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SOMMAIRE!

Non-communication des conclusions du commissaire du gouvernement
avant audience devant le Conseil d’Etat et impossibilité d’y répondre a
l’audience

Présence sans droit de vote du commissaire du gouvernement au délibéré
du Conseil d’Etat

Article 6 § 1

Procés équitable — Procédure administrative — Non-communication des conclusions du
commissaire du gouvernement avant ['audience devant le Conseil d’Elat et impossibilité dy
répondre a Uaudience — Egalité des armes — Procédure contradictoire — Réle du commissaire du
gouvernement — Garanties procédurales contrebalangant le pouvoir du commissaire du
gouvernemenl — Présence sans droil de vole du commissaire du gouvernement au délibéré du
Conseil d’Elal — Théorie des apparences — Secret du délibéré — Iniérél supérieur du jusliciable

La requérante fut victime d’accidents vasculaires et d’unc bralure & I'épaule
pendant son séjour aux hospices civils de Strasbourg, aprés avoir subi une
intervention chirurgicale pratiquée sous ancsthésie générale. Depuis lors, elle est
atteinte d’une invalidité au taux de 90 %. La requérante saisit le tribunal
administratif d’une demande d’indemnisation. Le tribunal administratif ordonna
une expertise par un college d’cxperts puis décida d’indemniser le préjudice
résultant de la brilure a I'"épaule. La cour administrative ’appel débouta la
requérante. Celle-ci forma un pourvoi en cassation devant le Conseil d’Etat et
déposa un mémoire ampliatil. Elle éiait représcntée par un avocat au Conseil
d’Etat. A Paudicnce publique, furent entendues les obscrvations du conseiller
rapporteur, les observations des avocats des parties ct, en dernier lieu, les
conclusions du commissaire du gouvernecment, puis le Conscil d’Etat mit alTaire
en délibéré. Le commissaire du gouvernement participa au délibéré sans prendre
part au votc. L'avocat de la requérante déposa alors cncore une note en délibéré
pour contester une partie des conclusions du commissaire du gouvernement. Le
Conseil d’Etat rejeta par la suite le pourvoi.

I. Article 6 § 1 (proces équitable) : la juridiction administrative lrangaise présente
un certain nombre de spécificités et le réle du commissaire du gouvernement au
scin de celle-ci nest nullement celui d’'un ministére public mais présente un
caractére sui generis propre au contentieux administratil frangais. Le lait que la
juridiction administrative ¢t le commissairc du gouvernement existent depuis
plus d’un siecle et fonctionnent 4 la satisfaction de tous ne saurait en sol justifier

. Rédigé par le grefle, il nc lic pas la Cour.
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un manquement aux régles actuelles du droit européen. L’indépendance du
commissaire du gouvernement et le fait qu’il ne soit soumis a aucune hiérarchie
ne sont pas en sol sulfisants pour affirmer que la non-communication de ses
conclusions aux parties ainsi que I'impossibilité pour celles-ci d’y répliquer ne
seraient pas susceptibles de porter atteinte au droit & un procés équitable. Il
convient d’attacher une grande importance au réle assumé réellement par le
commissaire du gouvernement dans Ja procédure et en particulier au contenu et
aux effets de ses conclusjons.

a) Non-communication préalable des conclusions du commissaire du
gouvernement et impossibilité d’y répondre a l'audience: le commissaire du
gouvernement présente ses conclusions pour la premiére fois oralement 2
I'audience publique de jugement de I'affaire et en livre donc seulement a cette
occasion le contenu tant aux parties a l'instance qu’aux juges et au public. L’on
ne saurait tirer du droit a P’égalité des armes le droit de se voir communiquer,
préalablement a l'audience, des conclusions qui n’ont été communiquées a
aucune des parties a I'instance : ni au rapporteur, ni aux juges de la formation de
jugement. Dans la procédure devant le Conseil d’Etat, les avocats peuvent
demander au commissaire du gouvernement, avant Paudience, le sens général de
ses conclusions et peuvent y répliquer par une note en délibéré, ce qui permet
d’assurer le respect du principe du contradictoire. Enfin, au cas ol le commissaire
du gouvernement invoquerait oralement lors de 'audience un moyen non soulevé
par les parties, le président de la formation de jugement ajournerait 'affaire pour
permettre aux parties d’en débattre. Dans ces conditions, la procédure suivie
devant le Conseil d’Etat offre suffisamment de garanties au justiciable et aucun
probléme ne se pose sous I'angle du droit & un procés équitable pour ce qui est du
respect du contradictoire.

Conclusion : non-violation (unanimité).

b) Présence du commissaire du gouvernement au délibéré du Conscil d’Etat: la
thése du Gouvernement selon laquelle le commissaire du gouvernement est un
véritable juge est sensiblement affaiblie par le fait qu’il n’a pas le droit de voter,
car un juge ne saurait, saufl a se déporter, s’abstenir de voter. Par ailleurs, il serait
difficile d’admettre que des juges puissent exprimer publiquement leur opinion,
comme c’est le cas pour le commissaire du gouvernement, et que d’autres
puissent seulement le laire dans le secret du délibéré. Entre également en ligne
de compte le constat précédent (voir point a)) selon lequel la requérante jouissait
de garanties procédurales suffisantes pour contrebalancer le pouvoir du
commissaire du gouvernement. Enfin, il faut aussi accorder de Pimportance a la
théorie des apparences: en s’exprimant publiquement sur le rejet ou I'acceptation
des moyens présentés par I'une des parties, le commissaire du gouvernement
pourrait &tre Iégitimement considéré par les parties comme prenant fait et cause
pour 'une d’entre elles. Un justiciable non averti peut le percevoir, selon qu’il
conclut dans le sens du rejet ou de Pacceptation de ses moyens, soit comme un
adversaire soit comme un allié. Enfin, un plaideur pourra éprouver un sentiment
d’inégalité en le voyant prendre part au délibéré secrct de la formation de
jugement aprés avoir conclu en audience publique dans un sens délavorable a sa
thése. Certes, étant le dernier a avoir vu et étudié le dossier, le commissaire
du gouvernement pourra répondre aux éventuelles questions des juges lors
du délibéré. Toutefois, cette assistance d’ordre purement technique pour la
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formation de jugement est a mettre en balance avec I'intérét supéricur du
justiciable, qui doit avoir la garantie que le commissaire du gouvernement ne
puisse pas, par sa présence, exercer une certaine influence sur Iissue du délibéré.
Tel n’est pas le cas dans le systéme {rangais actuel. Qui plus est, devant la Cour de
justice des Communautés européennes, ’'avocat général, institution trés proche de
celfe du commissaire du gouvernement, n’assiste pas aux délibérés.

Conclusion : violation (dix voix contre sept).

2. Article 6 § 1 (délai raisonnable) : la Cour constate, a 'unanimité, une violation
de cet article du fait que la procédure a duré plus de dix ans et un mois.

Article 41:]a Cour accorde une somme pour dommage moral du fait de la durée de
la procédure et une somme au titre des [rais et dépens exposés devant elle.

Jurisprudence citée par la Cour
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En I’affaire Kress c. France,
La Cour curopéenne des Droits de 'Homme, siégeant en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit:
M. L. WILDHABER, président,

M™ E. PaLm,
MM. C.L. Rozakis,
G. REss,

J.-P. Cosra,

B. CONFORTI,
A. PasTor RIDRUEJO,
P. KuUris,
M" F. TULKENS,
V. STRAZNICKA,
MM. C. BirsAN,
V. BUTKEVYCH,
J. CASADEVALL,
M™ H.S. Grive,
M. R. MARUSTE,
M™ S, BOTOUCHAROVA,
M. M. UGREKHELIDZE,
ainsi que de M. M. DI SALVIA, greffier,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 11 octobre 2000 ct
16 mai 2001,

Rend Parrét que voici, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

[. A Porigine de Daffaire se trouve une requéte (n" 39594/98)
dirigée contre la République francaise et dont une ressortissante de
cet Etat, M™ Marléne Kress («la requérante»), avait saisi la
Commission européenne des Droits de PHomme («la Commission»)
le 30 décembre 1997 en vertu de P'ancien article 25 de la Convention
de sauvegarde des Droits de PHomme et des Libertés fondamentales
(«la Convention»).

2. La requérante est représentée par son conseil. Le gouvernement
francais («le Gouvernement») est représenté par son agent.

3. Invoquant Particle 6 § 1 de la Convention, la requérante se plaignait
de la durée excessive d’une procédure administrative 'opposant aux
hospices civils de Strasbourg. Elle se plaignait également, au regard
de larticle 6 de la Convention, de ne pas avoir bénéficié d’un
procés équitable en raison, d’une part, de limpossibilité d’obtenir
préalablement & [laudience communication des conclusions du
commissaire du gouvernement et de pouvoir y répliquer a Paudience et,



8 ARRET KRESS ¢. FRANCE

d’autre part, de la participation du commissaire du gouvernement au
délibéré.

4. La requéte a été transmise a la Cour le 1 novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n® 11 & la Convention (article 5 § 2 du
Protocole n® 11).

5. Elle a ensuite été attribuée a la troisiéme section de la Cour
(article 52 § | du réglement de la Cour). Par une décision du 2 février
1999, ladite section a décidé de communiquer la requéte au
Gouvernement pour observations écrites.

6. Le 29 février 2000, au vu des observations présentées par les
parties, la requéte a été déclarée recevable' par une chambre de ladite
section, composée des juges dont le nom suit: Sir Nicolas Bratza,
président, M. J.-P. Costa, M™ F. Tulkens, M. W. Fuhrmann,
M. K. Jungwiert, M. K. Traja, M. M. Ugrekhelidze, ainsi que de
M™ S. Dollé, greffiere de section. Le méme jour, la section a annoncé
son intention de se dessaisir au profit de la Grande Chambre, en vertu
de l’article 30 de la Convention.

7. Le 23 mai 2000, en ’absence d’opposition des parties, la troisie¢me
section a confirmé sa décision de se dessaisir, conformément & Particle 72
§ 2 du reglement.

8. La composition de la Grande Chambre a été arrétée conformément
aux articles 27 §§ 2 et 3 de la Convention et 24 du réglement.

9. Le 18 avril 2000, I'ordre des avocats a la Cour de cassation et au
Conseil d’Etat a présenté une demande de tierce intervention, en vertu
de l'article 36 § 2 de la Convention et de larticle 61 du reglement. Apres
y avoir été autorisé par le président de la Cour, I'ordre des avocats a
produit un mémoire en date du 3 juillet 2000.

10. Une audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
I'Homme, a Strasbourg, le 11 octobre 2000 (article 59 § 2 du reglement).

Ont comparu:
—  pour le Gouvernement
M. R. ABRaHAM, directeur des affaires juridiques

au ministere des Affaires étrangéres, agent ;

—  pour la requérante
M® A. SCHWAB, avocat au barreau de Saverne, conseil.

La Cour les a entendus en leurs déclarations.

1. Note du greffe : 1a décision de la Cour est disponible au greffe.
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EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

Il. Le 8 avril 1986, la requérante, a I'époque agée de quarante-quatre
ans, subit une intervention chirurgicale gynécologique, sous anesthésie
générale, aux hospices civils de Strasbourg.

2. Ason révell, elle fut victime d’un syndrome neurologique. Dans les
jours suivants, elle fut victime d’un nouvel accident vasculaire ainsi que
d’une brilure a l'épaule causée par le renversement d’une tasse de
tisane. Depuis lors, elle est atteinte d’une invalidité au taux de 90 %; elle
est hémiplégique, présente des troubles de la coordination des membres
supérieurs, s’exprime avec difficulté et souffre de diplopie.

13. Le 27 mai 1986, la requérante saisit le président du tribunal
administratif de Strasbourg d’une demande en référé en désignation
d’expert. Par une ordonnance du 28 mai 1986, ce magistrat désigna un
expert, qui déposa le 2 juin 1986 un rapport concluant a I’absence
d’erreur sur le plan médical.

14. Le 6 aoit 1987 (aprés rejet d’une réclamation préalable du 22 juin
1987), la requérante introduisit une requéte devant le tribunal
administratif de Strasbourg afin de réclamer I'indemnisation de son
préjudice par les hospices civils de Strasbourg.

15. Par des conclusions du 21 octobre 1987, la requérante demanda
une expertise détaillée et approfondie, en critiquant les conclusions du
rapport établi e 2 juin 1986.

16. Pardeslettres des 10 novembre 1988 et 11 janvier 1989, les avocats
de la requérante demandérent 'audiencement de cette procédure. Il leur
fut répondu par le greffier en chef du tribunal administratif (lettres des
I8 novembre 1988 et 13 janvier 1989) «qu’en raison de ’encombrement du
role, il n’est pas possible de prévoir actuellement la date a laquelle
Paffaire (...) pourra é&tre appelée a 'audience ».

17. Gelle-ci fut finalement fixée au 19 avril 1990.

18. Par un jugement prononcé le 25 mai 1990, le tribunal administratif
de Strasbourg ordonna un supplément d’instruction afin de procéder a
une expertise confiée a un collége de deux experts.

19. Ceux-ci déposeérent le 23 octobre 1990 les conclusions suivantes :

«Pour ce qui concerne la thrombosc artériclle cérébrale survenue le 8 avril et le
17 avril 1986, ricn dans I’état clinique de M™ KRESS ni dans le résultat des bilans, nc
permettait d’en faire Ja prévision. Les soins mis e¢n ccuvre devant cette complication se
sont révélés adaptés a 'érat de santé de 'opérée ot conformes aux données actuelles de
la science. Pour ce qui concerne la brilure de ’épaule gauche, les experts la rattachent a
un défaut d’assistance ct d’organisation du scrviee. »

20. La requérante critiqua cette expertise et chiffra son préjudice par
conclusions motivées du 22 mars 1991.
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21. L’audience fixée au 4 avril 1991 fut, 2 la demande des hospices
civils de Strasbourg, reportée au 13 juin 1991.

22, Par un jugement prononcé le 5 septembre 1991, le tribunal
administratif de Strasbourg fixa a2 3000 francs frangais le montant du
préjudice de la requérante résultant de sa bralure a I’épaule mais rejeta
la demande d’indemnisation pour le surplus.

23. La requérante interjeta appel de ce jugement devant la cour
administrative d’appel de Nancy. Par un arrét du 8 avril 1993, cette
juridiction le rejeta au motif que les circonstances de I"hospitalisation
n'avaient fait apparaitre, quelle que soit la gravité des suites de
Pintervention chirurgicale, ni défaut d’information sur sa nature et ses
conséquences prévisibles, ni faute ou présomption de faute dans
’organisation ou le fonctionnement du service.

24. Le t1juin 1993, la requérante, représentée par un avocat a la Cour
de cassation et au Conseil d’Etat, forma un pourvoi en cassation contre cet
arrét devant le Conseil d’Etat ct déposa un mémoire ampliatif le
11 octobre 1993. Se référant a un arrét d’assemblée du Conseil d’Etat du
9 avril 1993 intervenu entre-temps (arrét Bianchi du 9 avril 1993, RFDA
1993, p. 574), qui avait consacré 'extension de la responsabilité sans faute
en matiére hospitaliere aux aléas thérapeutiques, elle souleva comme
moyen unique de cassation le fait qu’en I'espéce la responsabilité sans
faute du centre hospitalier aurait da étre retenue. Elle considérait en
effec qu’il y avait un lien de cause 2 effet entre lintervention et le
dommage, que Pexistence du risque était connue, méme si sa réalisation
était exceptionnelle, et qu’clle avait subi, au sens de I’arrét Bianchi, un
dommage spécial et d’une extréme gravité.

25. Les hospices civils de Strasbourg déposérent un mémoire en
défense le 12 septembre 1994, auquel la requérante répliqua le 16 janvier
1995. Les hospices civils déposérent encore un mémoire en duplique le
[0 mars 1995.

26. L’affaire fut appelée a Paudience publique du 18 juin 1997 devant
les 5" et 3" sous-sections réunies et examinée sur le rapport de la 5 sous-
section. Apreés avoir entendu les observations du conseiller rapporteur, les
observations des avocats des parties et, en dernier lieu, les conclusions du
commissaire du gouvernement, le Conseil d’Etat mit affaire en délibéré.
L’avocat de la requérante produisit alors encore une note en délibéré pour
faire valoir que le commissaire du gouvernement avait a tort exprimé des
doutes sur le caractére d’extréme gravité des troubles dont était atteinte
la requérante depuis Popération du 8 avril 1986.

27. Par un arrét prononcé le 30 juillet 1997, le Conseil d’Etat rejeta le
pourvoi de la requérante aux motifs que:

«Considérant qu’il résulte des pitees soumises aux juges du fond que M™ KRESS a
subi une hystércctomic le 8 avril 1986 au centre hospitalier régional de Strasbourg;
qu’a la suite de cetre Intervention, qui a cu lieu dans des conditions normalcs, des
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complications postopératoires, qui sc sont manilestées a deux reprises, ont entrainé de
graves séquelles invalidantes et un préjudice dont M. et M™ KRESS ont demandé
réparation ¢n invoquant devant les juges du fond les fautes qu’aurait commises le
centre hospitalier; que devant le juge de cassation, M. ¢t M™ KRESS soutiennent
pour la premiere fois que la responsabilité sans faute du centre aurait div &tre engagéce;

Considérant qu’a partir de Pappréciation souveraine des faits a laquelle c¢lle a
procédé, la cour administrative d’appel de Nancy a néeessairement rejeté la
responsabilité sans faute du centre hospitalier régional de Strasbourg dans les
préjudices invoqués par M™ KRESS; quc, cc laisant, la cour n’a pas commis d’crreur
de droit dés lors qu’il ressort des pieces du dossicr soumis aux juges du fond que les
conditions dc mise en jeu d’une telle responsabilité n’étaient pas réunics.»

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Naissance et évolution de la juridiction administrative

28. L’histoire de la juridiction administrative francaise se confond,
pour essentiel, avec celle du Conseil d’Etat. En 1790, PPAssemblée
constituante mit en pratique la théorie de la séparation des pouvoirs et
fit en sorte que l'administration nc soit pas soumise a lPautorité
judiciaire. Elle garda de I’Ancien Régime le principe que la puissance
publique devait &tre jugée par une juridiction particulidre, en vertu de
Iidée sclon laquelle «juger ladministration, c’est aussi et encore
administrer». Cette juridiction fut créée par le Consulat en 1799: ce fut
le Conseil d’Etat, institué par Particle 52 de la Constitution du 22 {rimaire
an VIII (13 décembre 1799). 1l recut une double mission, administrative
(participer a la rédaction des textes les plus importants) et contentieuse
(résoudre les litiges liés & Padministration).

29. En 1849, une loi lui confia la justice «déléguée », c’est-a-dire qu’il
jugea dés lors «au nom du pcuple frangais». La III* République donna au
Conseil d’Etat une structure que P'on retrouve encore aujourd’hui. Son
réle fut précisé par la loi du 24 mai 1872, qui revit les termes de la loi de
1849 et créa définitivement la justice déléguée.

30. La période de l'aprés-guerre fut essentiellement celle de
I'organisation de la juridiction administrative. La Constitution de 1958,
qui ne consacre que trois articles (les articles 64, 65 et 66) a l'autorité
judiciaire, notamment pour prévoir que les magistrats du siege (et non
ceux du parquet) sont inamovibles, ne mentionne pas sous ce titre le
Conseil d’Etat ou les autres juridictions administratives. En 1953, les
tribunaux administratifs succéderent aux conseils de préfecture, qui
existaient depuis 1799. La loi du 31 décembre 1987, entréc cn vigueur en
1989, compléta l'ordre juridictionnel en créant les cours administratives
d’appel, auxquelles fut transféré Pessentiel des compétences d’appel.
Juridiction supréme de l'ordre administratif, le Conseil d’Etat est devenu
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le juge de cassation de ces nouvelles cours et de différentes juridictions
spécialisées, telles que la Cour des comptes.

B. Statut des magistrats de I’ordre administratif
g

31. Les magistrats de Pordre administratif bénéficient d’un statut
particulier, distinct de celui des magistrats judiciaires du sigge comme
du parquet. Ils relévent du statut général de la fonction publique;
toutefois, 1ils disposent en pratique de lindépendance et de
inamovibilité (paragraphe 35 ci-dessous). En 1980, une décision du
Conseil constitutionnel (CC, 22 juillet 1980, Journal officiel du 24 juillet,
p. 1868) consacra lexistence et l'indépendance de la juridiction
administrative, qui figurent parmi les principes fondamentaux reconnus
par les lois de la République ayant rang constitutionnel.

32. Le Conseil d’Etat comprend environ trois cents membres dont les
deux tiers sont en activité au sein du Conseil et un tiers a ’extérieur. Il est
présidé en droit par le premier ministre et, en fait, par le vice-président
du Conseil d’Etat. En vertu de l'article 13, troisiéme alinéa, de la
Constitution, relatif aux pouvoirs de nomination du président de la
République, tous les conseillers d’Etat sont nommés par décret du
président de la République pris en Conseil des ministres, tandis que les
auditeurs et maitres des requétes sont nommés par décret simple du
président, en vertu de larticle 2 de 'ordonnance du 28 novembre 1958
portant loi organique relative aux emplois civils ¢t militaires.

1. Le recrutement des membres du Conseil d’Etat

33. Le recrutement des membres du Conseil d’Etat se fait de deux
fagons: soit par concours, soit par le tour extérieur. Les auditeurs,
recrutés par concours 2 la sortie de I’Ecole nationale d’administration,
deviennent, par avancement, majtres des requétes aprés environ trois
ans de carriére, puis consceillers d’Etat environ douze ans plus tard. Les
nominations au tour extérieur sont soumises a l’avis du vice-président du
Conseil d’Etat.

2. Les garanties d’indépendance

34. Le statut des membres du Conseil d’Etat est moins défini par les
textes que garanti par la pratique. Au titre des premiers, il faut
mentionner le décret du 30 juillet 1963 qui porte statut des membres du
Conseil d’Etat. Ce statut est trés proche du droit commun de la fonction
publique (notamment, aucune inamovibilité n’est prévue), a plusieurs
exceptions prés: aucune notation n’est prévue, aucun tableau
d’avancement n’est établi et une commission consultative remplace 2 la
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fois la commission administrative paritaire et le comité technique
paritaire.

35. C’est finalement davantage de la pratique que viennent les
garanties dont jouissent les membres du Conseil d’Etat. Trois usages
sont a cet égard aussi anciens que décisifs: tout d’abord, la gestion du
Conseil d’Etat et de ses membres est assurée de fagon interne, par le
bureau du Conseil d’Etat, composé du vice-président, des six présidents
de section et du secrétaire général du Conseil d’Etat, sans interférences
extérieures. En particulier, il n’y a pas, au sein de la juridiction
administrative, la distinction entre magistrats du siége et du parquet qui
existe pour les juges de I'ordre judiciaire, o les membres du parquet sont
soumis a autorité hiérarchique du ministre de la Justice.

