held that the provisions of Article 575 of the Criminal Code,
which required written notification of the Attorney-General, were
inconsistent with the provisions of Article 5 § 3 of the Convention in failing
to provide for the prompt consideration of the application for bail. It also
found a breach of Article 5 § 3 in the time taken by the acting registrar to
notify the Attorney-General. The court awarded the applicant 100 Maltese
liras by way of compensation.

18. The respondents in the action — the Commissioner of Police, the
acting registrar, the Attorney-General and the Prime Minister — appealed to
the Constitutional Court.

19. On 13 June 1994 the Constitutional Cowrt reversed the decision of
the First Hall. It found that what had actually occurred did not violate the
fundamental human rights of the applicant as guaranteed by Article 5 § 3 of
the Convention. It also awarded costs against the applicant.

[I. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. Article 137 of the Criminal Code

20. Article 137 of the Criminal Code provides as follows:

“Any magistrate who, in a matter within his powers, fails or refuses to attend to a
lawful complaint touching an unlawful detention. and any officer of the Executive
Police, who, on a similar complaint made to him, fails to prove that he reported the
same to his superior authorities within twenty-four hours shall. on conviction, be liable
to imprisonment for a term from one to six months.”™

21. In its judgment of 7 January 1998 in Carmelo Sant v. Attorney-
General the Constitutional Court rejected the appellant’s argument that
Article 137 of the Criminal Code only provided for a penalty and not for a
remedy. According to the Constitutional Court, if the way in which this
Article had been applied were to be examined, the conclusion would be the
same as that reached by Chief Justice John J. Cremona. The latter in his
academic writings asserted that although habeas corpus is not essentially a
part of the ordinary law of Malta, there are in the Maltese Criminal Code
two provisions, namely Articles 137 and 353 which, taken together, may be
regarded as providing an equally effective safeguard of personal freedom.
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22. The parties before the European Cowrt referred to the following
examples of cases in which Article 137 had been invoked.

On 13 June 1990 the First Hall of the Civil Court ordered Christopher
Cremona to be detained for twenty-four hours for contempt of court. The
detainee appealed under Article 1003 of the Code of Organisation and Civil
Procedure. The Attorney-General, with reference to Cremona having
invoked Article 137 of the Criminal Code, requested the Court of
Magistrates to order the acting registrar of the court and the Commissioner
of Police to bring Cremona before the court and order either of them to set
him free at once. Cremona’s appeal had suspensive effect on the execution
of the judgment and, as a result, his continued detention was illegal. The
Court of Magistrates acceded to the Attorney-General’s request.

Ibrahim Hafes Ed Degwej, later christened Joseph Leopold, invoked
Article 137 of the Criminal Code to challenge his prolonged and indefinite
detention further to a removal order. He claimed that his detention, which
had started in November 1983, had been rendered illegal because of its
length and indefinite duration. On 4 July 1995 the Cowrt of Magistrates
ordered that the Attorney-General be notified and, having heard his views,
still on 4 July 1995, decided to reject the application.

On 28 April 1997 Joachim sive Jack Spagnol relied on Article 137 of the
Criminal Code to challenge the lawfulness of his prolonged detention
pending an investigation into his assets, which had been sequestrated by
court order. He claimed that the detention had been unduly prolonged.
Moreover, he asserted that he had very little property. On 28 April 1997 the
Court of Magistrates transmitted the case file to the Attorney-General and
abstained from further consideration of the application.

On 5 October 1994 the Court of Magistrates rejected an application for
release by Emanuela Brincat. It observed:

“As results from the records several applications have been filed, before this Court
and before the Criminal Court, so that the person charged may be released, which
applications have always been dealt with expeditiously, which fact makes it manifest
in the most glaring manner how superfluous and incomprehensible the first
paragraph of the present application is. where it refers to Article 137 of the Criminal
Code.”" (unofficial translation from Maltese)

23. Moreover, the Government claimed that if it appeared to the
magistrate that the arrest was unlawful the magistrate was obliged to order
the arrested person’s release. The magistrate had this obligation by virtue of
the provisions of Article 137 of the Criminal Code. Every person in Malta
was assured that an arrest could not last beyond forty-eight hours and the
appearance before the magistrate ensured that if the arrested person had any
submissions to make, he or she could do so in the presence of a totally
independent person and not before a representative of the prosecuting
authority. In connection with habeas corpus decisions, under Article 137 of
the Criminal Code the magistrate did not need to hear the Attormney-General.
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However, since this was an adversarial procedure where the prosecution
was led by the police, the magistrate was expected to hear the police as
parties to the case in observance of the principle audi alteram partem and
the principle of equality of arms. This was a power quite separate and
distinct from the power to grant bail. If the arrest was found by the
magistrate to be unlawful, then the magistrate had to order the release of the
person arrested and the question of bail did not therefore arise. Only if there
was nothing to show that the arrest was unlawful did the question of bail
arise.

B. Article 353 of the Criminal Code

24, Article 353 of the Criminal Code, read together with Article 137, is
considered by the Government to provide an effective safeguard of personal
freedom equivalent to habeas corpus (see paragraph 21 above). Article 353
addresses the powers and duties of the police in respect of criminal
prosecutions and reads as follows:

“353. (1) Every officer of the Executive Police below the rank of inspector shall,
on securing the person arrested. forthwith report the arrest to an officer not below the
rank of inspector who, if he tinds sufficient grounds for the arrest, shall order the
person arrested to be brought before the Court of Judicial Police. otherwise he shall
release him.

(2) Where an order is given for the person arrested to be brought before the Court
of Judicial Police. such order shall be carried into effect without any undue delay and
shall in no case be deferred beyond forty-eight hours.™

25. The powers of the Court of Magistrates in respect of arrested persons
who are brought before it under Article 353 of the Criminal Code were
discussed in extenso in the Ellul case.

On 23 December 1990 Nicholas Ellul, who had been arrested on
suspicion of having committed a criminal offence punishable with more
than threec vears’ imprisonment, was brought before the Court of
Magistrates. He claimed that the prosecution at that stage was obliged to
convince the magistrate that the arrest was lawful.

This request was dealt with by the Court of Magistrates on the same day
in the following manner:

“The procedure which should be followed by the Court ol Magistrates as a Court of
Inquiry 1s set out in Articles 389 to 409 of the Criminal Code. Sub-article (1) of
Article 390 provides how proceedings should start before this Court: it ‘shall hear the
report of the police officer on oath, shall examine. without oath, the party accused, and
shall hear the evidence in support of the report’. The time-limit for the conclusion of
this inquiry is one month as indicated in Article 401. In no way is the Court bound to
hear any evidence in support