Ensuite, méme si les textes ne garantissent pas I'inamovibilité des
membres du Conseil, en pratique, cette garantie existe. Enfin, si
Pavancement en grade se fait, en théorie, au choix, il obéit dans la
pratique, et suivant un usage qui remonte a la moitié du XIX" siécle,
strictement 2 ’ancienneté, ce qui assure aux membres du Conseil d’Etat
une grande indépendance, tant a 'égard des autorités politiques qu’a
I’égard des autorités du Conseil d’Etat elles-mémes.

36. Au sein du Conscil d’Etat, la plupart des fonctions peuvent étre
exercées par tous les membres quel que soit leur grade. Ainsi, la fonction
de commissaire du gouvernement, si elle est généralement confiée a des
maitres des requétes, peut également &tre assurée par des auditeurs ou
des conseillers d’Etat.

37. La loi du 31 décembre 1987 a institué un Conseil supérieur des
tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel, dont la
composition assure I'indépendance et la représentativité. Le Conseil a un
role consultatif général pour les questions concernant le corps (mesures
individuelles intéressant la carriere, P’avancement, la discipline des
magistrats).

C. L’activité juridictionnelle contentieuse

38. La procédure administrative contentieuse s’est construite pour
I’essentiel sous P'influence du juge administratif lui-méme. Elle s’efforce
de réaliser un compromis entre I'intérét général incarné dans le procés
par l'administration et les intéréts des particuliers qui doivent étre
protégés efficacement contre les abus de la puissance publique. Il s’agit
d’une procédure inquisitoire, écrite et peu coliteuse, dont la spécificité
réside dans Iexistence d’un justiciable public.

39. Le Conscil d’Etat est composé de cing sections administratives
(Intérieur, Finances, Travaux publics, Sociale, Rapport et études) et
d’une section du contentieux, elle-méme divisée en dix sous-sections.
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D. Déroulement de la procédure devant le Conseil d’Etat

l. Lerdle du rapporteur

40. Lorsqu’une affaire a été attribuée a une sous-section, le président
de celle-ci désigne I'un de ses membres comme rapporteur chargé d’en
faire I’étude. Aprés un examen attentif des piéces du dossier, le
rapporteur rédige un projet de décision. Ce projet est accompagné d’une
note qui a pour objet d’expliquer le raisonnement qui conduit de la
requéte au projet. Elle comprend un examen des questions de
recevabilité (dont la compétence et examen d’office de I'existence d’un
vice d’ordre public) et doit expliquer la réponse apportée a chaque moyen
soulevé dans la requéte, par référence soit aux piéces du dossier, soit a des
textes, soit 4 la jurisprudence. En annexe a cette note, le rapporteur fait
figurer unc copie des textes et de la jurisprudence sur lesquels il s’est
fondé pour rédiger le projet de décision.

Le dossier passe ensuite entre les mains du réviseur, fonction assumée
dans chaque sous-section par le président ou I'un de ses deux assesseurs.
Le réviseur réexamine les pieces du dossier et se fait une opinion sur la
solution a apporter au litige. Il peut rédiger lui-mé&me un autre projet de
décision en cas de désaccord avec le rapporteur. Une fois le projet de
décision révisé, I’affaire est inscrite au réle d’une séance d’instruction de
la sous-section, ou le projet fera Iobjet d’une discussion collégiale, en
présence du commissaire du gouvernement, qui ne prend toutefois pas
part au vote sur le projet. Ce n’est qu’aprés adoption du projet de
décision par la sous-section que le dossier est transmis au commissaire
du gouvernement pour lui permettre soit de préparer ses conclusions,
soit de demander la convocation d’une nouvelle séance d’instruction
ou le renvoi de Paffaire a une autre formation.

2. Lerble du commissaire du gouvernement

41. L’institution du commissaire du gouvernement date d’une
ordonnance du 12 mars 1831. A lorigine, comme son nom I'indique, elle
était congue pour représenter le point de vue du gouvernement mais, treés
rapidement, cette fonction disparut (au plus tard en 1852). Le titre est
resté, mais il est trompeur. L'institution est devenue depuis lors 'une des
originalités extérieurement les plus marquantes de la juridiction
administrative frangaise, notamment parce que le commissaire du
gouvernement s’est rapidement affirmé comme un magistrat totalement
indépendant des parties.

Le commissaire du gouvernement joue un rdle traditionnellement trés
important dans la formation de la jurisprudence administrative: la
plupart des grandes innovations jurisprudentielles sont intervenues a la
suite de conclusions célebres du commissaire du gouvernement. En
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outre, compte tenu du lait que les arréts du Conseil d’Etat sont toujours
rédigés de maniere trés elliptique, souvent scule la lecture des conclusions
du commissaire du gouvernement permet, lorsqu’elles sont publiées, de
comprendre la ratio decidendi des arréts rendus.

a) Nomination

42. Aux termes du décret n® 63-766 du 30 juillet 1963 relatif a
I'organisation et au fonctionnement du Conseil d’Etat, les commissaires
du gouvernement sont pris parmi les maitres des requétes et auditeurs
au Conseil d’Etat ou, exceptionnellement, parmi les conseillers. En vertu
de Varticle R 122-5 du code de la justice administrative, ils sont nommés
par décret du premier ministre, pris sur proposition du garde des Sceaux,
aprés présentation par le vice-président du Conseil d’Etat délibérant
avec les présidents de section. En pratique, les propositions du Conseil
d’Etat sont toujours entérinées. La nomination a la fonction de
commissaire du gouvernement, qui n’est pas un grade, se fait sans
limitation de durée mais un commissaire du gouvernement ne peut
rester en fonction plus de dix ans et, en pratique, il ne le reste gueére
plus de deux ou trois ans.

Il existe deux commissaires du gouvernement pour chacune des dix
sous-sections formant la section du contentieux, mais il n’y a pas de
hiérarchie entre les commissaires du gouvernement, et ceux-ci ne
constituent pas un «corps».

b) Réle du commissaire du gouvernement pendant Pinstruction de Paffaire

N

43. Membre du Conseil d’Etat et attaché a la sous-section qui est a
la base de la formation de jugement appelée a donner une solution a
l'affaire, le commissaire du gouvernement assiste, sans voter et
généralement en silence, & la séance d’instruction ou les affaires sont
présentées par les rapporteurs, et recoit copie du projet d’arrét adopté
par la sous-section et révisé par le réviseur. Lorsque sa position sur un
dossier est différente de celle de la sous-section, il peut venir en
discuter avec celle-ci lors d’une autre séance d’instruction. Si le
désaccord persiste et s’il estime que [lalfaire est sulfisamment
importante, il dispose de la faculté (rarement utilisée en pratique) de
demander le renvoi de Palfaire soit a la section du contentieux, soit a
Passemblée (article 39 du décret du 30 juillet 1963 relatif a
'organisation et au fonctionnement du Conseil d’Etat). Ce n’est
qu’aprés qu’il préparera ses conclusions en vue de la séance publique
de jugement. Ces conclusions, généralement exclusivement orales, ne
sont communiquées ni aux parties, ni au rapporteur, ni aux membres
de la formation de jugement.
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¢) Réle du commissaire du gouvernement lors de 'audience de jugement
g Jug

44. Lapratique s’est instaurée de la communication aux avocats qui en
font la demande, préalablement & l'audience, du sens général des
conclusions que le commissaire du gouvernement développera oralement
alaudience. Compte tenu du nombre d’affaires a juger (environ cing cents
par an pour chaque commissaire du gouvernement), les conclusions du
commissaire du gouvernement, qui demeurent sa propriété exclusive,
sont en effet souvent uniquement orales. Il est totalement libre de verser
ou non celles qu’il a décidé de rédiger par écrit aux archives du Conseil
d’Etat ou de les publier, pour les affaires importantes, en annexe aux
arréts du Conseil d’Etat qui font I’objet d’une publication dans le recueil
officiel ou dans des revues juridiques.

45. A laudience, le commissaire du gouvernement prononce
obligatoirement ses conclusions, qui doivent étre motivées, car il ne peut
s’en remettre a la sagesse de la juridiction.

46. Le réle du commissaire du gouvernement lors de I'audience a été
ainsi décrit par un ancien membre du Conselil d’Etat, T. Sauvel, en 1949:

«Une fois I'affairc en séance publique, le rapporteur ayant lu son rapport, qui est un
simple résumé des pices el qui nc mentionne en rien 'avis de la sous-section, les
avocats ayant plaidé s’ils ont estimé la chose opportune, le commissaire se léve et c’est
lui qui se trouve ainsi parler en dernier, méme aprés 'avocat du défendeur. Il expose
toute l'affaire; il analyse et critique tous les moyens et fait de méme pour toutes les
régles de jurisprudence susceptibles d’étre invoquées; bien souvent il montre la
marche suivie par cette jurisprudence, souligne les étapes déja franchies par elle et
laisse entrevoir certaines étapes a venir. Enfin il conclut au rejet ou a I'admission de la
requéte. Tout ceci oralement, sans jamais déposer de conclusions écrites. Tout ceci en
son nom personnel, sans avoir a se conformer a I'avis de la sous-section, sans avoir
d’ordres a rccevoir ni d’un procureur général, car il n’y en a pas, ni d’aucun supérieur
hiérarchique, président ou ministre. C’est de sa conscience scule qu'il dépend. Il est un
rouage esscntiel de la procédure administrative, et c’est a lui peut-&tre qu'elle doit sa
véritable originalité. Maintes conclusions, dépassant de trés loin les cas d’espéce, sont
des pages de doctrine, ct les plaideurs et les commentateurs vont s’y reporter pendant
longtemps. »

47. Le commissaire du gouvernement a pour mission, selon les termes
employés par le Conseil d’Etat lui-méme (10 juillet 1957, Gervaise, Recuetl
Lebon, p. 466, rappelés le 29 juillet 1998 dans ’arrét Esclatine) :

«d’exposer au conseil les questions que présente a juger chaque recours contenticux
et de faire connaitre, en formulant ¢n toute indépendance ses conclusions, son
appréciation, qui doit étre impartiale, sur les circonstances de fait de Iespece et les
régles de droit applicables, ainsi que son opinion sur les solutions qu'appelle, suivant sa
conscience, le litige soumis a la juridiction & laquclle il apparticnt.»

48. A laudience, les parties au litige ne peuvent donc pas prendre la
parole aprés le commissaire du gouvernement, puisque son intervention
se situe apreés la cloture des débats. Elles ont touteflois, méme si elles ne
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sont pas représentées par un avocat, la possibilité, consacrée par la
pratique, de faire parvenir a lorgane de jugement une «note en
délibéré» pour compléter leurs observations orales ou répondre aux
conclusions du commissaire du gouvernement. Cette note en délibéré est
lue par le rapporteur avant qu’il ne lise le projet d’arrét et que ne s’ouvre
la discussion.

49. Par ailleurs, selon une jurisprudence constante du Conseil
d’Etat, si le commissaire du gouvernement soulevait un moyen -
méme d’ordre public — non discuté par les parties au cours de la
procédure, le président de la formation de jugement déciderait de
rayer laffaire du réle, de communiquer ce moyen aux parties pour
qu’elles en débattent et de réinscrire I’affaire a une nouvelle audience
quelques semaines plus tard, car la communication des moyens relevés

d’office est de droit.

d) Réle du commissaire du gouvernement pendant le délibéré

50. Apres l'audience publique, 1l est d’'usage que le commissaire du
gouvernement assiste au délibéré, mais il ne vote pas. En régle générale,
il n’intervient oralement que pour apporter, le cas échéant, des réponses a
des questions précises qui lui sont posées. Il est en effet le membre de la
juridiction qui a vu le dossier en dernier, et qui est donc censé en avoir la
connaissance la plus exacte.

51. Au Conseil d’Etat, une affaire peut étre jugée soit par une sous-
section seule (et dans ce cas tous les membres de la formation de
jugement connaissent déja laffaire), soit par des sous-sections réunies
(dans ce cas, quatre membres, représentant la sous-section d’instruction,
sur les neufl juges ayant a délibérer, hormis le commissaire du
gouvernement, connaissent le dossier), soit encore par la section ou
I’assemblée, qui sont les formations solennelles pour les affaires
importantes, ol seuls le président et le rapporteur, sur les dix-sept ou
douze juges qui auront a délibérer, connaissent le dossier.

52. Tlfaut enfin signaler qu’il existe un commissaire du gouvernement,
non seulement devant le Conseil d’Etat, mais aussi devant les autres
juridictions  administratives  (tribunaux administratifs et cours
administratives d’appel) ainsi que devant le Tribunal des conllits. Par
ailleurs, Pinstitution du commissaire du gouvernement a étroitement
inspiré celle de lavocat général devant la Cour de justice des
Communautés européennes, a la différence prés qu’en vertu de
I'article 27 § 2 du réglement de procédure de la Cour de justice, seuls
peuvent prendre part au délibéré les juges ayant siégé a laudience, a
I’exclusion donc de I’avocat général.
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E. Jurisprudence de la Cour de justice des Communautés
européennes

53. Dans le cadre de 'examen d’un recours préjudiciel porté devant la
Cour de justice des Communautés européennes (CJCE) par un tribunal
néerlandais (I’Arrondissementsrechibank te ’s-Gravenhage), la société Emesa
Sugar (Free Zone) N.V. demanda le 11l juin 1999, en se fondant sur
I'article 6 § | de la Convention, & déposer des observations écrites a la
suite des conclusions présentées par P'avocat général lors de "audience
du 1" juin précédent.

54. Par unc ordonnance du 4 février 2000, la CJCE rejeta cette
demande aux motifs suivants:

«11. Conformément aux articles 221 CE ¢t 222 CE, la Cour dc justice cst composée
de juges ct assistée d’avocats généraux. Larticle 223 CE prévoit des conditions ainsi
qu’une procédure dc nomination identiques pour les uns ct les autres. En outre, il
ressort clairvement du titre T du statut CE de la Cour de justice, qui a une valeur
Jjuridique ¢gale a celle du wraité lui-méme, que les avocats généraux sont soumis au
méme statut que les juges, notamment en ce qui concerne Pimmunité et les causes de
révocation, leur garantissant pleine impartialité ¢t entiére indépendance.

12. Par aillcurs, les avocats généraux, entre lesquels n’existe aucun lien de
subordination, n¢ constituent pas un parquet ni un ministére public ct ils ne relevent
d’aucune autorité, a la différence de ce qui ressort de Porganisation judiciaire dans
certains Etats membres. Dans Uexercice de leur fonction, ils ne sont pas chargés de la
défense de quelque intérét que ce soit.

13. C’est dans cctte perspective qu’il convient de situer le role de P'avocal
général. Conformément a Partcle 222 CE, il consiste 2 présenter publiguement,
cn toutc impartialité et en toute indépendance, des conclusions motivées sur les
affaires soumises a la Cour, en vuc de Dassister dans Paccomplissement de sa
mission qui cst d’assurcr le respect du droit dans Pinterprétation ct Papplication
du traité.

14. En vertu des articles 18 du statut CE de la Cour de justice et 59 du réglement de
procédure, les conclusions de Pavocat général mettent fin 4 la procédure orale. Sc
situant en dehors du débat entre les parties, les conclusions ouvrent la phase du
délibéré. Il ne s’agit done pas d’un avis destiné aux juges ou aux partics qui ¢manerait
d’une autorité extérieure a la Cour ou «cmprunte[rait] son autorité a cclle [d’un]
ministére public» (...) (arrét Vermeulen c¢. Belgique, § 31), mais de Popinion
individuelle, motivée ¢t exprimée publiquement, d’un membre e Pinstitution clle-

mémec.

15. L’avocat général participe ainsi publiquement ct personnellement au processus
d’élaboration dc la décision de la Cour ct, partant, & Paccomplissement de la fonction
juridictionnelle confiée a cette dernitre. Les conclusions sont d’ailleurs publiées avee
Parrét de la Cour.

16. Lu égard au licn tant organique que fonctionncl entre 'avocat général et la Cour
g gamique ¢ g

(...}, la jurisprudence précitée de la Cour européenne des Droits de 'Homme ne parait

pas transposablc aux conclusions des avocats généraux a la Cour.



ARRET KRISS c. FRANCE 19

17. 1l convient en outre de relever que, compte tenu des contraintes spécifiques
inhérentes a la procédure judiciaire communautaire, liées notamment & son régime
linguistique, la reconnaissance aux parties du droit de formuler des observations ¢n
réponse aux conclusions de Pavocat général, avee pour corollaire le droit pour les
autres parties (ct, dans les aflaires préjudicielles, qui représentent la majorité des
alTaires soumises 4 la Cour, tous les Etats membres, la Commission ¢t les autres
institutions concernées) de répliquer a ces observations, se heurterait & d'importantes
difficuliés et allongerait considérablement la durée de la procédure.

18. Certes, les contraintes inhérentes a Porganisation judiciaire communautaire
ne sauraicnt justifier la méconnaissance du droit fondamental & une procédure
contradictoire. Tel n’est cependant pas le cas dans la mesurc ot ¢’est au regard de Ja
finalité méme du contradictoire, qui est d’éviter que la Cour puisse étre influcncée par
des arguments qui n'auraicnt pas pu étre discutés par les partics, que la Cour peut
d’oflice ou sur proposition de 'avocat général, ou encore & la demande des partics,
orcdonner la réouverture de la procédure orale, conformément a Particle 61 de son
reglement de procédure, si clle considere qu'elle est insuffisamment éclairée ou que
I'affaire doit &tre tranchée sur la base d’un argument qui n’a pas été débattu entre les
partics (...}

19. En Pespece, cependant, la demande d’FEmesa ne porte pas sur la réouverture de la
procédure oralc ¢t n’invoque par ailleurs aucun élément précis qui ferait apparaitre

Putilité ou la nécessité d’unc telle réouverture. »

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE I’ARTICLE 6 § | DE LA
CONVENTION AU REGARD DE L’EQUITE DE LA PROCEDURE

55. M™ Kress allegue une violation de 'article 6 § 1 de la Convention,
aux termes duquel
«Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue dguitablement (...) par un
tribunal (...), quidécidera (...) des contestations sur ses droits et obligations de caractére
civil (...)»

A. Argumentation des parties

[ La requérante

56. Seréférant aux arréts Borgers ¢. Belgique du 30 octobre 1991 (série A
n" 214-B), Lobo Machado c. Portugal du 20 {évrier 1996 (Recucil des arréls el
décisions 1996-1), et Reinhardl et Slimane-Kaid ¢. France du 31 mars 1998
(Recueil 1998-11), la requérante se plaint d’abord de¢ ne pas avoir regu,
préalablement a laudience, communication des conclusions du
commissaire du gouvernement et de ne pas avoir pu lui répondre a
Paudience ni prendre la parole en dernier; cn second lieu, elle s’éleve
contre la présence du commissaire du gouvernement aux délibérations a
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huis clos de la formation de jugement, alors que ce dernier avait conclu au
rejet de son pourvol, ce qui heurterait le principe de I’égalité des armes et
jetterait un doute sur Pimpartialité de la juridiction de jugement.

Elle rappelle qu’a chaque stade de la procédure, devant le tribunal
administratif d’abord, devant la cour administrative d’appel ensuite et
enfin, 2 hauteur de cassation, devant le Conseil d’Etat, un commissaire
du gouvernement est intervenu a la fin de chaque audience pour
exprimer son point de vue sur Paffaire, sans que celui-ci ne soit connu
des parties au préalable, et sans qu’il soit possible d’y répliquer.

Le fait que le commissaire du gouvernement ne soit pas partie au
procés administratif ne le placerait pas hors du champ du principe du
contradictoire qui implique, d’apres la requérante, qu’aucun document
ne saurait étre régulierement soumis au juge sans que les parties
puissent en prendre préalablement connaissance. Il en va de méme, selon
la jurisprudence de la Cour, des observations émanant d’un tiers
intervenant au proces, fit-il un magistrat indépendant.

Pour la requérante, le commissaire du gouvernement ne saurait étre
assimilé 2 un membre de la juridiction de jugement car, s’il ne participe
pas au vote lors du délibéré, son intervention a audience, apres les parties
et sans réplique possible de celles-ci, le transforme en allié ou adversaire
objectif de 'une des parties au procés, puisqu’il pourra a nouveau, lors du
délibéré, défendre son point de vue hors la présence des parties. La
requérante estime que 'intervention dans la procédure du commissaire
du gouvernement est assimilable a celle de I'avocat général devant la
Cour de cassation francaise. Or, dans son arrét Reinhardt et Slimane-Kaid
précité, la Cour a jugé que le déséquilibre créé entre les parties et
I'avocat général, du fait de la communication & l'avocat général, mais
non aux parties, préalablement 2 'audience, du rapport et du projet
d’arrét du conseiller rapporteur, ne s’accordait pas avec les exigences
d’un proces équitable.

Enfin, la pratique de la note en délibéré ne permet pas 4 une partie de
reprendre Pensemble de ses arguments et ne suffit donc pas a assurer le
respect du contradictoire. Il ressort d’ailleurs de la jurisprudence du
Conseil d’Etat que les notes en délibéré ne font pas partie du dossier.

2. Le Gouvernement

a) Observations générales

57. Le Gouvernement soutient tout d’abord que les arréts qu’a
invoqués la requérante, arréts qui sont relatifs 2 une institution — le
ministére public auprés de certaines cours suprémes en Europe — qui n’a
rien A voir avec le commissaire du gouvernement, ne sont pas des
précédents pertinents en l'espece. Le seul qui ait tranché directement la
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question est la décision de la Commission dans 'affaire Bazerque c. France
(n® 13672/88, décision du 3 septembre 1991, non publiée). Dans cette
décision, rendue en formation pléniére, la Commission a rejeté le grief
comme manifestement mal fondé, en estimant que le commissaire du
gouvernement était un magistrat qui jouait un réle totalement
indépendant vis-a-vis des parties et que ses observations présentaient
seulement le caractére d’un document de travail interne de cette
Jjuridiction, non communiqué aux parties et mis a la disposition des juges
appelés a se prononcer sur une affaire.

Le Gouvernement observe que, lorsque la Commission a rendu la
décision précitée Bazergue, I’audience dans 'affaire Borgers, au cours de
laquelle elle avait invité la Cour 2 retenir la violation de Varticle 6 § | de
la Convention, avait déja eu lieu. Il est donc clair que, dans I'esprit de la
Commission, il n’y avait nulle contradiction entre la solution qu’elle
préconisait — et qui a été retenue — dans ’affaire Borgers et celle qu’au
méme moment elle adoptait, avec la force d’une décision rendue a
I'unanimité, dans 'affaire Bazerque.

38. Les arréts rendus par la Cour depuis I’arrét Borgers précité, selon
lesquels 'impossibilité pour les parties de répondre aux conclusions
présentées par le parquet institué auprés de la Cour de cassation de
Belgique et par d’autres ministéres publics auprés de certaines cours
suprémes enfreint le principe du contradictoire et donc viole 'article 6 de
la Convention, concernent des institutions dont la nature est radicalement
différente de celle du commissaire du gouvernement.

b) Différence organique entre les avocats généraux aupres des cours
suprémes et le commissaire du gouvernement

59. Le Gouvernement soutient qu’il existe une différence
fondamentale entre Je commissaire du gouvernement et un ministére
public du type de celui qui existe auprés des cours de cassation belge ou
frangaise: c’est que le commissaire est tout simplement un membre de la
juridiction, il est lui-méme un juge. D’abord, il est bien connu que
ce commissaire, malgré sa dénomination trompeuse, n’est en rien
le représentant du gouvernement ou de I’administration, partie
défenderesse dans le proceés devant la juridiction administrative. Il
expose son opinion individuelle sur I’affaire en toute indépendance et en
toute impartialité et donne son avis au vu des arguments échangés par les
parties sans étre animé d’aucun a priori favorable a I'une ou a Pautre.

Le Gouvernement admet que cela ne suffit pas & le distinguer du
parquet général — le procureur général et les avocats généraux ~ aupres
de la Cour de cassation, qui est également indépendant et impartial, ce
que la Cour européenne n’a pas considéré comme une raison suffisante
de soustraire ses conclusions a la discussion contradictoire des parties.
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Mais le statut du commissaire du gouvernement est a cet égard exempt
d’ambiguité: il n’est pas seulement identique a celui des juges, il est celui
des juges, puisque le commissaire est I'un d’entre eux, investi d’une
fonction particuliere dans le déroulement du procés. C’est pourquoi le
commissaire est choisi parmi les membres de la juridiction par le
président de celle-ci, ce qui ne se congoit pas d’'un ministére public, aussi
indépendant soit-il, qui ne saurait tenir sa fonction du président de la
Jjuridiction, puisqu’il existe par construction une séparation organique
entre le parquet et la juridiction elle-méme.

Le commissaire, quant a lui, faisait partie de la juridiction avant d’étre
désigné dans ses [onctions pour les exercer un certain temps; il continuera
d’en faire partie quand il aura cessé de les exercer et, ce qui est le plus
important, il continue a en faire partie pendant tout le temps ou il les
exerce, tout comme un juge rapporteur, ni plus, ni moins.

c) Différence fonctionnelle entre les avocats généraux et le commissaire du
gouvernement

60. A la différence d’un ministere public, qui représente la société ou
Pintérét général ou dont la fonction est d’assurer l'unité de la
jurisprudence, le commissaire du gouvernement a pour fonction, aprés
que les parties ont terminé d’exposer leurs arguments dans le respect du
contradictoire, unc fois les débats clos, d’exprimer son opinion individuelle
a l'adresse de ses collegues, en les invitant 4 statuer dans un sens
déterminé. En d’autres termes, sa fonction ne se distingue pas de celle
d’un juge rapporteur.

Au Conseil d’Etat, chaque commissaire du gouvernement fait
partie de l'une des chambres (qu’on appelle sous-sections), et il
travaille sous Pautorité fonctionnelle du président de celle-ci, tout en
étant parfaitement libre de son opinion personnelle, comme tous les
juges.

Une fois terminée la phase écrite de la procédure, lorsque le dossier
est complet, les magistrats de la sous-section se réunissent pour
procéder a2 un premier examen de laffaire, au terme duquel ils
adoptent un projet d’arrét, qui a un caractére purement provisoire. Le
commissaire participe a cette séance de travail, a 'occasion de laquelle
le juge qui a le titre de rapporteur, qui est en fait le premier rapporteur
de laffaire — le commissaire étant le second —, expose son point de vue.
Puis le dossicr est transmis au commissaire, pour qu’il 'étudie de fagon
approfondie.

Ensuite, Paffaire sera inscrite au role d’une audience publique, a
une date que le commissaire choisira lui-méme. Lors de cette
audience, les parties, si elles sont représentées, pourront s’exprimer,
par lintermédiaire de leurs avocats. Les plaidoiries terminées, le
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commissaire prend alors la parole, pour exprimer son opinion
individuelle sur laffaire: c’est ce qu’on appelle les conclusions, qui
sont prononcées en public, et qui n'ont pas forcément été rédigées a
’avance.

Apres quoi, en général immédiatement aprés, a lieu le délibéré,
auquel participe le commissaire, comme membre de la juridiction,
c’est-a-dire de la maniére la plus normale qui soit. Il va de soi que si
dans ses conclusions le commissaire a soulevé une question nouvelle, sur
laquelle les parties n'ont pas cu loccasion de s’exprimer, ct que la
formation de jugement estime cette question pertincnte pour la
solution de laffaire, les débats seront rouverts, ct I'affaire renvoyée a
une audience ultérieure. Les parties ont également la possibilité de
déposer unc note en délibéré.

Le Gouvernement estime donc que le commissaire est intimement
associé au travail collégial de la juridiction, dont il est un rouage
essentiel; il se situe entierement a Pintérieur de la juridiction et
prend place parmi les juges. Ses conclusions sont un document de
travail interne a la juridiction, non pas parce qu’elles ne seraient pas
rendues publiques — elles le sont —, mais parce qu’elles émanent d’un
membre de la juridiction s’adressant a ses collégues ct qui, selon la
formulation de Parrét Esclatine (paragraphe 47 ci-dessus) «participe a
la fonction de juger dévolue & la juridiction dont il est membre».

Le Gouvernement rappelle que d’éminents auteurs ont pu affirmer
que le commissaire n’est qu’un «dédoublement fonctionnel du
rapporteur», que scs conclusions constituent un «rapport public», et,
plus encore, qu’elles représentent en réalité la premicre phase du
délibéré, qui a la particularité d’étre publique alors que le reste du
délibéré est sccret.

Or il ressort de I'arrét Vermeulen ¢. Belgique du 20 février 1996 (Recueil
1996-1, p. 234, § 33), que le droit au respect du contradictoire ne vise
que les «pieces ou observations» présentées au juge par une personne
ou un organe extéricur a la juridiction, et non pas celles qui
proviennent d’un juge et qui s’adressent aux autres membres de la
collégialité. Plus généralement, la formule de Parrét Vermeulen ne
s’applique pas au travail interne de la juridiction, aux actes qui
participent au processus méme de la décision collégiale. Ainsi, dans
Parrét Reinhardl el Slimane-Kaid (précité, pp. 665-666, § 105), la Cour a
admis que le rapport du conseiller rapporteur a la Cour de cassation et
le projet d’arrét établi par lui pouvaient étre «légitimement couverts
par le secret du délibéré», qu’ils pouvaient donc n’gtre pas
communiqués aux parties ni discutés par elles. Le fait qu’un tel
rapport soit présenté en public, ce qui constitue un avantage pour les
justiciables, ne change rien a la régle.
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d) La participation du commissaire du gouvernement au délibéré

61. Le Gouvernement rappelle qu’il est de régle que le commissaire
ne prenne pas part au vote qui a lieu au terme du délibéré auquel il a
siégé. Pour autant, il ne faut pas en déduire qu’il n’est pas un juge mais
qu’il doit étre assimilé a un tiers intervenant, avec les conséquences qui
en découlent. Rien ne s’opposerait, du point de vue de son statut, et de
sa position dans la procédure, a ce que le commissaire prenne part au
vote en délibéré, et son abstention est plus formelle et symbolique que
réelle.

Cette reégle trouve son origine dans la conception trés exigeante et
formaliste du secret du délibéré que retient le droit frangais, selon
laquelle nul ne doit connaitre a I'extérieur de la juridiction Popinion
individuelle d’un juge qui a concouru par son vote a la formation de la
décision collégiale. Des lors, I’abstention du commissaire au moment du
vote permet de sauvegarder les apparences et de laisser intact, au moins
formellement, le principe du secret du délibéré: puisque le commissaire
fait connaitre publiquement son opinion, il ne vote pas, ¢t ainsi les
principes sont saufs. Il n”’empéche que le commissaire est bel et bien un
membre de la formation de jugement et qu’il participe de bout en bout &
I'examen collégial qui débouche sur la décision.

C’est au point, d’ailleurs, que les arréts du Conseil d’Etat sont souvent
interprétés, lorsque leur sens est conforme aux conclusions du
commissaire, a la lumiére de celles-ci, les conclusions constituant en
quelque sorte une motivation complémentaire de I'arrét. Et lorsque le
sens de ’arrét est contraire & celui des conclusions, celles-ci représentent
ce que le droit francais ignore en théorie, et méme bannit, mais qu’il
pratique en fait dans la juridiction administrative, a savoir |'opinion
dissidente d’un juge par rapport a celle de la majorité de ses collégues.

e) Remarques finales

62. Le Gouvernement admet qu’un juge tel que le commissaire du
gouvernement peut paraitre, pour des juristes habitués a des systémes de
droit qui ne possédent pas ’équivalent, avoir des traits assez singuliers,
peut-étre méme déconcertants. Mais il estime que le réle de la Cour
n’est pas d’imposer un modele juridictionnel unique: il est de veiller au
respect des principes essentiels d’une justice équitable, tout en
respectant les différences entre les systémes juridiques, pour autant que
ces différences soient compatibles avec le respect de ces principes.

Or le commissaire du gouvernement appartient aux meilleures
traditions du droit frangais, son réle dans le procés administratif a fait
I’'objet d’innombrables études plus élogicuses les unes que les autres. Il a
forcé le respect ct Padmiration de générations de juristes frangais et
étrangers.
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En premier lieu, si les conditions de la participation a la procédure du
commissaire méconnaissaient les droits des parties et le principe
fondamental du contradictoire, les avocats au Conseil d’Etat, qui
représentent les parties devant la plus haute juridiction administrative,
seraient les micux placés pour s’en apercevoir et les premiers a s’en
plaindre.

Par ailleurs, 'ordre des avocats aux Conseils est intervenu dans la
présente affaire pour soutenir le systéme en cause: non seulement
I'ordre ne le critique pas, mais il le juge méme excellent et en souhaite le
maintien.

En sccond lieu, il convient d’attacher une certaine importance a la prise
de position récente de la Cour de justice des Communautés européennes
(CJCE) sur Pimpossibilité pour les parties de discuter les conclusions
présentées par I'avocat général devant cette juridiction.

En effet, dans une ordonnance du 4 février 2000 (Emesa Sugar) la
CJCE a donné de la jurisprudence Vermeulen, a laquelle elle s’est rélérée,
une interprétation semblable a celle adoptée par le Conseil d’Etat frangais
dans sa décision Esclatine déja citée. L’absence de possibilité pour les
parties de répondre a 'avocat général ne viole pas les principes du proces
équitable, a dit la GJCE, car les conclusions de ce magistrat ne constituent
pas «un avis (...) qui émanerait d’une autorité extéricure a la Cour» —
comme le ministére public visé par Parrét Vermeulen — mais I'opinion
individuelle, motivée et exprimée publiquement, d’un membre de
Pinstitution elle-méme.

Des lors, si, dans la présente affaire, la Cour devait estimer que
Particle 6 est méconnu, alors elle condamnerait a fortiori — certes
implicitement, mais nécessairement — le systéeme appliqué a
Luxembourg depuis les origines de la CJCE comme contraire aux
exigences du proces équitable. Or cette juridiction rend la justice depuis
prés d’un demi-siecle dans le respect et méme I'admiration de tous, et
donne - elle aussi —~ de la justice européenne une haute image, et
personne n’a jamais contesté la qualité de ses procédures.

Le Gouvernement conclut donc a la non-violation de l’article 6 § 1 de la
Convention.

B. Appréciation de la Cour

63. La requérante se plaint, sous l'angle de Particle 6 § 1 de la
Convention, de ne pas avoir bénélicié d’un proces équitable devant les
juridictions administratives. Ce grief se subdivise en deux branches: la
requérante ou son avocat n’a pas eu connaissance des conclusions du
commissaire du gouvernement avant l'audience et n’a pu y répondre
apres, car le commissaire du gouvernement parle en dernier; en outre, le
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commissaire assiste au délibéré, méme s’il ne vote pas, ce qui aggraverait
la violation du droit & un proceés équitable résultant du non-respect du
principe de I’égalité des armes et du droit a une procédure contradictoire.

1. Rappel de la jurisprudence pertinente

64. La Cour rcléve que sur les points évoqués ci-dessus, la requéte
souleve, mulatis mulandis, des problémes voisins de ceux examinés par la
Cour dans plusteurs affaires concernant le réle de Pavocat général ou du
procureur général a la Cour de cassation ou a la Cour supréme en
Belgique, au Portugal, aux Pays-Bas et en France (arréts Borgers,
Vermeulen et Lobo Machado précités, Van Orshoven c. Belgique, 25 juin 1997,
Recueil 1997-111, et les deux arréts J.J. et K.D.B. ¢. Pays-Bas du 27 mars
1998, Recueil 1998-11; voir également Reinhardt et Slimane-Kaid précité).

65. Dans toutes ces affaires, la Cour a conclu a la violation de
Particle 6 § 1 de la Convention & raison de la non-communication
préalable soit des conclusions du procureur général ou de lavocat
général, soit du rapport du conseiller rapporteur, et de 'impossibilité d’y
répondre. La Cour rappelle en outre que, dans son arrét Borgers, qui
concernait le role de Pavocat général devant la Cour de cassation dans
une procédure pénale, elle avait conclu au non-respect de article 6 § 1
de la Convention, en se fondant surtout sur la participation de Pavocat
général au délibéré de la Cour de cassation, qui avait emporté violation
du principe de ’égalité des armes (ibidem, p. 32, § 28).

Ultérieurement, la circonstance aggravante de la participation aux
délibérés du procureur ou de Pavocat général n’a été retenue que dans
les alTaires Vermeulen et Lobo Machado, ol elle avait été soulevée par les
requérants (respectivement, p. 234, § 34, et p. 207, § 32); dans tous les
autres cas, la Cour a mis Paccent sur la nécessité de respecter le droit a
une procédure contradictoire, en relevant que celui-ci impliquait le droit
pour les parties a un proceés de prendre connaissance de toute piéce ou
observation présentée au juge, méme par un magistrat indépendant, et
de la discuter.

Enfin, la Cour rappelle que les affaires Borgers, J.]. ¢. Pays-Bas et Reinhardi
et Slimane-Kaid concernaient des procédures pénales ou i connotation
pénale. Les aflaires Vermeulen, Lobo Machado et K.D.B. ¢. Pays-Bas avaient
trait a des procédures civiles ou a connotation civile tandis que Paffaire
Van Orshoven concernait une procédurc disciplinaire contre un médecin.

2. Quant a la spécificité alléguée de la juridiction administrative

66. Aucune de ces affaires ne concernait un litige porté devant les
juridictions administratives ct la Cour doit donc examiner si les principes
dégagés dans sa jurisprudence, telle que rappelée ci-dessus, trouvent a
s’appliquer en l'espéce.
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67. Elle observe que, depuis Larréc Borgers précité, tous les
gouvernements se sont attachés a démontrer devant la Cour que, dans
leur systéme juridique, leurs avocats généraux ou procureurs généraux
étalent différents du procurcur général belge, du point de vue tant
organique que fonctionnel. Ainsi, leur réle serait différent selon la
nature du contenticux (pénal ou civil, voire disciplinaire), ils ne
seralent pas parties a la procédure ni les adversaires de quiconque,
leur indépendance serait garantie et leur réle se limiterait a celui d’un
amicus curiae agissant dans I'intérét général ou pour assurer Punité de la
jurisprudence.

68. Le Gouvernement ne fait pas exception: il soutient, lui aussi, que
Pinstitution du commissaire du gouvernement au sein du contentieux
administratif frangais differe des autres institutions critiquées dans les
arréts précités, parce qu’ll n’existe aucune distinction entre siége et
parquet au sein des juridictions administratives, que le commissaire du
gouvernement, du point de vue statutaire, est un juge au méme titre que
tous les autres membres du Conseil d’Etat et que, du point de vue
fonctionnel, il est exactement dans la méme situation que le juge
rapporteur, saul qu’il s’exprime publiquement mais ne vote pas.

69. La Cour admet que, par rapport aux juridictions de V'ordre
judiciaire, la juridiction administrative frangaise présente un certain
nombre de spécificités, qui s’expliquent par des raisons historiques.

Certes, la création et 'existence méme de la juridiction administrative
peuvent étre saluées comme 'une des conquétes les plus éminentes d’un
Etat de droit, notamment parce que la compétence de cette juridiction
pour juger les actes de Padministration n’a pas été acceptée sans heurts.
Encore aujourd’hui, les modalités de recrutement du juge administratif,
son statut particulier, différent de celui de la magistrature judiciaire, tout
comme les spécificités du fonctionnement de la justice administrative
(paragraphes 33-52 ci-dessus) témoignent de la difficulté qu’éprouva le
pouvolr exécutif pour accepter que ses actes soient soumis a un controle
juridictionnel.

Pour ce qui est du commissaire du gouvernement, la Cour en convient
également, il n’est pas contesté que son réle n’est nullement celui d’un
ministére public ni qu’il présente un caractére sui generis propre au
systeme du contentieux administratif frangais.

70. Toutefois, la seule circonstance que la juridiction administrative et
le commissaire du gouvernement en particulier existent depuis plus
d’un siécle et lfonctionnent, selon le Gouvernement, & la satisfaction dc
tous, ne saurait justifier un manquement aux régles actuelles du droit
europdéen (Delcourt ¢. Belgique, arrét du 17 janvier 1970, séric An” 11, p. 19,
§ 36). La Cour rappelle a cet égard que la Gonvention est un instrument
vivant a interpréter a la lumiere des conditions de vie actuelles et des
conceptions prévalant de nos jours dans les Etats démocratiques (voir,
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notamment, I’arrét Burghartz ¢. Suisse du 22 février 1994, série A n° 280-B,
p. 29, § 28).

71. Nul n’a jamais mis en doute I'indépendance ni I'impartialité du
commissaire du gouvernement, et la Cour estime qu’au regard de la
Convention son existence et son statut organique ne sont pas en cause.
Toutefois la Cour considére que l'indépendance du commissaire du
gouvernement et le fait qu’il n’est soumis a aucune hiérarchie, ce qui
n’est pas contesté, ne sont pas en sol suffisants pour affirmer que la non-
communication de ses conclusions aux parties et I'impossibilité pour
celles-ci d’y répliquer ne seraient pas susceptibles de porter atteinte aux
exigences d’un procés équitable.

En effet, il convient d’attacher une grande importance au role
réellement assumé dans la procédure par le commissaire du
gouvernement et plus particuliérement au contenu et aux effets de
ses conclusions (voir, par analogie et parmi beaucoup d’autres, larrét
Van Orshoven précité, p. 1051, § 39).

3. En ce qui concerne la non-communication préalable des conclusions du
commissaire du gouvernement et Iimpossibilité d’ répondre a Uaudience

72. La Cour rappelle que le principe de I’égalité des armes — 'un des
¢léments de la notion plus large de procés équitable — requiert que chaque
partie se voie offrir une possibilité raisonnable de présenter sa cause dans
des conditions qui ne la placent pas dans une situation de net désavantage
par rapport a4 son adversaire (voir, parmi beaucoup d’autres, 'arrét
Niderost-Huber ¢. Suisse du 18 février 1997, Recueil 1997-1, pp. 107-108, § 23).

73. Or, indépendamment du fait que, dans la majorité des cas, les
conclusions du commissaire du gouvernement ne font pas I'objet d’un
document écrit, la Cour reléve qu’il ressort clairement de la description
du déroulement de la procédure devant le Conseil d’Etat (paragraphes 40
a 52 ci-dessus) que le commissaire du gouvernement présente ses
conclusions pour la premiére fois oralement a l'audience publique de
jugement de I'affaire et que tant les parties a 'instance que les juges et
le public en découvrent le sens et le contenu a cette occasion.

La requérante ne saurait tirer du droit a I’égalité des armes reconnu
par Particle 6 § | de la Convention le droit de se voir communiquer,
préalablement 4 'audience, des conclusions qui n’ont été communiquées
a aucune des parties a linstance: ni au rapporteur, ni aux juges de
la formation de jugement (Niderdst-Huber précité, ibidem). Aucun
manquement & I’égalité des armes ne se trouve donc établi.

74. Toutefois, la notion de proces équitable implique aussi en principe
le droit pour les parties 2 un procés de prendre connaissance de toute
piéce ou observation soumise au juge, [(t-ce par un magistrat
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indépendant, en vue d’influencer sa décision, et de la discuter (arréts
précités Vermeulen, p. 234, § 33, Lobo Machado, pp. 206-207, § 31, Van
Orshoven, p. 1051, § 41, K.D.B. ¢. Pays-Bas, p. 631, § 44, et Niderdst-Huber,
p. 108, § 24).

75. Pour ce qui est de 'impossibilité pour les parties de répondre aux
conclusions du commissaire du gouvernement a I'issue de 'audience de
jugement, la Cour se réfere a 'arrét Reinhardt et Slimane-Kaid précité.
Dans cette affaire, elle avait constaté une violation de article 6 § | du
fait que le rapport du conseiller rapporteur, qui avait é1é communiqué a
I"avocat général, ne I'avait pas €té aux parties (ibidem, pp. 663-666, § 103).
En revanche, s’agissant des conclusions de avocat général, la Cour s’est
exprimée comme suit:

«L’absence d¢ communication des conclusions de Pavocat général aux requérants cst
pareillement sujette a caution.

De nos jours, certes, 'avocat général informe avant le jour de I'audience les conseils
des partics du sens de scs propres conclusions e, lorsque, a la demande desdits conscils,
I’affairc cst plaidée, ces dernicrs ont la possibilité de répliquer aux conclusions en
question oralement ou par une notc en délibéré (...). Eu égard au fait que scules des
questions de pur droit sont discutées devant la Cour de cassation et que les parties y
sont représentées par des avocats hautermnent spécialisés, une telle pratique est de
nature a offrir a celles-ci la possibilité de prendre connaissance des conclusions
litigicuses et de les commenter dans des conditions satisfaisantes. Il n’est toutefois pas
avéré qu’elle existat & 'époque des faits de la cause » (p. 666, § 106).

76. Or, a la différence de I’affaire Reinhardt et Slimane-Kaid, il n’est pas
contesté que, dans la procédure devant le Conseil d’Etat, les avocats qui le
souhaitent peuvent demander au commissaire du gouvernement, avant
I'audience, le sens général de ses conclusions. Il n’est pas davantage
contesté que les parties peuvent répliquer, par une note en délibéré, aux
conclusions du commissaire du gouvernement, ce qui permet, et c’est
essentiel aux yeux de la Cour, de contribuer au respect du principe du
contradictoire. C’est d’ailleurs ce que f{it Pavocat de la requérante en
I’espéce (paragraphe 26 ci-dessus).

Enfin, au cas ol le commissaire du gouvernement invoquerait
oralement lors de Paudience un moyen non soulevé par les parties, le
président de la formation de jugement ajournerait laffaire pour
permettre aux parties d’en débattre (paragraphe 49 ci-dessus).

Dans ces conditions, la Cour estime que la procédure suivie devant le
Conseil d’Etat offre suffisamment de garanties au justiciable et qu’aucun
probleéme ne se pose sous ’angle du droit & un proces équitable pour ce qui
est du respect du contradictoire.

Partant, il n’y a pas eu violation de P’article 6 § 1 de la Convention a cet
égard.
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4. En ce qui concerne la présence du commissaire du gouvernement au délibéré
du Conseil d’Etat

77. Sur ce point, la Cour constate que I'approche soutenue par le
Gouvernement consiste a dire que, puisque le commissaire du
gouvernement est un membre a part entiére de la formation de
jugement, au sein de laquelle il officie en quelque sorte comme un
deuxiéme rapporteur, rien ne devrait s’opposer a ce qu’il assiste au
délibéré, ni méme qu’il vote.

78. Le fait qu’un membre de la formation de jugement ait exprimé en
public son point de vue sur I'affaire pourrait alors étre considéré comme
participant a la transparcnce du processus décisionnel. Cette
transparence est susceptible de contribuer & une meilleure acceptation
de la décision par les justiciables et le public, dans la mesure ou les
conclusions du commissaire du gouvernement, si elles sont suivies par la
formation de jugement, constituent une sorte d’explication de texte de
l'arrét. Dans le cas contraire, lorsque les conclusions du commissaire du
gouvernement ne se refletent pas dans la solution adoptée par larrét,
elles constituent une sorte d’opinion dissidente qui nourrira la réflexion
des plaideurs futurs et de la doctrine.

La présentation publique de 'opinion d’un juge ne porterait en outre
pas atteinte au devoir d’impartialité, dans la mesure ou le commissaire du
gouvernement, au moment du délibéré, n’est qu’un juge parmi d’autres et
que sa voix ne saurait peser sur la décision des autres juges au sein
desquels il se trouve en minorité, quelle que soit la formation dans
laquelle l’affaire est examinée (sous-section, sous-sections réunies,
section ou assemblée). Il est d’ailleurs a noter que, dans la présente
affaire, la requérante ne met nullement en cause Pimpartialité subjective
ou I'indépendance du commissaire du gouvernement.

79. Toutefois, la Cour observe que cette approche ne coincide pas avec
le fait que, si le commissaire du gouvernement assiste au délibéré, il n’a
pas le droit de voter. La Cour estime qu’en lui interdisant de voter, au nom
de la régle du secret du délibéré, le droit interne affaiblit sensiblement la
thése du Gouvernement, selon laquelle le commissaire du gouvernement
est un véritable juge, car un juge ne saurait, sauf a se déporter, s’abstenir
de voter. Par ailleurs, il serait difficile d’admettre que des juges puissent
exprimer publiquement leur opinion et que d’autres puissent seulement
le faire dans le secret du délibéré.

80. En outre, en examinant ci-dessus le grief de la requérante
concernant la non-communication préalable des conclusions du
commissaire du gouvernement et I'impossibilité de lui répliquer, la Cour
a accepté que le role joué par le commissaire pendant la procédure
administrative requiére 'application de garanties procédurales en vue
d’assurer le respect du principe du contradictoire (paragraphe 76 ci-
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dessus). La raison qui a amené la Cour a conclure a la non-violation de
I'article 6 § 1 sur ce point n’était pas la neutralité du commissaire du
gouvernement vis-a-vis des parties mais le fait que la requérante
jouissait de garanties procédurales suffisantes pour contrebalancer son
pouvoir. La Cour estime que ce constat entre également en ligne de
compte pour ce qui est du griel concernant la participation du
commissaire du gouvernement au délibéré.

81. Enfin, la théorie des apparences doit aussi entrer en jeu: en
s’exprimant publiquement sur le rejet ou l'acceptation des moyens
présentés par l'une des parties, le commissaire du gouvernement
pourrait &tre légitimement considéré par les parties comme prenant fait
et cause pour 'une d’entre elles.

Pour la Cour, un justiciable non rompu aux arcanes de la justice
administrative peut assez naturellement avoir tendance a considérer
comme un adversaire un commissaire du gouvernement qui se prononce
pour le rejet de son pourvoi. A linverse, 1l est vrai, un justiciable qui
verrait sa thése appuyée par le commissaire le percevrait comme son allié.

La Cour congoit en outre qu’un plaideur puisse éprouver un sentiment
d’inégalité si, aprés avoir entendu les conclusions du commissaire dans un
sens défavorable a sa thése a Pissue de Paudience publique, il le voit se
retirer avec les juges de la formation de jugement afin d’assister au
délibéré dans le secret de la chambre du conseil (voir, mutatis mulandis,
arrét Delcourt précité, pp. 16-17, § 30).

82. Depuis larrét Delcourt, la Cour a relevé a de nombreuses reprises
que, si Pindépendance et Pimpartialité de l'avocat général ou du
procureur général auprés de certaines cours suprémes n’encouraient
aucune critique, la sensibilité accrue du public aux garanties d’une bonne
justice justifiait 'importance croissante attribuée aux apparences (Borgers
précité, p. 31, § 24).

C’est pourquoi la Cour a considéré que, indépendamment de
Pobjectivité reconnue de 'avocat général ou du procureur général, celui-
ci, en recommandant Padmission ou le rejet d’un pourvoi, devenait 'allié
ou l'adversaire objectif de 'une des parties et que sa présence au délibéré
lui offrait, fiit-ce en apparence, une occasion supplémentaire d’appuyer
ses conclusions en chambre du conseil, a I'abri de la contradiction
(Borgers, Vermeulen et Lobo Machado précités, respectivement, pp. 31-32,
§ 26, p. 234, § 34, et p. 207, § 32).

83. La Cour ne voit aucune raison de s’écarter de la jurisprudence
constante rappelée ci-dessus, méme s’agissant du commissaire du
gouvernement, dont 'opinion n’emprunte cependant pas son autorité a
celle d’un ministére public (voir, mutatis mutandis, J.J. et K.D.B. ¢. Pays-Bas
précités, respectivement, pp. 612-613, § 42, ¢t p. 631, § 43).

84. La Cour observe en outre qu’il n’a pas été soutenu, comme dans les
affaires Vermeulen et Lobo Machado, que la présence du commissaire du
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gouvernement s’imposait pour contribuer a Punité de la jurisprudence ou
pour aider 2 la rédaction [inale de 'arrét (voir, mutatis mutandis, Borgers
précité, p. 32, § 28). Il ressort des explications du Gouvernement que la
présence du commissaire du gouvernement se justifie par le fait qu’ayant
été le dernier a avoir vu et étudié le dossier, il serait 2 méme pendant les
délibérations de répondre a toute question qui lui serait éventuellement
posée sur |affaire.

85. De l'avis de la Cour, avantage pour la formation de jugement de
cette assistance purement technique est a mettre en balance avec 'intérét
supérieur du justiciable, qui doit avoir la garantie que le commissaire du
gouvernement ne puisse pas, par sa présence, €xercer une certaine
influence sur lissue du délibéré. Tel n’est pas le cas dans le systéme
frangais actuel.

86. La Cour se trouve confortée dans cette approche par le fait qu’a la
CJCE, Pavocat général, dont Pinstitution s’est étroitement inspirée de
celle du commissaire du gouvernement, n’assiste pas aux délibérés, en
vertu de Particle 27 du réglement de la GJCE.

87. En conclusion, il y a eu violation de I’article 6 § 1 de la Convention,
du fait de la participation du commissaire du gouvernement au délibéré de
la formation de jugement.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § | DE LA
CONVENTION QUANT A LA DUREE DE LA PROCEDURE

88. La requérante se plaint de la durée de la procédure en
responsabilité médicale qui s’est déroulée devant les juridictions
administratives. Elle allégue une violation de Il'article 6 § | de la
Convention, ainsi libellé:

«Toute personne a droit a cc que sa causc soit cntenduc (...) dans un délai
raisonnable, par un tribunal (...), qui décidera (...) des contestations sur ses droits et
obligations de caractere civil (...)»

89. Selon le Gouvernement, cette affaire ne se prétait pas a un
réglement rapide. 1l admet cependant que les juridictions de premieére
instance et de cassation n’ont sans doute pas pu faire preuve de toute la
diligence souhaitable et déclare s’en remettre a la sagesse de la Cour.

A. Période a prendre en considération

90. La période a prendre en considération débute le 22 juin 1987, avec
le rejet de la demande préalable d’indemnisation adressée aux hospices
civils de Strasbourg (X ¢. France, arrét du 31 mars 1992, série A n® 234-C,
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p. 90, § 31). Elle s’est achevée le 30 juillet 1997, avec le prononcé de ’arrét
du Conseil d’Etat. Elle a donc duré dix ans, un mois et huit jours.

B. Caractére raisonnable de la durée de la procédure

91. Dans cette affaire qui, de I'avis de la Cour, ne présentait pas de
complexité particuliére, le tribunal administratif a statué le 5 septembre
1991; sur appel de la requérante, la cour administrative d’appel de
Nancy a statué le 8 avril 1993; enfin, le Conseil d’Etat, juge de
cassation, a rendu son arrét le 30 juillet 1997. La Cour estime que,
tant en premiére instance qu’en cassation, la procédure a connu des
retards importants. L’examen du pourvoi en cassation de la requérante
par le Conscil d’Etat en particulier a nécessité quatre ans et un peu
plus d’un mots.

92. Compte tenu de sa jurisprudence en la matiére, la Cour estime que
la durée de la procédure litigieuse ne répond pas a I'exigence du «délai
raisonnable ».

Partant, il y a eu violation de l'article 6 § 1 de la Convention.

III. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

93. Aux termes de Particle 41 de la Convention,

«Sila Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et sile
droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer quimparfaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde 4 la partic lésée, §'il y a lieu, une
satisfaction équitable. »

A. Dommage

94. Larequérante réclame au titre du dommage moral un montant de
200000 francs [rancais (FRF), en raison, d’une part, de l'anxiété
importante subie du fait de la durée excessive de la procédure et, d’autre
part, de la frustration ressentie du fait de Pimpossibilité de répliquer aux
conclusions défavorables du commissaire du gouvernement.

95. Le Gouvernement ne se prononce pas.

96. Pour ce qui est du grie( de la requérante relatif a I'équité de la
procédure devant le Conseil d’Etat, la Cour estime, conformément 2 sa
jurisprudence (Vermeulen précité, p. 233, § 37), que le dommage moral
dont fait état l'intéressée se trouve suffisamment compensé par le
constat de violation figurant au paragraphe 85 ci-dessus.

En revanche, la requérante a sans conteste subi un dommage moral du
fait de la durée excessive de la procédure. Statuant en équité, comme le
veut article 41 de la Convention, la Cour lui alloue 80 000 FRF 2 ce titre.
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B. Frais et dépens

97. La requérante sollicite tout d’abord le remboursement d’une
partic de la somme de 72625 FRF qu’elle a exposée pour sa délense
devant les juridictions frangaises, frais qui sont particllement en relation
avec les violations alléguées (nécessité d’interjeter appel et de se pourvoir
en cassation).

98. Le Gouvernement ne se prononce pas.

99. Lorsque la Cour constate une violation de la Convention, elle peut
accorder a un requérant le paiement non seulement de ses [rais et dépens
devant les organes de la Convention, mais aussi de ceux qu’il a engagés
devant les juridictions nationales pour prévenir ou faire corriger par
celles-ci ladite violation (voir notamment arrét Hertel ¢. Suisse du 25 aolit
1998, Recueil 1998-VI, p. 2334, § 63). En I'espéce, la Cour constate que la
requérante n’a pas exposé de tels [rais et dépens pendant la procédure
litigieuse. Elle observe, en particulier, que la requérante n’a critiqué a
aucun moment devant les trois instances saisies de son affaire lc role du
commissaire du gouvernement. Partant, il y a licu d’écarter la demande
sur ce point.

100. Par ailleurs, la requérante sollicite une indemnité de 20 000 FRF
au titre des frais et dépens exposés pour sa défense devant les organes de
la Convention.

101. Le Gouverncment ne se prononce pas.

102. Selon lajurisprudence de la Cour, un requérant ne peut obtenir le
remboursement de ses frais et dépens que dans la mesure ol se trouvent
établis leur réalité, leur nécessité et le caractére raisonnable de leur taux
(voir, par exemple, arrét Botiazzi c. llalie [GC], n" 34884/97, § 30, CEDH
1999-V). En I'espéce, compte tenu des éléments en sa possession et des
critéres susmentionnés, la Cour estime raisonnable la somme de
20000 FRF pour la procédure devant elle et 'accorde a la requérante.

C. Intéréts moratoires

103. Selon les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét |égal
applicable en France 4 la date d’adoption du présent arrét est de 4,26 %
an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

1. Dit, a Punanimité, que 'article 6 § 1 de la Convention n’a pas été violé
en ce qui concerne le grief de la requérante selon lequel elle n’a pas
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rcgu préalablement a Paudience les conclusions du commissaire du
gouvernement et n’a pu lui répliquer a issue de celle-ci;

2. Dit, par dix voix contre sept, qu’il y a eu violation de I'article 6 § I de la
Convention en raison de la participation du commissaire du
gouvernement au délibéré;

3. Dit, a Punanimité, qu’il y a eu violation de l'article 6 § | de la
Convention du [ait de la durée excessive de la procédure;

4. Dit, a Punanimité,

a) que I’Ctat défendeur doit verser a la requérante, dans les trois mots,
les sommes suivantes:
i. 80000 FRT (quatre-vingt mille [rancs [rangais), pour dommage
moral ;
1. 20000 FRF (vingt mille francs [rangais), pour [rais et dépens,
plus tout montant pouvant étre dd au titre de la taxe sur la valeur
ajoutée;
b) que ces montants seront & majorer d’un intérée simple de 4,26 %
'an a compter de 'expiration dudit délai et jusqu’au versement;

5. Rejetle, a Punanimité, la demande de satislaction équitable pour le
surplus.

Fait en [rancais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de 'Homme, & Strasbourg, le 7 juin 2001.

Luzius WILDHABER
Président
Michele DE SaLvia
Grellier

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 concordante de M. Rozakis, M Tulkens et M. Casadevall;

—~ opinion partiellement dissidente commune a M. Wildhaber,
M. Costa, M. Pastor Ridruejo, M. Karis, M. Birsan, M™ Botoucharova et
M. Ugrekhelidze.

L.W.
M. de S.
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OPINION CONCORDANTE DE M. ROZAKIS,
M™ TULKENS ET M. CASADEVALL, JUGES

En ce qui concerne le griel de la requérante fondé sur "'impossibilité de
répondre a 'audience aux conclusions du commissaire du gouvernement,
la Cour observe qu’ «il n’est pas (...) contesté que les parties peuvent
répliquer, par une note en délibéré, aux conclusions du commissaire du
gouvernement, ce qui permet, et c’est essentiel aux yeux de la Cour, de
contribuer au respect du principe du contradictoire » (paragraphe 76 de
Parrét).

Certes, nous savons que, dans I’état actuel des choses, la pratique de la
note en délibéré vise surtout & soulever les éventuelles omissions du
commissaire du gouvernement et qu’elle n’a pas vocation, en tant que
telle, & garantir le respect du contradictoire. Si elle ne suffit donc pas a
elle seule a garantir le respect de ce principe, la note en délibéré peut
cependant y contribuer; et, sans doute, pourrait-elle le faire davantage
encore si, sans bouleverser ’équilibre fondamental du proceés devant le
Conseil d’Etat, ses modalités d’exercice étaient améliorées et si le juge
administratil avait 'obligation d’en tenir compte.
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OPINION PARTIELLEMENT DISSIDENTE COMMUNE
A M. WILDHABER, M. COSTA, M. PASTOR RIDRUEJO,
M. KURIS, M. BIRSAN, M™ BOTOUCHAROVA
ET M. UGREKHELIDZE, JUGES

1. La Cour a rejeté a 'unanimité le grief de la requérante tiré de ce
qu’'elle n’aurait pas regu, préalablement a Paudience, les conclusions du
commissaire du gouvernement, ni pu lui répliquer a I'issue de celle-ci.
Mais c’est a la majorité qu’a été trouvée une violation de Particle 6 § | de
la Convention, parce que les commissaires du gouvernement participent
au délibéré des juridictions administratives dont ils sont membres.

2. A notre regret, nous ne pouvons pas souscrire a cette conclusion de
nos collégues, ni a leur analyse. Dans un systéme subsidiaire de protection
des droits de I’homme, la Cour aurait d{i laisser intacte une institution
respectée et reconnue depuis plus d’un siécle et demi et qui a su ceuvrer
en faveur de PEtat de droit et des droits de ’homme, tout en gardant les
apparences objectives.

3. Le constat de violation de la Convention repose sur quatre
arguments principaux, développés aux paragraphes 79 a 86 de Parrét. En
premier lieu est critiqué le fait que le commissaire du gouvernement
participe au délibéré sans pour autant y voter. En deuxiéme lieu, la
requérante ne jouirait pas, du fait de cette assistance, de garanties
procédurales du méme ordre que celles qui ont conduit la Cour unanime
a écarter le premier grief. En troisiéme lieu, la «théorie» des apparences
devrait entrer en jeu. Enfin, devant la Cour de justice des Communautés
européennes (GJCE), avocat général, lui, n’assiste pas au délibéré.

4, Tous ces motifs nous paraissent devoir étre réfutés.

5. Dans son premier argument, énoncé au paragraphe 79, la majorité
de la Cour critique la participation du commissaire du gouvernement au
délibéré sans qu’il y vote. Cet argument nous semble paradoxal. Suffirait-
il vraiment qu’un changement de textes dispose que le commissaire du
gouvernement vote sur le projet d’arrét pour que sa participation au
délibéré soit absoute? Ensuite, la derniére phrase du paragraphe 79 vient
affirmer que tous les juges doivent exprimer publiquement leur opinion,
ou aucun d’entre eux. Mais cette pétition de principe ne repose sur aucun
précédent de notre Cour et n’est fondée sur aucun argument d’autorité.
C’est une pure et simple affirmation, qui ne saurait guére convaincre.

6. Le second argument reposc a notre sens sur une fausse symétrie.
Nous partageons l'avis de la majorité de la Cour que Jes justiciables
devant les juridictions administratives bénéficient de garanties de
procédure, puisque leurs avocats peuvent connaitre avant l'audience le
sens des conclusions, peuvent y répliquer par une note en délibéré, et
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sont prémunis contre le risque que le commissaire invoque un moyen qui
n'aurait pas été soulevé par les parties (paragraphe 76 de ’arrét). C’est du
reste pourquoi la Cour rejette le premier grief de M™ Kress. La majorité
de la Cour en déduit que le justiciable devrait jouir de garanties analogues
quant au délibéré. Oui, mais qu’est-ce que cela signilie? Que 'avocat de la
partie privée, ou le représentant de 'administration en litige avec elle, ou
les deux a la fois, assistent aussi au délibéré? Ils y seraient muets et
passifs, comme I’est le commissaire du gouvernement, mais leur
présence neutraliserait la sienne? Imaginer ces hypotheéses, c’est
démontrer leur irréalisme. 1l nous semble donc que cet argument est
ingénieux, mais artificiel.

7. Le troisieme argument de la Cour est fondé sur la théorie des
apparences. Selon cette théorie, il doit &tre visible que la justice est
rendue impartialement (alors méme que ni la requérante ni la Cour
elle-méme n’ont jamals mis en doute l'indépendance et I'impartialité
du commissaire, ni d’ailleurs d’institutions analogues aupreés de cours
suprémes, comme 'arrét le dit aux paragraphes 71, 79 et 82, et alors
pourtant que l’arrét constate trés nettement, au paragraphe 73,
qu’«aucun manquement a l’égalité des armes ne se trouve (...)
établi»).

8. Beaucoup d’auteurs, et méme d’éminents juges de cette Cour, ont
écrit que la théorie des apparences, qui n’est du reste pas admise au méme
degré par Pensemble des cultures juridiques représentées au Conseil de
I’Europe, a été dans le passé poussée beaucoup trop loin, que ce soit vis-a-
vis des Cours de cassation belge ou [rancaise, de la Cour supréme du
Portugal, ou de la Cour de cassation des Pays-Bas. Malgré ces critiques la
majorité va encore plus loin. Il n’est pas logique que la méme requérante,
qui ne met nullement en doute Pimpartialité subjective d’'un magistrat et
son indépendance (paragraphe 78 de l'arrét), puisse étre fondée a
«éprouver un sentiment d’inégalité » a le voir «se retirer avec les juges
de la formation de jugement alin d’assister au délibéré dans le secret de
la chambre du conseil» (paragraphe 81). Ce n’est pas seulement illogique :
c’est critiquable, car tout justiciable averti, et en tout cas tout avocat
informé, sait que la participation au délibéré de quelqu’un qui a exprimé
publiquement son «opinto juris » ne va pas, par sa simple présence, alourdir
le poids de cette opinion sur les juges ayant a délibérer et a voter. Ou alors
c’est faire injure a ces derniers, et leur tmputer un manque
d’indépendance et d’impartialité.

9. En admettant méme que la théorie des apparences puisse trouver
du crédit, faut-il qu’en son nom une juridiction européenne, dans un
systéme basé sur la subsidiarité et sur le respect des juridictions
nationales, vienne égratigner une institution qui fonctionne depuis un
siecle et demi a la satislaction générale, qui joue un réle essentiel dans
un Etat de droit, et qui a considérablement ceuvré en faveur de la justice
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et des droits de ’homme (voir sur ces points les paragraphes 41, 46, 47, et
surtout 69 a 71 de arrét)?

10. Et n’atteint-on pas ici, ou ne dépasse-t-on pas, les limites du
«contrdle européen» par rapport aux spécificités nationales, qui sont
l[égitimes pourvu qu’elles remplissent leurs obligations de résultat par
rapport aux exigences conventionnelles? A notre avis, humble mais
ferme, notre Cour est, dans ce domaine, allée déja trés loin dans le passé
(en fait, depuis I’arrét Borgers ¢. Belgique du 30 octobre 1991 (série A
n® 214-B) — qui fut un revirement de jurisprudence par rapport a 'arrét
Delcourt ¢. Belgique du 17 janvier 1970 (série A n” 11)), et la majorité de la
Grande Chambre, dans cetre allaire, va trop loin malgré Particle premier
du dispositil.

[1. 1l est vrai que la majorité a recours a un quatrieme et dernier
argument: a la CJCE, qui est 'auteur de l'ordonnance Emesa Sugar,
selon laquelle Pinstitution dc ’avocat général ne méconnalit pas Particle 6
§ 1, malgré la jurisprudence Vermeulen ¢. Belgique (arrét du 20 février 1996,
Recueil des arréts et décisions 1996-1, avis de la Commission, p. 246, §§ 53-54),
Pavocat général ne participe pas au délibéré. Cela conlorterait Papproche
de la majorité (paragraphe 86 de 'arrét). L’avocat général a la CJCE a en
elfet été «étroitement inspiré» du Conseil d’Etat (rangais et de son
commissaire du gouvernement. Mais il ne faut pas attacher a cette
dilférence une importance décisive. Ce n’est pas parce que l'ordonnance
dans lalfaire Emesa Sugar juge compatible avec les droits fondamentaux
Pinstitution de I'avocat général, lequel ne participe pas au délibéré, que
notre Cour était tenue de juger que la présence du commissaire
au délibéré des juridictions administratives viole larticle 6 § | de
la Convention. Ensuite, cette différence contingente, congue dés les
années 50, n’est certainement pas due & une sorte de condamnation a
Luxembourg du systéme [rangais, pas plus qu’a la peur d’une
contradiction avec la Convention, & laquelle les arréts de la CJCE ne se
sont référés qu’a partir de 1975, Enfin, s’il est satisfaisant que les deux
Cours soient arrivées 4 la méme conclusion quant au griet que notre
Cour a écarté, il n’y aurait pas de contradiction [lagrante si elles ne
condamnaient ni 'avocat général ni le commissaire du gouvernement,
que celui-ci participe au délibéré ou que celui-la n’y participe pas.

12. Au total, nous ne voyons aucune raison décisive de condamner, [(t-
ce sur un point que d’aucuns jugeront mineur, un systéme qui a fait ses
preuves, et dont les résultats, 2 'aune des objectifs de la Convention, sont
dans Pensemble plus que satisfaisants. Qu’il nous soit permis, d’ailleurs,
de rappeler linlluence déterminante de plusieurs commissaires du
gouvernement, membres du Conseil d’Etat, en cc qui concerne
Pincorporation de la Convention ecuropéenne des Droits de 'Homme
dans le systéme juridique frangais, qu’il s’agisse de la primauté de la
Convention par rapport a la loi frangaisc, méme postérieure, ou de la
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jurisprudence relative a ’article 8 et au droit des étrangers, a l’article 10, 2
Particle premier du Protocole n° 1 et méme a article 6 § 1, ici en cause.
13. Le présent arrét [ait certes un effort louable de pragmatisme et de
réalisme en écartant de fagon tres nette le premier grief de la requéte. Il
est regrettable que cet effort n’ait pas été plus complet, et souhaitable a
nos yeux qu’a l'avenir la Cour reconsidére dans son ensemble sa
Jurisprudence sur la procédure devant les cours suprémes européennes,
qui fait la part trop belle aux apparences, au détriment de traditions
nationales respectables et, en définitive, de 'intérét réel des justiciables.
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SUMMARY'

Non-disclosure of Government Commissioner’s submissions in advance
of hearing before Conseil d’Etat and impossibility of replying to them at the
hearing

Presence, without right to vote, of Government Commissioner at
Conseil d’Etat’s deliberations

Article 6 § 1

Fair trial — Procedure in administrative courts — Non-disclosure of Government Commissioner’s
submissions in advance of hearing before Conscil d’Erat and impossibility of replying lo them
al the hearing — Equality of arms — Adversarial procedure — Role of Government Commissioner
~ Procedural safeguards counterbalancing Government Commissioner’s power — Presence,
without right to vole. of Government Commissioner al Conseil d’Etal’s deliberations —
Doctrine of appearances — Secrecy of deliberations — Higher interest of litigant

The applicant suffered vascular accidents and her shoulder was scalded during a
stay at Strasbourg Hospital, where shc had undergone an operation under general
anaesthetic. Since then she has been 90% disabled. She brought an action for
damages in the Strasbourg Administrative Court. The Administrative Court
ordered a report from a panel of experts and subsequently awarded damages in
respect of the applicant’s scalded shoulder. The Administrative Court of Appeal
dismissed an appeal by the applicant, who then lodged an appeal on points of law
with the Conseil &’Etat and liled full pleadings. She was represented by a member ol
the Conseil d’Etat Bar. At the public hearing the Conseil d’Etat heard the
obscrvations of the reporting judge, those of the parties’ lawyers and, last, the
Government Commissioner’s submissions, after which it rescrved judgment. The
Government Commissioner took part in the deliberations without having the right
to votc. Counsel for the applicant then produced a memorandum for the
deliberations challenging part of the Government Commission’s submissions.
The Conseil d’Etar subsequently dismissed the appeal.

Held

(1) Article 6 § 1 (fair trial): The administrative courts in France displayed a
number of special features, and the Government Commissioner did not have the
role of a State counsel’s office but was a sui generis institution peculiar to the
organisation ol administrative-court proceedings in France. The fact that both
had existed for morc than a century and functioned (o everyone’s satislaction
could not justily a failure to comply with the present requirements of European

1. This summary by the Registry docs not bind the Court.
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law. The Commissioner’s independence and the fact that he was not responsible to
any hierarchical superior were not in themselves sufficient to justify the assertion
that the non-disclosure of his submissions to the parties and the fact that it was
impossible for the parties to reply to them were not capable of offending against
the principle of a fair trial. Great importance had to be attached to the part
actually played in the proceedings by the Government Commissioner, and more
particularly to the content and effects of his submissions.

(a) Non-disclosure of the Government Commissioner’s submissions in advance
and impossibility of replying to them at hearing: The Government Commissioner
always madc his submissions for the f{irst timc orally at the public hearing of a case,
and the parties to the proceedings, the judges and the public all learned of their
content on that occasion. The applicant could not derive from the right to equality
of arms that was conferred by Article 6 § 1 of the Convention a right to have
disclosed to her, before the hearing, submissions which had not been disclosed to
the other party to the proceedings or to the reporting judge or to the judges of the
trial bench. In proceedings in the Conseil d’Etat lawyers could ask the Government
Commissioner, before the hearing, to indicate the general tenor of his submissions
and could reply to them by means of a memorandum for the deliberations, a
practice which ensured compliance with the adversarial principle. Lastly, in the
event ol the Government Commissioner’s raising orally at the hearing a ground
not raised by the parties, the presiding judge would adjourn the case to enable
the parties to present argument on the point. That being so, the Court
considered that the procedure followed in the Conseil d’Etat afforded litigants
sufficient saleguards and that no problem arose from the point of vicw of the
right to a fair trial as regards compliance with the principle that procecdings
should be adversarial.

Conclusion: no violation (unanimously).

(b) Presence of Government Commissioner at the Conseil d’Elal’s deliberations:
The Government’s argument that the Government Commissioner was truly a
judge was considerably weakened by the fact that he did not have the right to
vote, as a judge could not abstain from voting unless he stood down. Moreover, it
was hard to accept the idea that some judges could express their views in public, as
the Government Commissioner could do, and others could do so only during secret
deliberations. Also relevant was the previous {inding (see point (a)) that the
applicant enjoyed sufficient safeguards to counterbalance the Government
Commissioner’s power. Lastly, importance also had to be attached to the doctrine
ol appearances: 1n publicly expressing his opinion on the rejection or acceptance of
the grounds submitted by one of the parties, the Government Commissioner could
legitimately be regarded by the parties as taking sides with one or the other. An
uninformed litigant might see him, according to whether he submitted that the
litigant’s appeal on potnts of law should be dismissed or should be allowed, cither
as an adversary or as an ally. Lastly, a party might have a feeling of inequality if,
after hearing the Commissioner make submissions unfavourable to his case at the
public hearing, he saw him take part in the sccret deliberations of the trial bench.
Admittedly, the Government Commissioner, having been the last person to have
seen and studied the file, would be able to answer any questions from the judges
during the deliberations. However, that purely technical assistance to the trial
bench had to be weighed against the higher interest of the litigant, who must
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have a guarantee that the Government Commissioner would not be able, through
his presence at the deliberations, to influence their outcome. That guarantee was
not afforded by the current French system. Moreover, at the Court of Justice of the
European Communities the Advocate General, whose role was very similar to that
of the Government Commissioner, did not attend the deliberations.

Conclusion: violation (ten votes to seven).

(2) Article 6 § 1 (reasonable time): The Court held unanimously that there had
been a violation of this Article on account of the fact that the proceedings had
lasted more than ten years and one month.

Article 41: The Court awarded a specified sum for non-pecuniary damage on
account of the length of the proceedings and another sum in respect of costs and
expenses incurred in the proceedings before it.
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In the case of Kress v. France,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of the following judges:
Mr L. WILDHABER, President,
Mrs E. Paim,
Mr C.L. Rozakis,
Mr G. Ress,
Mr J.-P. Costa,
Mr B. CONFORTI,
Mr A. PasTor RIDRUEJO,
Mr P. KUris,
Mrs F. TULKENS,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr C. Birsan,
Mr V. BuUTKEVYCH,
Mr J. CASADEVALL,
Mrs H.S. GREVE,
Mr R. MARUSTE,
Mrs S. BOTOUCHAROVA,
Mr M. UGREKHELIDZF,
and also of Mr M. DL SaLvia, Registrar,
Having deliberated in private on 11 October 2000 and 16 May 2001,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

. The case originated in an application (no. 39594/98) against the
French Republic lodged with the European Commission of Human
Rights (“the Commission”} under Jormer Article 23 of the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”) by a French national, Mrs Marléne Kress (“the applicant”),
on 30 December 1997.

2. The applicant was represented by her counsel. The French
Government (“the Government”} were represented by their Agent.

3. Relying on Article 6 § 1 of the Convention, the applicant complained
of the excessive length of administrative proceedings she had brought
against Strasbourg Hospital. She also complained under Article 6 of the
Convention that she had not had a fair trial, because it had been
impossible to inspect the submissions of the Government Commissioner
(commissaire du gouvernement) beforc the hearing and reply to them at
the hearing, and because the Commissioner had taken part in the
deliberations.
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4. The application was transmitted to the Court on | November 1998,
when Protocol No. 11 to the Convention came into force (Article 5 § 2 of
Protocol No. 11).

5. It was allocated to the Third Section of the Court (Rule 52 § 1
of the Rules of Court). In a decision of 2 February 1999 the Third Section
decided to communicate the application to the Government for written
observations.

6. On 29 February 2000, in the light of the observations submitted by
the parties, the application was declared admissible by a Chamber of the
Third Section, composed of the following judges: Sir Nicolas Bratza,
President, Mr J.-P. Costa, Mrs F. Tulkens, Mr W. Fuhrmann,
Mr K. Jungwiert, Mr K. Traja, Mr M. Ugrekhelidze, and also of
Mrs S. Dollé, Section Regz’slmr'. On the same day, the Section announced
its intention of relinquishing jurisdiction in favour of the Grand
Chamber, under Article 30 of the Convention.

7. On 23 May 2000, there having been no objections from the parties,
the Third Section confirmed its decision to relinquish jurisdiction, in
accordance with Rule 72 § 2.

8. The composition of the Grand Chamber was determined according
to the provisions of Article 27 §§ 2 and 3 of the Convention and Rule 24.

9. On 18 April 2000 the Court of Cassation and the Conseil d’Etat Bar
applied for leave to intervene under Article 36 § 2 of the Convention and
Rule 61. The President of the Court gave leave and the Bar produced a
memorial on 3 July 2000.

10. A hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 11 October 2000 (Rule 59 § 2).

There appeared before the Court:
(a) for the Government
Mr R. ABrAHAM, Director of Legal Affairs,
Ministry of Foreign Affairs, Agent;

(b) for the applicant
Mr A. ScHwaB, of the Saverne Bar, Counsel.

The Court heard addresses by them.

1. Note by the Registry. The Court’s decision is obtainable [rom the Registry.
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THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

11. On 8 April 1986 the applicant, who was then aged 44, underwent a
gynaccological operation under general anaesthetic at Strasbourg
Hospital.

12, On wakening, she suffered a neurological syndrome. In the days
that followed she suffered a further vascular accident and her shoulder
was scalded when a cup of tea was upset. Since then she has been 90%
disabled; she is hemiplegic, has difficulty coordinating her upper limbs,
can speak only with difficulty and suffers from double vision.

13. On 27 May 1986 the applicant made an urgent application to the
President of the Strasbourg Administrative Court seeking the
appointment of an expert. In an order of 28 May 1986 the President
appointed an expert, who filed a report on 2 June 1986 in which he
concluded that there had not been any medical error.

14. On 6 August 1987 (after a preliminary claim of 22 June 1987 had
been refused) the applicant brought an action for damages against
Strasbourg Hospital in the Strasbourg Administrative Court.

15. In submissions of 21 October 1987 the applicant criticised the
findings set out in the report of 2 June 1986 and applied for a detailed,
thorough expert opinion.

16. Inlettersof 10 November 1988 and 11 January 1989 the applicant’s
lawyers sought to have the case set down for hearing. The clerk of the
Administrative Court replied (in letters of 18 November 1988 and
13 January 1989) that on account of the backlog of work, it was not
currently possible to foresee the date on which the case might be set
down for hearing.

17. The hearing was eventually listed for 19 April [990.

18. In a judgment delivered on 25 May 1990 the Strasbourg
Administrative Court ordered further inquiries into the facts with a view
to commissioning a report from a panel of two experts.

19. On 23 October 1990 the experts filed the following findings:

“As regards the cerebral arterial thromboses that occurred on 8 April and
17 April 1986, nothing in Mrs Kress’s clinical condition or in the results of the tests
made them foresecable. The treatment of this complication was appropriate to the
patient’s state of health and in accordance with the current state of scicntific
knowledge. As regards the scald on the left shoulder, the experts artribute it to a lack
of assistance and organisation in the department.”

20. The applicant criticised that expert report and in reasoned
submissions of 22 March 1991 quantified the damage she had sustained.

21. At the request of Strasbourg Hospital the hearing set down for
4 April 1991 was postponed to 13 June 1991.
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22. In a judgment delivered on 5 September 1991 the Strasbourg
Administrative Court assessed the amount of damage sustained by the
applicant as a result of her scalded shoulder at 5,000 French [rancs and
dismissed the rest of the claim for damages.

23. The applicant appealed against that judgment to the Nancy
Administrative Court of Appeal. In a judgment of 8 April 1993 that court
dismissed the appeal on the ground that whatever the seriousness of the
consequences ol the surgical operation, the circumstances ol the
hospitalisation had not disclosed any [ailure 1o provide information about
the nature of the operation and its foresecable consequences or any
negligence or presumption of ncgligence in the organisation or running
of the relevant department.

24. On 11 June 1993 the applicant, represcnted by a member of the
Court of Cassation and Conseil d’Elai Bar, appealed on points of law
against that judgment to the Conseil d’Elat and filed full pleadings on
11 October 1993. She relerred to a judgment ol the Judicial Assembly of
the Conseil d’Etat of 9 April 1993 that had been delivered in the meantime
(the Bianchi judgment ol 9 April 1993, Revue frangaise de droil administratif
1993, p. 574), in which no-lault liability in hospital cases had been
extended to cover rhe risks of treatment, and in her sole ground of
appeal relied on the lact that the hospital should in her case have been
found liable without [ault. She submitted that there had been a causal
link between the operation and the damage, that the existence of the risk
had been known, even il it was statistically only a very slight one, and that
she had, within the meaning of the Bianchi judgment, sustained extremely
serious special damage.

25. Strasbourg Hospital filed a defence on 12 September 1994 and the
applicant replied on 16 January 1995. The hospital lodged a rejoinder on
10 March 1995.

26. The case was heard in public on 8 June 1997 by the 5th and
3rd sections sitting together and considered on the basis ol a report by
the 5th section. Alter hcaring the observations of the reporting judge,
those of the parties’ lawyers and, last, the Government Commissioner’s
submissions, the Conseil d'Etal reserved judgment. Counsel [or the
applicant then produced a memorandum for the deliberations (note en
délibéré) in which it was argued that the Government Commissioner had
wrongly expressed doubts as to the cxtreme seriousness ol the applicant’s
afflictions since the operation of 8 April 1986.

27. Inajudgment delivered on 30 July 1997 the Conseil d’Etat dismissed
the applicant’s appeal on the following grounds:

“It appears from the evidence submitted 10 the courts below that Mrs Kress
underwent a hysterectomy on 8§ April 1986 at the Strasbourg Regional Hospital
Centre. Following  that operation, which rtook place normally, post-operative
complications, which supervencd twice, caused serious, disabling after-effects and
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damage for which Mr and Mrs Kress sought compensation, relying in the courts
below on mistakes that they alleged had been madce by the hospital. Before this Court
Mr and Mrs Kress have maintained for the first time that the hospital should have been
held liable without fault.

On the basis of the unappealable assessment it made ol the facts, the Nancy
Administrative Court of Appeal tnevitably held that no-fault liability on the part ol the
Strasbourg Regional Hospital Centre for the damage relicd on by Mrs Kress had not
been made out. In so doing, that court did not make any crror of law, secing that it is
apparent from the cvidence submitted to the courts below that the circumstances in
which such liability could be incurred did not obtain.”

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. Origins and development of the administrative courts

28. The history of France’s administrative courts is essentially that of
the Conseil &’Etat. In 1790 the Constituent Assembly implemented the
theory of the separation of powers and organised matters so that the
executive would not be subject to the judiciary. It preserved the ancien
régime principle that administrative authorities should be tried by a
special court, in accordance with the idea that judging the administrative
authoritics was “also an administrative act”. Such a special court was
set up by the Consulate in 1799. This was the Conseil d’Etal, which was
instituted by Article 52 of the Constitution of 22 Frimaire Ycar VIII
(13 December 1799). It was given responsibilities in two areas:
administrative (contributing to the drafting of major enactments) and
judicial (settling disputes connected with the administrative authorities).

29. In 1849 an Act vested it with the administration of “delegated”
justice (la justice déléguée), and thercalter it accordingly gave its rulings
“in the name of the French people”. During the Third Republic the
Conseil d’Etal acquired an organisational pattern that it still Jargely
has today. Its [unction was laid down in the Act of 24 May 1872,
which amended the 1849 Act and established delegated justice
permanently.

30. The main feature of the post-war period was the organisation of
the administrative jurisdiction. In 1953 the administrative courts (of
lirst instance) succeeded the prefectural councils, which had existed
since 1799. The [958 Constitution, which contains only threc Articles
— 64, 65 and 66 - relating to the judiciary, in particular, to provide
that judges (but not members of State Counsel’s offices) are
irremovable, does not mention the Conseil d’Etat or the other
administrative courts under this head. The Act of 31 December 1987,
which came into force in 1989, added to the courts vested with
administrative jurisdiction the administrative courts ol appeal, to
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which the bulk of the appellate jurisdiction was transferred. From
these new courts and various specialised courts, such as the Court of
Audit, an appeal on points of law lies to the Conseil d’Etal as the
supreme administrative court.

B. Status of judges of the administrative courts

31. The judges of the administrative courts have a special status
different from that of the judges of the ordinary courts and the members
of State Counsel’s Office at those courts. They are governed by the general
rules on the civil service; however, they are in practice both independent
and irremovable (see paragraph 35 below). In 1980 a decision of the
Constitutional Council (22 July 1980, Official Gazette of 24 July, p. 1868)
established the existence and independence of the administrative
Jurisdiction as being among the fundamental principles recognised in the
laws of the Republic having constitutional rank.

32. The Conseil d’Etat has about 300 members, two-thirds of whom
work within the Conseil and one-third outside it. Its nominal President is
the Prime Minister and in practice the Vice-President of the Conseil d’Elat
presides. By Article 13, third paragraph, of the Constitution, concerning
the powers ol appointment of the President of the Republic, all the senior
members of the Conseil d’Etat (conseillers d’Elat) are appointed by decree of
the President of the Republic adopted in Cabinet, while the junior legal
assistants (auditeurs) and the middle-ranking mailres des requétes are
appointed by an ordinary presidential decree, under section 2 of the
Ordinance of 28 November 1958 on civil and military appointments.

1. Recruilment of members of the Conseil d’Etat

33. The members of the Conseil d’Etat are recruited in one of two ways:
through competitive examination or directly from other parts of the civil
service. Legal assistants, recruited through competitive examination, are
promoted to the rank of maitre des requéles after about three years’
service and become conseillers d’Elal about twelve years later. External
appointments are subject to approval by the Vice-President of the Conseil
d’Etat.

2. Guarantees of independence

34. The status of the members of the Conseil &’Elat is not so much
Jaid down In writing as guaranteed in practice. As regards written
rules, mention must be made of the decree of 30 July 1963 laying
down the rights and duties of members of the Conseil d’Elal. These
rights and duties are very similar to those applying to the civil
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service (and, in particular, no provision is made for irremovability),
with a number of exceptions: no provision is made for assessment, no
promotions table 1s drawn up and an advisory committee replaces both
the Joint Administrative Committce and the Joint Technical
Committee.

35. It is thus, rather, practice which provides the guarantees enjoyed
by the members of the Conseil d’Etat. Three traditional practices are both
very long-standing and decisive: firstly, the Conseil d’Etat and its members
are managed internally by the Executive Committee (bureau) of the Conseil
d’Etat, consisting of the Vice-President, the six division presidents and the
Secretary-General of the Conseil d’Etat, without any outside interference.
In particular, there is no distinction in the Conseil 4’Etat between judges
and members of State Counsel’s Office as there is in the ordinary courts,
where the members of State Counsel’s Office are subordinated to the
Minister of Justice.

Secondly, even though there is no written provision guaranteeing the
irremovability of members of the Conseil, that guarantee exists in
practice. Lastly, while promotion is theoretically by selection, it is in
practice — by a custom which goes back to the middle of the nineteenth
century — strictly by seniority, and this guarantees the members of the
Conseil d’Etal great independence, vis-d-vis both the political authorities
and the authorities of the Conseil &’Etat themselves.

36. Most duties within the Conseil d’Etat can be performed by members
of any grade. Thus the duties of Government Commissioner, although
generally given to mafires des requétes, can also be carried out by auditeurs or
conseillers d’Etat.

37. The Act of 31 December 1987 instituted a National Council of
Administrative Courts and Administrative Courts of Appeal, whose
membership ensures that it is independent and representative. The
Council has a general advisory role in relation to matters concerning the
staff of all the administrative courts (individual measures affecting
judges’ careers, promotion and discipline).

C. Judicial work

38. Procedure in the administrative courts has developed essentially
under the influence of the courts themselves. It attempts to achieve a
compromise between the public interest — represented in the proceedings
by the administrative authorities — and the interests of individuals, who
must be elfectively protected from misuse of public authority. The
procedure is inquisitorial, written and inexpensive, and its distinctive
feature is that one of the parties is a public body.



o KRESS v. FRANCE JUDGMENT

39. The Conseil d’Flat consists of five administrative divisions (Interior,
Finance, Public Works, Social, and Report and Research) and a Judicial
Division, itself subdivided into ten sections (sous-sections).

D. The course of proceedings in the Conseil d’Etat

1. The role of the reporting judge

40. Where a case has been assigned to a section, the president of the
section appoints one of its members as reporting judge to examine the
case. After careful study of the file the reporting judge draws up a draft
decision. The draft i1s accompanied by a memorandum whose purpose 1s to
set out the reasoning leading from the application to the draft. The
memorandum includes a consideration of admissibility issues (including
jurisdiction and wverification that there is no defect rendering the
application inadmissible as a matter of public policy) and must answer
each ground raised in the application, with reference either to the
evidence or to legal provisions or to case-law. The reporting judge
appends to the memorandum a copy of the provisions and case-law relied
on in the draft decision.

The file subsequently goes to the reviser, an office assumed in each
section by the president or one of the other two assesseurs constituting the
bench. The reviser re-examines the evidence and forms a view as to how
the case should be decided. He may himself prepare another draft decision
in the event of disagreement with the reporting judge. Once the draft
decision has been revised, the case is listed for consideration at a
preparatory sitting of the section, at which it will be discussed in the
presence of the Government Commissioner, who does not, however, take
part in the vote on the draft. Only when the draft decision has been
adopted by the section will the file be forwarded to the Government
Commissioner to enable him either to prepare his submissions or to ask
for a fresh preparatory sitting to be convened or for the case to be
transferred to a dilferently constituted court.

2. The role of the Government Commissioner

4]. The institution of Government Commissioner dates from an
ordinance ol 12 March 1831. Originally, as its name indicates, it was
designed to represent the government’s point of view, but that function
very rapidly disappeared (at the latest in 1852). The title has remained
but is now a misnomer. Since then the institution has become, to the
outside observer, one of the most distinctive features of French
administrative justice, in particular because Government Commissioners
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rapidly established themselves as judicial officers totally independent of
the parties.

The Government Commissioner plays a traditionally very important
role in the creation of administrative case-law and most of the major
judicial innovations have come about as a result of celebrated
submissions by the Government Commissioner. Furthermore, given that
the judgments of the Conseil d’Etat are always dralted very elliptically, it is
often only by reading the submissions of the Government Commissioner,
where published, that one can discern the ratio decidendi of the judgments.

(a) Appointment

42. By the terms of Decree no. 63-766 of 30 July 1963 on the
organisation and functioning of the Conseil d’Etat, Government
Commissioners are taken from among the maitres des requétes and auditeurs
at the Conseil d’Etat or, cxceptionally, {rom among the conseillers. By
Article R 122-5 of the Administrative Courts Code, they are appointed
by a decree of the Prime Minister, adopted on a proposal by the Minister
ol Justice, after being put forward by the Vice-President of the Conseil
d’Etat in consultation with the division presidents. In practice, the Conseil
d’Etat’s proposals are always endorsed. Appointment as Government
Commissioner — which is not a rank — is for an unlimited duration but a
Government Commissioner cannot remain in post for more than ten years
and in practice does not generally do so for more than two or three years.

There are two Government Commissioners for each of the ten sections
that make up the Judicial Division but there is no hierarchy of
Government Commissioners, who do not constitute a separate “corps”.

(b) Role of the Government Commissioner during the preparation of the
case for trial

43. The Government Commissioner is a member of the Conseil d’Etat
who is attached to the section from which the bench designated to hear a
case is constituted and he attends — without voting and generally without
speaking — the sitting at which the cases are prepared flor trial, when the
cases are presented by the reporting judges, and he receives a copy of the
draft judgment adopted by the section and revised by the reviser. When
his view of a case dilfers from that of the section, he can come and discuss
it with the section at another preparatory sitting. If the disagreement
remains and he considers that the case is of sufficient importance, he has
the right (rarely exercised in practice) to request that the case should be
referred to the Judicial Division or to the Judicial Assembly (Article 39 of
the decrce of 30 July 1963 on the organisation and {unctioning of the
Conseil d’Etat). Only after that will he prepare his submissions for the
actual trial, which is open to the public. These submissions, which are
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generally exclusively oral ones, are not communicated either to the parties
or to the reporting judge or to the members of the trial bench.

(¢) Role of the Government Commissioner at the hearing

44. It has become an established practice to communicate to lawyers
who so request, before the hearing, the general tenor of the submissions
which the Government Commissioner will make at the hearing. In view of
the number of cases to be tried (about 500 a year for each Government
Commissioner), the Government Commissioner’s submissions, which
remain his exclusive property, are often solely oral. He has complete
freedom as to whether or not to place those he has decided to put in
writing in the Conseil d’Etat’s archives or to publish them in important
cases as an annex to Conseil d’Etat judgments reported in the official
reports or in legal periodicals.

45. At the hearing the Government Commissioner is under an
obligation to make his submissions, which must be reasoned, since he is
not allowed to say that he wishes to leave matters to the court’s discretion.

46. The Government Commissioner’s role at the hearing was
described as follows by a former member of the Conseil d’Etat, T. Sauvel,
in 1949:

“Once the case has reached the public hearing, and the reporting judge has read his
report, which is merely a summary of the evidence and makes no mention of the
section’s opinion, and the lawyers have made oral submissions if they considered jt
appropriate, the Commissioner stands up and is the one who speaks last, even after
counsel for the defence. He sets out the whole case, making a critical analysis of all the
grounds and of all the case-law that could be relicd on; often he will indicate how the
case-law has developed, highlighting the stages it has already gone through and hinting
at possible future developments. Lastly, he will submit that the application should be
dismissed or allowed. He does so in his own name, without any obligation to share the
section’s opinion or to take instructions either from Principal State Counsel (for there is
none) or from any supcrior, presiding judge or minister. He is answerable only to his own
conscience. He is a vital cog in the machinery of administrative procedure, which
perhaps owes its real distinctiveness to him. The submissions in many cases go far
beyond the bounds of the individual case and amount to legal treatiscs, to which
litigants and commentators will long refer.”

47. In the terms used by the Conseil d’Fiat itself (10 July 1957, Gervaise,
Recueil Lebon, p. 466, reiterated on 29 July 1998 in Esclatine) the
Government Commissioner’s function is

“to set out for the Conseil the issues which cach application raises for decision and to
make known, by making his submissions completely independently, his own assessment,
which must be impartial, of the facts of the case and the applicable rules of law, together
with his opinion as to whether the manner in which, according to his conscience, the case
submitted to the Court to which he belongs should be disposed of.”
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48. At the hearing, therefore, the parties to the case cannot speak
after the Government Commissioner, since he speaks after counsel for
the opposing parties have addressed the court. Even if they are not
represented by a lawyer, they do, however, have the possibility, hallowed
by usage, of sending the trial bench a “memorandum for the
deliberations” to supplement the observations they have made orally or
to reply to the Government Commissioner’s submissions. This
memorandum for the deliberations is read out by the reporting judge
before he reads out the draft judgment and before the discussion begins.

49. Furthermore, it is settled case-law of the Conseil d’Elal that if the
Government Commissioner were to raise a ground — even one involving an
issue of public policy — that had not been relied on by the parties during
the proceedings, the presiding judge would stay the proceedings,
communicate the ground to the parties so that they could present
argument on it, and relist the case for a fresh hearing some weeks later,
since grounds raised of the court’s own motion have to be notified to the
parties.

(d) The role of the Government Commissioner during the deliberations

50. After the public hearing it is customary for the Government
Commissioner to attend the deliberations but he has no vote. As a
general rule, he intervenes orally only to answer any speciflic questions
that are put to him. He is, after all, the member of the Court who has
seen the case (lle most recently and is therefore supposed to have the
most detailed knowledge of it.

51. Cases in the Conseil d’Elat may be tried either by a single section
(and in that event all the members of the trial bench already know the
case) or by combined sections (in that event, four members, representing
the section which prepared the case for trial, out of the nine judges who
have to deliberate on it know the case) or by the Judicial Division or the
Judicial Assembly (so-called solemn constitutions of the court for hearing
the most important cases), in which only the President and the reporting
Judge, out of the seventeen or twelve judges who will have to deliberate on
it, know the case.

52. Lastly, it should be pointed out that there are Government
Commissioners not only at the Conseil d’Elal but also at the other
administrative courts (of first instance and appeal) and at the
Jurisdiction Disputes Court. Furthermore, the function of Advocate
General at the Court of Justice of the European Communities was closely
modelled on the institution of Government Commissioner, with the
difference that under Article 27 § 2 of the Rules of Procedure of the
Court of Justice, only the judges who sat at the hearing may take part in
the deliberations — to the exclusion, therefore, of the Advocate General.
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E. The case-law of the Court of Justice of the European
Communities

33. In connection with the hearing of a reference for a preliminary

ruling made to the Court of Justice at the European Communitics by a
Dutch court (the Arrondissementsrechtbank te ’s-Gravenhage), Emesa Sugar
(Free Zone) N.V. (a company), relying on Article 6 § | of the Convention,
apphed on I'l June 1999 to submit written observations after the Advocate
General had delivered his opinion at the hearing on | June.

54. In an order of 4 February 2000 the Court of Justice refused that

application on the following grounds:

«

I'l. In accordance with Articles 221 and 222 of the EC Treaty, the Court of Justice
consists of Judges and is assisted by Advocates General. Article 223 lays down identical
conditions and the same procedure for appointing both Judges and Advocates General.
Inaddition, it is clear from Title of the EC Statute of the Court of Justice, which, in law,
is equal in rank to the Treaty itsclf, that the Advocates General have the same status as
the Judges, particularly so far as concerns immunity and the grounds on which they may
be deprived ol their office, which guarantees their lull impartality and total
independence.

12. Morcover, the Advocates General, none of whom is subordinate to any other, are
not public prosccutors nor arc they subject to any authority, in contrast to the manner in
which the administration of justice is organised in certain Member States. They are not
cntrusted with the defence of any particular interest in the exercise of their duties.

13. The role ol the Advocate General must be viewed in that context. In accordance
with Article 222 ol the EC Trcaty, his duty is to make, in open court, acting with
completc impartiality and independence, rcasoned submissions on cases brought
before the Court of Justice, in order to assist the Court in the performance of the task
assigned o it, which is to ensure that in the interpretation and application of the Treaty,
the law is observed.

I4. Under Article 18 of the EC Statute of the Court of Justice and Article 59 ol the
Rules of Procedurc of the Court, the Opinion of the Advocate General brings the oral
procedure to an end. Tt does not form part of the proceedings between the parties, but
rather opens the stage of deliberation by the Court. It 1s not thercfore an opinion
addressed 10 the judges or to the partics which stems from an authority outside the
Court or which ‘derives its authority from that ol the procureur général’s department ...’
(judgment in Vermeulen v. Belgium, cited above, paragraph 31). Rather, it constitutes the
individual reasoned opinion, cxpressed in open court, of a Member of the Court of
Justice itscll.

15. The Advocate General thus takes part, publicly and individually, in the process by
which the Gourt rcaches its judgment, and therefore in carrying out the judicial function
cntrusted to it. Furthermore, the Opinion is published together with the Court’s
judgment.

16. Having regard to both the organic and the functional link between the Advocate
Gencral and the Court ..., the aloresaid case-law of thc Europcan Court of Human
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Rights docs not appear to be transposable to the Opinion of the Court’s Advocates
General,

17. Moreover, given the special constraints inherent in Community judicial
procedure, connected in particular with its language regime, 1o confer on the parties
the right to submit obscrvations in response to the Opinion ol the Advocate General,
with a corresponding right for the other parties (and, in preliminary ruling
proceedings, which constitute the majority of cases brought before the Court, all the
Member States, the Commission and the other institutions concerned) to reply to
those observations, would cause scrious difficuliies and considerably extend the length
ol the procedure.

18. Admittedly, constraints inherent in the manner in which the administration of
justice is organised within the Community cannot justify infringing a fundamental right
to adversarial procedure. However, no such situation arises in that, with a view 1o the
very purpose of adversarial procedure, which is 10 prevent the Court from being
influenced by arguments which the parties have been unable o discuss, the Court may
ol its own motion, on a proposal [rom the Advocate General or at the request of the
parties, rcopen the oral procedure, in accordance with Article 61 of its Rules of
Procedure, il it considers that it lacks sufficient information, or that the case must be
dealt with on the basis ol an argument which has not been debated between the parties ..

19. Inthe instant case, however, Emesa’s application does not relate 1o the reopening
of the oral procedure, nor does it rely on any specilic factor indicating that it would be

s

cither usclul or necessary to do so.’

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § | OF THE CONVENTION
WITH RESPECT TO THE FAIRNESS OF THE PROCEEDINGS

55. Mrs Kress alleged a violation of Article 6 § 1 of the Convention,
which provides:
“In the determination of his civil rights and obligations ..., evervone is entitled 1o a
lair ... hcaring ... by [a] ... tribunal ...”

A. Submissions of the parties

1. The applicant

36. Referring to Borgers v. Belgium (judgment of 30 October 1991,
Series A no. 214-B), Lobo Machado v. Portugal (judgment of 20 February
1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-1) and Reinhardt and Slimane-
Kaid v. France (judgment of 31 March 1998, Reports 1998-11), the applicant
firstly complained that the Government Commissioner’s submissions had
not been communicated to her before the hearing and that she had not
been able to reply to him at the hearing or speak last; secondly, she
complained that the fact that the Government Commissioner had been
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present at the trial bench’s deliberations — which were held in private —
when he had earlier submitted that her appeal should be dismissed,
offended against the principle of equality of arms and cast doubt on the
court’s impartiality.

She pointed out that at each stage of the proceedings — firstly in the
Administrative Court, then in the Administrative Court of Appeal and,
lastly, in her appeal on points of law to the Conseil d’Etat — a Government
Commissioner had intervened at the end of each hearing to express his
view of the case without that view having been known to the parties
beforehand and without it being possible to reply.

The fact that the Government Commissioner was not a party to the
administrative proceedings did not exclude the application to him of the
adversarial principle, according to which, in the applicant’s submission, no
document could be lawfully submitted to the court without the parties
having previously been able to study it. Under the case-law of the
European Court, the same was true of observations by a third party
intervening in the proceedings, even if that person was an independent
judicial officer.

The applicant submitted that the Government Commissioner could not
be equated with a member of the trial court since, although he did not vote
at the deliberations, the fact that he intervened at the hearing, after the
parties and without their having any opportunity to reply, made him,
objectively speaking, an ally or an opponent of one of the parties to the
proceedings, seeing that at the deliberations he might defend his point of
view again in the absence of the parties. The applicant considered that the
Government Commissioner’s intervention in the proceedings was
comparable to that of the Advocate-General in the French Court of
Cassation — and in Reinhardt and Slimane-Kaid, cited above, the Court had
held that the imbalance created between the parties and the Advocate-
General by the disclosure before the hearing to the Advocate-General,
but not to the parties, of the report and draft judgment of the reporting
judge was not reconcilable with the requirements of a fair trial.

Lastly, the practice of the memorandum for the deliberations did not
enable a party to put forward all his arguments again and was therefore
not sufficient to ensure that the adversarial principle was respected. It was
also clear from the Conseil d’Etat’s case-law that memoranda for the
deliberations did not form part ol the case file.

2. The Government

(a) General observations

57. The Government maintained, [irstly, that the judgments relied on
by the applicant, which related to an institution — State Gounsel’s Office
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at certain supreme courts in Europe — which had nothing to do with the
Government Commissioner, were irrelevant authorities in the instant
case. The only precedent in which the issue had been directly determined
was the decision of the European Commission of Human Rights in
Bazerque v. France (no. 13672/88, decision of 3 September 1991,
unreported). In that decision the plenary Commission had rejected the
complaint as manifestly ill-founded, taking the view that the
Government Commissioner was a judicial officer who played a totally
independent role vis-d-vis the parties and that his observations were in
the nature solely of an internal working paper of the court, not
communicated to the parties but made available to the judges who had to
decide the case.

The Government observed that when the Commission delivered the
decision in Bazergue, cited above, the hearing in Borgers, during which the
Commission had asked the Court to find that there had been a violation of
Article 6 § 1 of the Convention, had already taken place. It was therefore
clear that, in the Commission’s view, there had been no contradiction
between the finding it had recommended — and which was adopted — in
Borgers and the one it adopted at the same time, with the force of a
unanimous decision, in Bazerque.

58. The judgments delivered by the Court since Borgers, cited above, in
which it had been held that where it was impossible for the parties to reply
to submissions by Crown Counsel’s Office at the Belgian Court of
Cassation and by similar offices at a number of supreme courts, the
adversarial principle and therefore also Article 6 of the Convention were
contravened related to institutions that were radically different in nature
{rom that of Government Commissioner.

(b) Institutional difference between advocates-general at supreme courts
and the Government Commissioner

59. The Government maintained that there was a fundamental
difference between the Government Commissioner and a State counsel’s
office of the type that existed at the Court of Cassation in Belgium or in
France in that the Commissioner was quite simply a member of the court,
being himself a judge. It was well known that this Commissioner, despite
his misleading title, in no way represented the Government or the
administrative authorities, who were the defendant in proceedings in the
administrative courts. He set out his personal opinion of cases wholly
independently and wholly impartially, in the light of the parties’
submissions and without being prejudiced in favour of either party.

The Government admitted that that was not sufficient to distinguish
him from Principal State Counsel’s Office — Principal State Counsel and
the advocates-general — at the Court of Cassation, which was likewise
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independent and impartial, a lactor that the European Court had not
regarded as a sufficient reason for exempting his submissions [rom
adversarial argument by the parties.

But the Government Commissioner’s status was unambiguous in this
respect: it was not merely identical with that of the judges but it was that
of the judges, since the Commissioner was one of them, vested with a
particular function in the course of the proceedings. That explained
why the Commissioner was chosen from among the members of the
court by its President, a procedure that was inconceivable in the case of
a State counsel’s office, however independent, whose role could not be
conferred on it by the presiding judge of a court since there was an
inbuilt structural separation between State Counsel’s Office and the
court itsell.

The Commissioner was part of the court before being appointed to his
duties for a limited period of time; he would continue to be part of it when
he had ceased to perform those duties and, most important of all; he
continued to be part of it throughout the period during which he
performed them, just like a reporting judge, neither more nor less.

(c) Functional difference between advocates-general and the Government
Commissioner

60. Unlike the function of a State counsel’s office, which represented
society or the public interest or whose function was to ensure the
consistency of case-law, that of the Government Commissioner was, after
the parties had finished making their submissions in accordance with the
adversarial principle, and once the hearing had ended, to put his personal
opinion to his colleagues, inviting them to decide the case in a particular
way. In other words, his function was indistinguishable [rom that of a
reporting judge.

At the Conseil d’Ltat each Government Commissioner belonged to one of
the subdivisions (sections) and worked under the operational authority of
the section president, while enjoying complete freedom of opinion, like all
the judges.

Once the written stage of the proceedings was over, when the case file
was complete, the judges of the section met for an initial consideration of
the case, after which they adopted a dralt judgment, which was purely
provisional. The Commissioner took part in that working session, during
which the judge who had the title of reporting judge and was in lact the
initial rapporteur for the case —~ the Commissioner being the second one —
set out his view. The file was then sent to the Commissioner for him to
study thoroughly.

Subsequently, the case would be listed for a public hearing on a date
chosen by the Commissioner himself. At that hearing the parties, if they
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were represented, would be able to address the court through their
counsel. Once the oral submissions had been made, the Commissioner
would address the court in order to express his personal opinion on the
case; these submissions (conclusions) were made in public and were not
necessarily drawn up in writing in advance.

Alter that, generally immediately alterwards, the deliberations took
place, in which the Commissioner participated as a member of the court,
that is to say as naturally as one might expect. It went without saying that
il in his submissions the Commissioner raised a [resh issue, on which the
parties had not had an opportunity to present argument, and the trial
bench considered the issue relevant to the determination of the case, the
oral proceedings would be reopened and the case set down [or a later
hearing. It was also open to the partics to file a memorandum for the
deliberations (note en délibéré).

The Government therelore considered that the Commissioner was
intimately bound up with the collegial work of the court, ol which he was
an essential component; his sphere ol activity was entirely within the court
and his place was among the judges. His submissions were an internal
working paper of the court, not because they would not be made public —
they were — but because they emanated from a member of the court, who
was addressing his colleagues and who, in the wording of Esclatine (see
paragraph 47 above) “{took] part in the judicial [unction devolving on
the court of which he [was] a member”.

The Government pointed out that distinguished authors had stated
that the Commissioner was merely a “lunctional duplication of the
reporting judge”, that his submissions were a “public report” and,
[urthermore, that they in actual lact represented the first stage ol the
deliberations, a distinctive [eature of which was that it was public
whereas the remaining stage ol the deliberations was secret.

It was apparent [rom Vermeulen v. Belgium (judgment of 20 February
1996, Reports 1996-1, p. 234, § 33), that the right to observance of the
adversarial principle covered only “evidence adduced or observations
filed” by a person or body outside the court and not those which came
[rom a judge and were intended [or the other members of the bench.
More generally, the principle in Vermeulen did not apply to the court’s
internal work, the acts which contributed to the very process ol reaching
the collegial decision. Thus in Reinhardt and Slimane-Kaid (cited above,
pp. 663-66, § 105) the Court had accepted that the reporting judge’s
report to the Court of Cassation and the draft judgment he had prepared
were “legitimately privileged from disclosure as forming part of the
deliberations” and that they could therefore not be communicated to the
parties or be the subject of argument by them. The fact that such a report
was presented in public —an advantage to parties — did not in any way alter
the rule.
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(d) The Government Commissioner’s participation in the deliberations

61. The Government pointed out that it was customary for the
Commaissioner not to take part in the vote at the end of the deliberations
in which he had sat. It should not, however, be inferred that he was not a
judge and was to be regarded as an intervener, with the attendant
consequences. From the point of view of his status and his position in the
proceedings, there was no reason why the Commissioner should not take
part in the vote at the deliberations, and his abstention was formal and
symbolic rather than real.

The origin of the practice lay in the very demanding and formalistic
conception of the secrecy of the deliberations adopted in French law, a
conception according to which no one outside the court was to know the
view of any individual judge whose vote had contributed to the collegial
decision. That being so, the Commissioner’s abstention when the vote
was taken made it possible to keep up appearances and to leave intact, at
least formally, the principle that the deliberations were secret: since the
Commissioner made known his opinion publicly, he did not vote and in
that way the principles were preserved. Nevertheless, the Commissioner
was definitely a member of the trial bench and took part from start to
finish in the collegial consideration of a case that ended in the decision.

So much so, that the judgments in which the Conseil d’Etat’s decision
corresponded to the Commissioner’s submissions were often interpreted
in the light of those submissions, which, in a manner of speaking, formed
additional reasoning for the judgment. Where the decision went against
the submissions, the latter amounted to something that in theory had no
place in French law and was even excluded by it, but which was in practice
accepted in the administrative courts, namely the opinion of a judge who
dissented from the opinion of the majority ol his colleagues.

(e) Final remarks

62. The Government accepted that a judge such as the Government
Commissioner might, in the eyes of lawyers accustomed to legal systems
that had no equivalent, appear to have rather curious features, and
perhaps even disconcerting ones. But they considered that the Court’s
role was not to impose a single judicial pattern but to ensure compliance
with the vital principles of a fair system of justice, while respecting the
differences between legal systems so long as the differences were
consistent with observance of those principles.

The Government Commissioner belonged to the best traditions of
French law, and his role in administrative proceedings had been the
subject of innumerable studies, each more laudatory than the one before
it. The institution had commanded the respect and admiration of
generations of French and non-French lawyers.
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Firstly, if the manner in which the Commissioner contributed to
proceedings infringed the rights of the parties and the fundamental
principle of adversarial procedure, the members of the Conseil d’Etat Bar,
who represented parties in the highest administrative court, would have
been the best placed to notice the fact and the first to have complained of
it, whereas in fact the Council of the Conseil d’Etat and Court of Cassation
Bar had intervened in the instant case to support the system in question;
not only did the Council not criticise it, but it even considered it to be
excellent and wished to retain it.

Secondly, some importance should also be attached to the recent ruling
of the Court of Justice of the European Communities concerning the fact
that it was impossible for parties to present argument on the submissions
made to that court by the Advocate General.

In an order of 4 February 2000 (Emesa Sugar) the Court of Justice had
interpreted Vermeulen, to which it referred, in much the same manner as
the French Conseil d’Ftat had done in Esclatine, cited earlier. The {act that
the partics had no opportunity to reply to the Advocate General did not
infringe the principles of a [air trial, the Court of Justice had said, since his
submissions did not constitute “an opinion ... which stem[med] from an
authority outside the Court” — like the procureur général’'s department
referred to in Vermeulen — but the individual reasoned opinion, expressed
in open court, of a member of the Court of Justice itself.

That being so, if in the instant case the Court were to hold that there
had been a violation of Article 6, it would — admittedly by implication, but
necessarily — be condemning, as being contrary to the requirements of a
fair trial, the system applied by the Court of Justice at Luxembourg from
its inception. That Court, however, had been dispensing justice for nearly
half a century, respected and even admired by all, and likewise projected a
very good image of European justice, and no one had ever challenged the
integrity of its procedure.

The Government therefore submitted that there had been no violation
of Article 6 § 1 of the Convention.

B. The Court’s assessment

63. The applicant complained, under Article 6 § 1 of the Convention,
that she had not had a fair trial in the administrative courts. That
complaint had two limbs: firstly, the applicant or her lawyer had not been
able to study the Government Commissioner’s submissions before the
hearing or reply to them after it as the Government Commissioner
always spoke last; and secondly, the Commissioner attended the
deliberations, even if he did not vote, and that made worse the
infringement of the right to a fair trial resulting {rom the failure to
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respect the principle of equality of arms and the right to adversarial
procedure.

1. Recapitulation of the relevant case-law

64. The Court notes that on the points mentioned above the
application raises, mulatis mulandis, issues similar to those examined by
the Court in several cases concerning the role of the Advocate-General or
similar officers at the Court of Cassation or Supreme Court in Belgium,
Portugal, the Netherlands and France (see the following judgments:
Borgers, Vermeulen, and Lobo Machado, cited above; Van Orshoven v. Belgium,
25 June 1997, Reports 1997-111; and J.J. v. the Netherlands and K.D.B. v. the
Netherlands, 27 March 1998, Reports 1998-11; sec also Reinhardt and Slimane-
Kaid, cited above).

65. In all these cases the Court held that there had been a violation ol
Article 6 § |1 of the Convention on account of the failure to disclose in
advance either the submissions of the officer concerned or those
contained in the reporting judge’s report and the impossibility of
replying to them. The Court also points out that in Borgers, which
concerned the role of the Advocate-General at the Court of Cassation in
criminal proceedings, it held that there had been a breach of Article 6 § |
of the Convention, principally because of the Advocate-General’s
participation in the Court of Cassation’s deliberations, which had
infringed the principle of cquality of arms. Subsequently, the aggravating
factor of the relevant officer’s participation in the deliberations was taken
into account only in Vermeulen and Lobo Machado (cited above, p. 234, § 34,
and p. 207, § 32, respectively), in which it had been raised by the
applicants; in all the other cases, the Court has emphasised the need to
respect the right to adversarial procedure, noting that this entails the
parties’ right to have knowledge of and comment on all evidence adduced
or observations [iled, even by an independent member of the national legal
service.

Lastly, the Court points out that Borgers, J.J. v. the Netherlands and
Reinhardt and Slimane-Kaid concerned criminal proceedings or ones with a
criminal connotation. Vermeulen, Lobo Machado and K.D.B. v. the Netherlands
were concerned with civil proceedings or ones with a civil connotation,
while Van Orshoven concerned disciplinary procedures against a doctor.

2. As to the alleged special character of the administrative courts

66. None of those cases concerned a dispute brought before the
administrative courts, and the Courr must therefore consider whether
the principles identified in its case-law as recapitulated above apply in
the instant case.
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67. It observes that since Borgers, cited above, all the governments have
endeavoured to show before the Court that in their legal systems their
advocates-general or principal State counsel were different from the
Belgian procureur général, from the point of view both of organisation and
of function. Their role was said, for instance, to differ according to the
nature of the proceedings (criminal, civil or even disciplinary); they were
said not to be parties to the proceedings or the adversaries of anyone; their
independence was said to be guaranteed and their role limited to that of
an amicus curiae acting in the public interest or to ensure that case-law was
consistent.

68. The Government are no exception. They too maintained that the
institution of Government Commissioner in Irench administrative
proceedings differed from the other institutions criticised 1in the
judgments cited above, because there was no distinction between the
bench and State Counsel’s Office within the administrative courts;
because the Government Commissioner, {rom the point of view of his
status, was a judge in the same way as all the other members of the
Conseil d’Etat; and because, from the point of view of his function, he was
in exactly the same position as the reporting judge, except that he
expressed his opinion publicly but did not vote.

69. The Court accepts that, in comparison with the ordinary courts,
the administrative courts in France display a number of special features,
for historical reasons.

Admittedly, the very establishment and existence of administrative
courts can be hailed as one of the most conspicuous achievements of a
State based on the rule of law, in particular because the jurisdiction of
those courts to adjudicate on acts of the administrative authorities was
not accepted without a struggle. Even today, the way in which
administrative judges are recruited, their special status, distinct from
that of the ordinary judiciary, and the special features of the way in
which the system of administrative justice works (see paragraphs 33-52
above) show how difficult it was for the executive to accept that its acts
should be subject to review by the courts.

As to the Government Commissioner, the Court equally accepts that it
is undisputed that his role is not that of a State counsel’s office and that it
Is a sui generis institution peculiar to the organisation of administrative-
court proceedings in France.

70. However, the mere fact that the administrative courts, and the
Government Commissioner in particular, have existed for more than a
century and, according to the Government, function to everyone’s
satisfaction cannot justify a failure to comply with the present
requirements of European law (sce Delcourt v. Belgium, judgment of
17 January 1970, Series A no. 11, p. 19, § 36). The Court reiterates in this
connection that the Convention is a living instrument to be interpreted in
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the light of current conditions and of the ideas prevailing in democratic
States today (see, among other authorities, Burghartz v. Switzerland,
judgment of 22 February 1994, Series A no. 280-B, p. 29, § 28).

71. Noone has ever cast doubt on the independence or impartiality of
the Government Commissioner, and the Court considers that his
existence and institutional status are not in question under the
Convention. However, the Court is of the view that the Commissioner’s
independence and the fact that he is not responsible to any hierarchical
superior, which is not disputed, are not in themselves sufficient to justify
the assertion that the non-disclosure of his submissions to the parties and
the fact that it is impossible for the parties to reply to them are not
capable of offending against the principle of a fair trial.

Indeed, great importance must be attached to the part actually played
in the proceedings by the Government Commissioner, and more
particularly to the content and effects of his submissions (see, by analogy,
among many other authorities, Van Orshoven, cited above, p. 1051, § 39).

3. As regards the non-disclosure of the Government Commissioner’s submissions
in advance and the impossibility of replying lo them at the hearing

72. The Court reiterates that the principle of equality of arms — one of’
the elements of the broader concept of a fair trial — requires each party to
be given a reasonable opportunity to present his case under conditions
that do not place him at a substantial disadvantage vis-a-vis his opponent
(see, among many other authorities, Niderost-Huber v. Switzerland,
judgment of 18 February 1997, Reports 1997-1, pp. 107-08, § 23).

73. Irrespective of the fact that in most cases the Government
Commissioner’s submissions are not committed to writing, the Court
notes that it is clear from the description of the course of proceedings in
the Conseil d’Elal (sce paragraphs 40-52 above) that the Government
Commissioner makes his submissions for the first time orally at the
public hearing of the case and that the parties to the proccedings, the
judges and the public all learn of their content and the recommendation
made in them on that occasion.

The applicant cannot derive from the right to equality of arms that is
conferred by Article 6 § | of the Convention a right to have disclosed to
her, before the hearing, submissions which have not been disclosed to the
other party to the proceedings or to the reporting judge or to the judges of
the trial bench (sec Niderdsi-Huber, cited above, ibid.). No breach of
equality of arms has thercfore been made out.

74. However, the concept of a fair trial also means in principle the
opportunity for the parties to a trial to have knowledge of and comment
on all evidence adduced or observations filed, even by an independent
member of the national legal service, with a view to influencing the
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court’s decision (see the following judgments, cited above: Vermeulen,
p. 234, § 33; Lobo Machado, pp. 206-07, § 31; Van Orshoven, p. 1051, § 41;
K.D.B., p. 631, § 44; and Niderosi-Huber, p. 108, § 24).

75. As regards the fact that it is not possible for parties to reply to
the Government Commissioner’s submissions at the end of the hearing,
the Court refers to Reinhardl and Slimane-Kaid, cited above. In that case
the Court found a breach of Article 6 § | because the reporting judge’s
report, which had been disclosed to the Advocate-General, had not been
communicated to the parties (ibid., pp. 665-66, § 105). On the other
hand, with respect to the Advocate-General’s submissions, the Court
stated:

“The fact that the Advocate-General’s submissions were not communicated to the
applicants is likewise questionable.

Admittedly, current practice is for the Advocate-General to inform the parties’
lawyers no later than the day preceding the hearing of the tenor of his submissions
and in cases where, at the request of the lawyers, there is an oral hearing, they are
entitled to reply to his submissions orally and by a note sent to the court in
deliberations ... In the light of the fact that only questions of pure law are argucd
before the Court of Cassation and that the parties are represented in that court by
highly specialised lawyers, that practice affords parties an opportunity of apprising
themselves of the Advocate-General’s submissions and commenting on them in a
satislactory manner. It has not, however, becen shown that such a practice existed at
the material time.” (p. 666, § 106)

76. Contrary to the position in Reinhardl and Slimane-Kaid, it is not
disputed that in proceedings in the Conseil d’Etal lawyers who so wish can
ask the Government Commissioner, before the hearing, to indicate the
general tenor of his submissions. Nor is it contested that the parties may
reply to the Government Commissioner’s submissions by means of a
memorandum for the deliberations, a practice which — and this is vital in
the Court’s view — helps to ensure compliance with the adversarial
principle. That was in fact what the applicant’s lawyer did in the instant
case (see paragraph 26 above).

Lastly, in the event of the Government Commissioner’s raising orally at
the hearing a ground not raised by the parties, the presiding judge would
adjourn the case to enable the parties to present argument on the point
(see paragraph 49 above).

That being so, the Court considers that the procedure followed in the
Conseil d’Elat affords litigants sufficient safeguards and that no problem
arises from the point of view of the right to a fair trial as regards
compliance with the principle that proceedings should be adversarial.

There has consequently been no violation of Article 6 § | of the
Convention in this respect.
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4. As regards the presence of the Government Commissioner at the Consell
d’Etat’s deliberations

77. The Court notes that the Government’s approach to this question
Is to say that since the Government Commissioner is a full member of the
trial bench, on which he functions, in a manner of speaking, like a second
reporting judge, there should be no objection to his attending the
deliberations or even to his voting.

78. The fact that a member of the trial bench has publicly expressed
his view ol a case could then be regarded as contributing to the
transparency of the decision-making process. This transparency is
likely to promote a more willing acceptance of the decision by litigants
and the public inasmuch as the Government Commissioner’s
submissions, if they are accepted by the trial bench, constitute a kind
of commentary on the judgment. Where they are not so accepted and
the Government Commissioner’s submissions are not reflected in the
decision adopted in the judgment, they constitute a kind ol dissenting
opinion which will provide food for thought for future litigants and legal
writers.

Furthermore, this public presentation of a judge’s opinion would not
breach the duty of impartiality inasmuch as the Government
Commissioner, during the deliberations, is only one judge among
others and his view cannot affect the decision of the other judges
where he is in a minority, whatever type of bench is considering the
case (section, combined sections, Division or Assembly). It should also
be noted that in the instant case the applicant did not in any way call in
question the Government Commissioner’s subjective impartiality or
independence.

79. However, the Court observes that this approach is not consistent
with the fact that although the Government Commissioner attends the
deliberations, he has no right to vote. The Court considers that by
forbidding him to vote, on the ground that the secrecy of the
deliberations must be preserved, domestic law considerably weakens the
Government’s argument that the Government Commissioner is truly a
judge, as a judge cannot abstain from voting unless he stands down.
Moreover, it is hard to accept the idea that some judges may express
their views in public while the others may do so only during secret
deliberations.

80. Furthermore, in examining, above, the applicant’s complaint
concerning the failure to disclose the Government Commissioner’s
submissions in advance and the impossibility of replying to him, the
Court accepted that the role played by the Commissioner during
administrative proceedings requires procedural safeguards to be applied
with a view to ensuring that the adversarial principle is observed (see
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paragraph 76 above). The reason why the Court concluded that there had
been no violation of Article 6 on this point was not the Commissioner’s
neutrality vis-g-vis the parties but the fact that the applicant enjoyed
sufficient safeguards to counterbalance the Commissioner’s power. The
Court considers that that finding is also relevant to the complaint
concerning the Government Commissioner’s participation in the
deliberations.

81. Lastly, the doctrine of appearances must also come into play. In
publicly expressing his opinion on the rejection or acceptance of the
grounds submitted by one of the parties, the Government Commissioner
could legitimately be regarded by the parties as taking sides with one or
other of them.

In the Court’s view, a litigant not familiar with the mysteries of
administrative proceedings may quite naturally be inclined to view as an
adversary a Government Commissioner who submits that his appeal on
points of law should be dismissed. Conversely, a litigant whose case 1s
supported by the Commissioner would see him as his ally.

The Court can also imagine that a party may have a feeling of
inequality if, alter hearing the Commissioner make submissions
unfavourable to his case at the end of the public hearing, he sees him
withdraw with the judges of the trial bench to attend the deliberations
held in the privacy of chambers (see, mutatis mutandis, Delcourt, cited
above, pp. 16-17, § 30).

82. Since Delcourt, the Court has noted on numecrous occasions that
while the independence and impartiality of the Advocate-General or
similar officer at certain supreme courts were not open to criticism, the
public’s increased sensitivity to the fair administration of justice justified
the growing importance attached to appearances (see Borgers, cited above,
p- 31, § 24).

It is for this reason that the Court has held that regardless of the
acknowledged objectivity of the Advocate-General or his equivalent, that
officer, in recommending that an appeal on points of law should be allowed
or dismissed, became objectively speaking the ally or opponent of one of
the partics and that his presence at the deliberations afforded him, if only
to outward appearances, an additional opportunity to bolster his
submissions in private, without fear of contradiction (see Borgers,
Vermeulen and Lobo Machado, cited above, pp. 31-32, § 26, p. 234, § 34, and
p- 207, § 32, respectively).

83. The Court sees no reason to depart from the settled case-law
referred to above, even though it is the Government Commissioner who
1s in issue, whose opinion does not derive its authority from that of a State
counsel’s office (see, mutatis mutandis, JjJ and K.D.B., cited above,
pp. 612-13, § 42, and p. 631, § 43, respectively).
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84. The Court also observes that it was not argued, as in Vermeulen and
Lobo Machado, that the Government Commissioner’s presence was
necessary to help ensure the consistency of case-law or to assist in the
final drafting of the judgment (see, mutatis mutandis, Borgers, cited above,
p. 32, § 28). It is clear from the Government’s explanations that the
presence of the Government Commissioner is justified by the fact that,
having been the last person to have seen and studied the file, he will be
in a position during the deliberations to answer any question which might
be put to him about the case.

85. In the Court’s opinion, the benelit for the trial bench of this purely
technical assistance is to be weighed against the higher interest of the
litigant, who must have a guarantee that the Government Commissioner
will not be able, through his presence at the deliberations, to influence
their outcome. That guarantee is not afforded by the current French
system.

86. The Court is confirmed in this approach by the fact that at the
Court of Justice of the European Communities the Advocate General,
whose role is closely modelled on that of the Government Commissioner,
does not attend the deliberations (Article 27 of the Rules of Procedure of
the Court of Justice).

87. In conclusion, there has been a violation of Article 6 § | of the
Convention on account of the Government Commissioner’s participation
in the deliberations of the trial bench.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § | OF THE CONVENTION
AS TO THE LENGTH OF THE PROCEEDINGS

88. The applicant complained of the length of the medical-liability
proceedings in the administrative courts. She alleged a violation of
Article 6 § | of the Convention, which provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled to a ...
hearing within a rcasonable time by [a] ... wribunal ...”

89. In the Government’s submission, the case did not lend itself to a
rapid disposal of the proceedings. The Government admitted, however,
that the courts of first instance and appeal on points of law had probably
been unable to show all the desirable diligence and they stated that they
wished to leave the matter to the Court’s discretion.

A. Period to be taken into consideration

90. The period to be taken into consideration began on 22 June 1987,
when the preliminary compensation claim made to Strasbourg Hospital
was refused (see X ov. France, judgment of 31 March 1992, Series A
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no. 234-C, p. 90, § 31). It ended on 30 July 1997, with the delivery of the
Conseil d’Etal’s judgment. It therefore lasted ten years, one month and
eight days.

B. Reasonableness of the length of the proceedings

91. The Administrative Court ruled on this case —which, in the Court’s
opinion, was not especially complex — on 5 September 1991; the Nancy
Administrative Court of Appeal ruled on the applicant’s appeal on
8 April 1993; lastly, the Conseil d’Elat gave its judgment on the appeal on
points of law on 30 July 1997. The Court considers that both at first
instance and in the appeal on points of law there were substantial delays
in the proceedings. The Conseil d’Etat’s examination of the applicant’s
appeal on points of law, in particular, took four years and a little over one
month.

92. Having regard to its case-law on the subject, the Court holds that
the length of the proceedings in issue did not satisfy the “reasonable time”
requirement.

There has consequently been a violation of Article 6 § | of the
Convention.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

93. Article 41 of the Convention provides:

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

A. Damage

94. The applicant sought 200,000 French francs (FRF) in respect of non-
pecuniary damage, on account, firstly, of the considerable anxicty she had
suffered because of the excessive length of the proceedings and, secondly, of
the [rustration she had (elt at not being able to reply to the Government
Commissioner’s submissions, which were unfavourable to her.

95. The Government did not express a view.,

96. As regards the applicant’s complaint concerning the fairness of the
proccedings in the Conseil d’Elat, the Court considers, in keeping with its
case-law (sce Vermeulen, cited above, p. 235, § 37), that the non-pecuniary
damage alleged by the applicant is sufficiently compensated by the finding
of a violation in paragraph 85 above.

The applicant has, on the other hand, indisputably sustained non-
pecuniary damage on account of the excessive length of the proceedings.
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Making its assessment on an equitable basis, as required by Article 41 of
the Convention, the Court awards her FRIF 80,000 under this head.

B. Costs and expenses

97. The applicant sought, firstly, reimbursement of that part of the
costs of FRF 72,625 incurred in the proceedings in the French courts
which was related to the alleged violations (the need to lodge an ordinary
appeal and an appeal on points of law).

98. The Government did not express a view.

99. If the Court finds that there has been a violation of the
Convention, it may award the applicant not only the costs and expenses
incurred before the Convention institutions but also those incurred in the
national courts for the prevention or redress of the violation (see, in
particular, Hertel v. Switzerland, judgment ol 25 August 1998, Reports
1998-VI, p. 2334, § 63). In the instant case the Court [inds that the
applicant did not incur such costs and expenses during the proceedings in
issue. It notes, in particular, that at no time did the applicant make any
criticism of the Government Commissioner in the three courts that dealt
with her case. This part of the claim must consequently be dismissed.

100. The applicant also sought compensation of FRF 20,000 in respect of
the costs and expenses she had incurred before the Convention institutions.

101. The Government did not express a view,

102. According to the Court’s case-law, an award can be made in
respect ol costs and expenses only in so far as they have been actually
and neccessarily incurred by the applicant and are reasonable as to
quantum (see, for example, Boltazzi v. Italy [GC], no. 34884/97, § 30,
ECHR 1999-V). In the instant case, having regard to the information
before it and the aforementioned criteria, the Court considers the sum of
FRF 20,000 reasonable for the proceedings before it and awards the
applicant that sum.

C. Default interest

103. 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 4.26% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Holds unanimously that there has been no violation of Article 6 § 1 of
the Convention with regard to the applicant’s complaint that she did
not receive the Government Commissioner’s submissions in advance of
the hearing and was unable to reply to him at the end of it;
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2. Holds by ten votes to scven that therc has been a violation of Article 6 § 1
of the Convention on account of the Government Commissioner’s
participation in the Conseil d’Etal’s dcliberations;

3. Holds unanimously that there has been a violation of Article 6 § 1 ol the
Convention on account of the excessive length of the proceedings;

4. Holds unanimously

(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three

months, the following sums:
(i) FRF 80,000 (eighty thousand French francs) in respect of non-
pecuniary damage;
(it) FRF 20,000 (twenty thousand French {rancs) in respect of costs
and expenses, together with any value-added tax that may be
chargeable;

(b) that simple interest at an annual rate of 4.26% shall be payable

from the expiry of the above-mentioned three months until settlement;

5. Dismisses unanimously the remaindcr of the applicant’s claim for just
satisfaction.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 7 April 2001.

Luzius WILDHABER
President
Michele DE SALVIA
Registrar

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the following separate opinions are annexed to this
Jjudgment:

(a) concurring opinion of Mr Rozakis, Mrs Tulkens and Mr Casadevall;

(b) joint partly dissenting opinion of Mr Wildhaber, Mr Costa,
Mr Pastor Ridruejo, Mr Kiris, Mr Birsan, Mrs Botoucharova and
Mr Ugrekhelidze.

L.W.
M. de S.
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CONCURRING OPINION OF JUDGES ROZAKIS,
TULKENS AND CASADEVALL

(Translation)

As regards the applicant’s complaint that it was impossible to reply to
the Government Commissioner’s submissions at the hearing, the Court
observes: “Nor was it contested that the parties may reply to the
Government Commissioner’s submissions by means ol a memorandum
(or the deliberations, a practice which — and this is vital in the Court’s
view — helps to ensure compliance with the adversarial principle” (see
paragraph 76 of the judgment).

Admittedly, we know that as things stand at present, the memorandum
for the deliberations is intended mainly to alford an opportunity to raise
any omissions on the part of the Government Commissioner and that it
I1s not, as such, meant to guarantee compliance with the adversarial
principle. While it therefore does not suffice on its own to guarantee
compliance with that principle, the memorandum f(or the deliberations
may, however, contribute to doing so; and no doubt it could so contribute
even more if, without upsetting the fundamental balance proceedings in
the Conseil d’Etat, the arrangements governing it were improved and the
court were obliged to take it into account.
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JOINT PARTLY DISSENTING OPINION OF JUDGES
WILDHABER, COSTA, PASTOR RIDRUEJO, KURIS,
BIRSAN, BOTOUCHAROVA AND UGREKHELIDZE

(Translation)

1. The Court unanimously dismissed the applicant’s complaint that
she had not received the Government Commissioner’s submissions in
advance of the hearing, and was unable to reply to him at the end of it.
But it was by a majority that it found a violation of Article 6 § 1 of the
Convention on account of the fact that Government commissioners take
part in the deliberations ol the administrative courts of which they are
members.

2. To our regret, we cannot concur in that conclusion of our colleagues
or their analysis. In a subsidiary system of human-rights protection the
Court should have left intact an institution that has been respected and
acknowledged for over a century and a half and has succeeded in working
for the rule of law and human rights, while preserving objective
appearances.

3. The finding of a violation of the Convention rests on four main
arguments, set out in paragraphs 79 to 86 of the judgment. Firstly,
criticism is made of the fact that the Government Commissioner attends
the deliberations but has no right to vote. Secondly, it is said that on
account of that participation, the applicant did not enjoy procedural
saleguards such as those which led the Court unanimously to dismiss the
first complaint. Thirdly, it is said that the “doctrine” of appearances must
come into play. Lastly, the Advocate General at the Court of Justice of the
European Communities does not attend the deliberations.

4. We consider that all those reasons must be refuted.

5. Inits first argument, set out in paragraph 79 of the judgment, the
majority of the Court criticise the fact that the Government
Commissioner participates in the deliberations without voting. That
argument strikes us as being paradoxical. Would amending the rules to
provide that the Government Commissioner votes on the draft judgment
really be sufficient for his attendance at the deliberations to be given the
Court’s blessing? Secondly, the last sentence of paragraph 79 adds that all
judges must express their views in public — or none must. But that
statement, which begs the question, is not based on any precedent of our
Court and is not founded on any authoritative argument. It is an
affirmation pure and simple, and is scarcely persuasive.

6. The second argument rests, in our view, on a false symmetry. We
share the opinion of the majority of the Court that litigants in the



78 KRESS v. FRANCLE JUDGMENT - JOINT PARTLY DISSENTING OPINION

administrative courts enjoy procedural safeguards since their lawyers can
acquaint themselves before the hearing with the tenor of the submissions,
can reply to them by means of a memorandum for the deliberations and
are protected from the risk that the Commissioner may raise a ground not
raised by the parties (see paragraph 76 of the judgment). It was for that
reason that the Court dismissed Mrs Kress’s first complaint. The majority
ol the Court infer that a litigant should enjoy similar safeguards in respect
of the deliberations. Yes, but what does that mean? That the private
party’s lawyer, or the representative of the administrative authority in
dispute with that party, or both, should also attend the deliberations?
They would be silent and passive, as the Government Commissioner is,
and yet their presence would neutralise his own? Merely to imagine such
possibilities is to demonstrate how unrealistic they are. We therefore
consider that this argument is ingenious but contrived.

7. The Court’s third argument is based on the doctrine of appearances.
According to that doctrine, justice must be seen to be done impartially
{even though neither the applicant nor the Court itsell has ever cast
doubt on the independence or impartiality of the Commissioner or of
similar institutions at supreme courts, as the judgment states in
paragraphs 71, 79 and 82, and although the judgment states very clearly,
in paragraph 73, “No breach of equality of arms has ... been made out”).

8. Many authors and even eminent judges ol this Court have written
that the doctrine of appearances, which is in any case not accepted to
the same extent in all the legal systems represented in the Council of
Europe, has in the past been pushed much too far, whether vis-a-vis the
Court of Cassation in Belgium or France, the Supreme Court in
Portugal or the Supreme Court of the Netherlands. Despite those
criticisms, the majority go further still. It is illogical that the same
applicant, who in no way calls in question the subjective impartiality of
a judge or his independence (sec paragraph 78 of the judgment), may
justifiably “have a feeling of inequality” if she sees him “withdraw with
the judges of the trial bench to attend the deliberations held in the
privacy of chambers” (sce paragraph 81 of the judgment). It is not
only illogical; it is open to criticism, since any informed litigant, and at
all events any informed lawyer, knows that the participation in the
deliberations of someone who has publicly expressed his “opinio juris” is
not, by the mere {act of his presence, going to increase the impact of
that opinion on the judges who have to deliberate and vote. To hold any
differently would be to insult the latter and impute to them a lack of
independence and impartiality.

9. Even supposing that the doctrine of appearances finds acceptance,
does a European court, relying on it, in a system based on subsidiarity and
respect for national courts, have to dent the reputation of an institution
that has functioned to general satisfaction for a century and a half, that
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plays a vital role in a State based on the rule of law and that has done
substantial work on behalf of justice and human rights (see on these
points paragraphs 41, 46-47 and especially 69-71 of the judgment)?

10. And have the limits of “European supervision” in relation to
characteristic national institutions — which are legitimate so long as they
fulfil their Convention obligations to produce a specific result — not here
been reached or overstepped? In our humble but firm opinion, our Court
has already gone very far in this area in the past (since Borgers v. Belgium,
judgment of 30 October 1991 (Series A no. 214-B), in fact, which
represented a departure from doctrine previously established in Delcour
v. Belgium, judgment of 17 Jjanuary 1970 (Series A no. L)), and the
majority of the Grand Chamber in this case go too far, despite the first
point of the operative provisions.

Il. Itis true that the majority resort to a fourth and last argument: at
the Luxembourg Court, which made the Emesa Sugar order, according to
which the institution of Advocate General is not incompatible with
Article 6 § 1, despite Vermeulen v. Belgium (judgment of 20 February 1996,
Reports of Judgmenls and Decisions 1996-1, Commission decision, p. 246,
§§ 53-54), the Advocate General does not attend the deliberations. This
is said to confirm the majority’s approach (see paragraph 86 of the
judgment). The Advocate General at the Court of Justice of the
European Communities was indeed “closely modelled” on the
Government Commissioner at the French Conseil d’Etal. But it is
inappropriate to attach any decisive importance to the dilference. The
mere fact that in its order in the Emesa Sugar casc the Court of justice
held that the office ol Advocate General, whose holder does not take part
in the deliberations, was compatible with fundamental rights does not
mean that our Court had to hold that the Commissioner’s presence at
the deliberations of administrative courts breached Article 6 § | of the
Convention. Secondly, this incidental dilference, which goes back to the
1950s, is certainly not due to some sort of condemnation ol the French
system by the Luxembourg Court, any more than it is to the fear of any
incompatibility with the Convention, to which the judgments of the Court
of Justice of the European Communities have referred only since 1975.
Lastly, while it is satisfactory that both courts have reached the same
conclusion in respect of the complaint which our Court has dismissed,
there would be no flagrant contradiction if they condemned neither the
Advocate General nor the Government Commissioner, irrespective of
whether the latter attended the deliberations or the former did not.

12. Insum, we see no decisive reason to condemn —even on a point that
some will deem minor — a system that has proved its worth and whose
results, judging by the yardstick of the Convention’s objectives, have on
the whole been more than satisfactory. We would venture also to
draw attention to the determining influence ol several Government
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commissioners, members of the Conseil d’Etat, in regard to the
incorporation of the European Convention on Human Rights into the
French legal system, whether in the matter of the Convention’s primacy
over French law, even that enacted subsequently, or in the matter of the
case-law on Article 8 and the law on aliens, on Article 10, on Article 1 of
Protocol No. | and even on Article 6 § |, in issue in the instant case.

13. The present judgment admittedly makes a praiseworthy effort to
be pragmatic and realistic in very clearly dismissing the first complaint in
the application. It is regrettable that that effort was not more
thoroughgoing, and it would be desirable, in our view, that the Court
should review the whole of its case-law on proceedings in supreme courts
in Europe, case-law which places too much emphasis on appearances, to
the detriment of respectable national traditions and, ultimately, of
litigants’ real interests.
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SOMMAIRE
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Condamnation par défaut d’un prévenu empéché de se présenter
laudience par une décision juridictionnelle étrangére

Article 6 § 1 combiné avec Darticle 6 § 3 c)

Proces équitable — Procédure pénale — Droits de la défense — Droil de se défendre —
Condamnation par défaul — Condamnalion par défaul d’un prévenu empéché de se présenler &
Uaudience par une décision juridictionnelle étrangére — Décision d’une juridiction élrangére —
Prévenu empéché de se présenter & I'audience — Non-comparution fautive — Absence d’arbitraire

%

En 1981, unc procédurce pénale lut diligentée a Pencontre du requérant, médecin
de profession, principalement du chef d’escroquerie. En 1984, il émigra aux Etats-
Unis, pays dont il acquit la nationalité et ou il continua d’exercer. En 1988, ses
avocalts [urent informés de ce que sa comparution devant la cour d’assises sulsse
dtait fixée au 17 avril 1989. En mars 1989, il ful cité a comparaitre. Il ne (ut
toutefois pas en mesurc de se présenter a Paudience. En cffet, Pun de ses patients
américains, soullrant d’un cancer, sollicita et obtint d’un juge américain qu’il lui
fat interdit de quitter le territoire des Etats-Unis tant qu’un autre médecin ne
pourrait lc remplacer, en raison des conséquences que son départ pourrait avoir
pour son traitement. Le requérant dul remecttre son passeport aux aulorités
américaines. Les autorités judiciaires suisses furent informées de Pordonnance
du juge américain par les avocats du requérant qui demandérent un renvoi des
débats. Le président de la cour d’assises refusa de renvoyer les débats, au motil
que Pabsence du requérant était fautive. Il émit, en ellet, des réserves sur
Pordonnance américaine et releva que le requérant navait pas interjeté appel de
la décision ct ne semblait pas avoir fait preuve de diligence dans la recherche d'un
remplagant, ct cela bien qu’ayant été inform¢ a Pavance de la date de Paudience.
Le requérant fit opposition de 'ordonnance lui interdisant de quitter le territoire
américain. Cependant, alors que I'examen de sa demande était en cours, les
audiences de la cour d’assises suisse se tinrent aux dates initialement prévues. Il
ne put donc y assister mais v fut représenté par ses avocats. La cour le condamina
par défaut a unc peine d’ecmprisonnement. Dans les recours qu’il introduisit contre
Parrét de la cour d’assises, le requérant contesta notamment le caractére lautil
imputé 2 sa non-comparution et la [égitimit¢ de sa condamnation par défaut. Ses
demandes furent rejetées notamment par le Tribunal [édéral. Celui-ct estima que
le requérant avait induit le juge américain cn crrcur par des déclarations
inexactes, notamment sur le déroulement de la procédure en Suisse, dans le but

I. Rédigé par lc grelle, il ne lic pas la Cour.
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de provoquer un jugement lc plagant dans U'incapacité de se présenter au proces.
Le tribunal ajouta que le requérant avait négligé de recourir cfficacement contre
I'ordonnance du juge américain en saisissant une juridiction qui aurait pu lui
donner gain de cause.

Article 6 § | combiné avec l'article 6 § 3 ¢) : le code de procédure pénale genevois
permet, en principe, a une personne condamnée par défaut d’obtenir 'annulation
de la procédure et un nouvel examen de Paffaire au fond. Les juridictions suisses
toutefois ont rejeté la demande du requérant au motif qu’il n’avait pas fourni
d’excuses valables pour justifier son absence, comme le requiert la disposition
pertinente du code précité, et qu’aucun élément du dossier ne permettait de
conclure que son absence était indépendante de sa volonté. Rien n’autorise a
soutenir que les juridictions suisses se sont montrées arbitraires ou ont fondé leur
décision sur des éléments erronés. En outre, au vu de 'ensemble des circonstances,
le requérant avait dans unc large mesure contribué a créer une situation
I'empéchant de comparaitre devant les tribunaux suisses. Cela transparait en
particulier de la décision du Tribunal fédéral dans laquelle la juridiction estime
que le requérant a induit le juge américain en erreur par des déclarations
équivoques, voire sciemment inexactes, notamment sur le déroulement de la
procédure en Suisse, dans le but d’obtenir un jugement le plagant dans
'incapacité de se présenter au proces. En définitive, considérant qu’il ne s’agit ni
d’un prévenu qui n’aurait pas re¢u unc citation a comparaitre, ni d’'un prévenu
privé de l'assistance d’un avocat, et eu égard a la marge d’appréciation des
autorités suisses, la condamnation du requérant par délaut et le refus de lui
accorder le droit a un nouveau procés en sa présence ne s’analysaient pas en une
sanction disproportionnéc.

Conclusion : non-violation (cinq voix contre deux).
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En laffaire Medenica c. Suisse,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (deuxiéme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. C.L. Rozaxis, président,
A.B. Baka,
L. WILDHABER,
G. BONELLO,
M™ V. STRAZNICKA,
M. M. FISCHBACH,
M™ M. TSATSA-NIKOLOVSKA, juges,
et de M. E. FRIBERGH, greffier de section,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil le 17 mai 2001,
Rend l'arrét que voici, adopté a cette date:

PROCEDURE

I. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n° 20491/92) dirigée
contre la Confédération suisse et dont un ressortissant des Etats-Unis
d’Amérique d’origine yougoslave, M. Rajko Medenica («le requérant»),
avait saisi la Commission européenne des Droits de I'Homme («la
Commission») le 3 ao(t 1992 en vertu de I'ancien article 25 de la
Convention de sauvegarde des Droits de I'Homme et des Libertés
fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant, qui décéda le 30 novembre 1997, était représenté
par M°® C. Poncet, ainsi que, jusqu’au début de lannée 1997, par
Me® D. Warluzel, tous deux avocats au barreau de Genéve (Suissc). Son
épouse, M™ Smilja Medenica, et ses enfants, M. Dimitrije Medenica et
M™ Olivera Medenica, en leur qualité d’héritiers, ont exprimé le
souhait de poursuivre la procédure devant la Cour. Le gouvernement
suisse («le Gouvernement») est représenté par son agent, M. P. Boillat,
chef de la division des affaires internationales de 'Office fédéral de la
justice.

3. Invoquant les paragraphes | et 3 c) de I’article 6 de la Convention, le
requérant se plaignait en particulier que la cour d’assises du canton de
Geneve I'avait condamné en son absence.

4. La requéte a été transmise a la Cour le 1* novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 a la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

5. La requéte a été attribuée a la deuxiéme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement de la Cour). Au sein de celle-ci, la chambre
chargée d’examiner laffaire (article 27 § 1 de la Convention) a été
constituée conformément a I'article 26 § | du réglement.
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6. Par une décision du 16 décembre 1999, la cour a déclaré la requéte
partiellement recevable'.

7. Aprées consultation des parties, la cour a décidé qu’il n’y avait pas
lieu de tenir une audience sur le fond de Paffaire (article 59 § 2 in fine du
réglement).

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. Arrivé en Suisse en 1966, le requérant, docteur en médecine depuis
1970, travailla en tant que médecin a ’hopital cantonal de Geneéve. A
partir de 1973, il s’occupa de la collaboration entre ’hépital cantonal de
Geneve ct les organismes compétents de la République socialiste
fédérative de Yougoslavie. Eu égard 4 sa nationalité d’origine et a ses
connaissances linguistiques, il suivait plus particulierement les malades
yougoslaves hospitalisés a Geneve.

9. Le¢ 27 mars 1981, le procurcur général du canton de Genéve, sur
dénonciation de ’Etat de Genéve, ouvrit une procédure pénale contre le
requérant. Il fut reproché a celui-ci d’avoir causé un important préjudice
aux institutions sociales yougoslaves avec la complicité, notamment, d’un
fonctionnaire du consulat de la République socialiste fédérative de
Yougoslavic a Genéve.

10. Des le 9 septembre 1981, le requérant fut entendu a plusieurs
reprises par le juge d’instruction cantonal. Le 27 octobre 1982, il fut
arrété et inculpé d’escroquerie, de contrainte et de faux dans les titres.

11. Le 13 janvier 1984, la chambre d’accusation du canton de Genéve
ordonna la mise en liberté du requérant moyennant le versement d’une
caution. Le 27 janvier 1984, linstruction préparatoire fut close et le
dossier transmis au procureur général pour une éventuelle mise en
accusation. Le 1 février 1984, le requérant fut mis en liberté, apreés
paiement de la caution fixée.

12. Le requérant se rendit alors aux Etats-Unis d’Amérique, o, aprés
avoir acquis la nationalité américaine, il exerga en tant que médecin
spécialisé dans le traitement de certaines lormes graves de cancer.

13. Par une premiére ordonnance rendue le 3 février 1986, la chambre
d’accusation du canton de Genéve renvoya le requérant en jugement
devant la cour d’assises du canton de Genéve. Sur recours du requérant,
cette ordonnance fut par la suite annulée.

I4. Par une ordonnance du 1l mars 1987, la chambre d’accusation
décida de renvoyer & nouveau le requérant en jugement devant la cour

I. Nole du greffe: 1a décision de la Cour est disponible au greffe.
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d’assises du canton de Genéve. Les recours formés par le requérant contre
cette ordonnance furent rejetés.

[5. Lors d’une réunion préliminaire tenue le 30 juin 1988, le président
de la cour d’assises regut le représentant du ministére public et les
défenseurs du requérant a Genéve. Il leur indiqua que l'audience
pourrait étre fixée entre janvier et mai 1989.

16. Le 27 septembre 1988, le président de la cour d’assises regut les
parties et les informa que le procés débuterait le 17 avril 1989.

17. Le président de la cour d’assises regut les parties une nouvelle fois
le 13 mars 1989, aprés les avoir convoquées. A cette occasion, un des
avocats de la défense envisagea de présenter une «demande qui pourrait
tendre au renvoi des débats ».

18. Le 15 mars 1989, le président de la cour d’assises cita le requérant
a comparaitre devant la cour d’assises le 17 avril 1989.

19. Le 16 mars 1989, il procéda a Iaudition du requérant en présence
de son défenscur. L’intéressé confirma qu’il assisterait a son procés. A
'issue de 'audition, il regagna les Etats-Unis.

20. Le 17 mars 1989, S, un patient américain du requérant, requit le
tribunal fédéral de district de Caroline du Sud - division de Charleston
(United States District Court for the District of South Carolina — Charleston
Division) d’obliger le requérant a continuer de le soigner jusqu’a ce qu’un
autre médecin puisse le remplacer et, dans I'intervalle, de lui interdire de
quitter les Etats-Unis. Il fit valoir que Pinterruption des soins qui lui
étaient prodigués par le requérant mettrait sa vie en danger.

21. Le 20 mars 1989, laisant suite a cette requéte, le président du
tribunal de district rendit, en I’absence du requérant, une ordonnance
provisoire (lemporary restraining order) par laquelle 1l lui interdisait de
quitter le territoire des Etats-Unis, jusqu’a son audition par le tribunal le
27 mars suivant.

22. Le 22 mars 1989, un des avocats genevois et un avocat américain
du requérant informérent le parquet du canton de Genéve de cette
ordonnance.

23. Le 27 mars 1989, une audience fut tenue devant le président du
tribunal fédéral de district de Caroline du Sud. Le requérant affirma
qu’il ne connaissait aucun médecin capable de le remplacer aupres de ses
patients. Un des avocats du requérant allégua que la procédure en Suisse
ne garantissait ni la consultation par accusé des pigces du dossier ni un
débat véritablement contradictoire, et que son client risquait la peine de
mort en Suisse.

24. Parune ordonnance du 28 mars 1989, le juge américain interdit au
requérant de quitter le territoire des Etats-Unis d’Amérique et lui
enjoignit de lui remettre son passeport. Cette décision fut notifiée aux
autorités suisses, et notamment au procureur général du canton
de Geneve, auquel un délai de soixante jours fut imparti pour se
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déterminer. Le requérant fut invité a trouver des médecins aptes 4 le
remplacer pour suivre ses patients.

25. Aprés avoir transmis 'ordonnance du juge américain au parquet
du canton de Genéve, les avocats du requérant présentérent a plusieurs
reprises des demandes de renvoi des débats, les 30 mars et 4 avril 1989
ainsi que le 17 avril 1989, a I'ouverture de laudience devant la cour
d’assises du canton de Geneve.

26. Par une ordonnance du 19 avril 1989, le président de la cour
d’assises refusa de renvoyer les débats au motil que Pabsence du
requérant était fautive. Il estima que la preuve d’un empéchement
indépendant de la volonté de Paccusé n’avait pas été apportée. Bien au
contraire, il résultait d’un faisccau d’indices concordants que
Iempéchement invoqué par le requérant n’était pas indépendant de sa
volonté. Le président fit notamment valoir que I'ordonnance américaine
reposait pour Pessentiel sur les témoignages des patients du requérant,
c’est-a-dire  sur des informations qui n’avaient aucune portée
scientifique. De plus, il releva le soutien apporté a l'intéressé depuis
plusicurs années par des personnalités américaines trés inflluentes en
Caroline du Sud et proches tant du juge que du requérant. Le président
de la cour observa que la décision paraissait bien favorable au requérant,
qui ne avait pas attaquée en appel, alors qu’il en avait eu la possibilité.
Enfin, selon le président de la cour d’assises, 1l convenait de relever que le
requérant savait depuls longtemps qu’il serait jugé. Il avait eu
connaissance de la date approximative de son proceés en juin 1988 et de la
date exacte en septembre 1988 et il lui aurait appartenu, dés lors, en tant
que médecin, d’assurer son remplacement s’il avait réellement désiré
comparaitre en jugement.

27. Des audiences eurent lieu devant la cour d’assises, composée du
président et de douze jurés, a partir du 17 avril 1989, en Pabsence du
requérant mais en présence de ses deux défenseurs.

28. Le 26 avril 1989, le requérant forma opposition devant la
juridiction fédérale de Caroline du Sud contre 'ordonnance du 28 mars
1989, faisant valoir notamment que 'interdiction dont il faisait I'objet
portait atteinte aux Cinquie¢me et Sixiéme Amendements a la
Constitution des Etats-Unis qui garantissent respectivement la liberté
personnelle et les droits de la défense dans le procés pénal. En réponse a
la demande du requérant de fixer une audience, le juge américain fit
savoir le 10 mai 1989 qu’il ne pourrait examiner le bien-fondé de
’opposition que dans un délai de trente a soixante jours.

29. Par un jugement du 26 mai 1989, la cour d’assises du canton
de Genéve condamna le requérant par défaut a quatre ans
d’emprisonnement, dont deux ans, huit mois et vingt-cinq jours restaient
a purger, ainsi qu’a dix ans d’expulsion du territoire suisse. La cour
d’assises reconnut le requérant coupable de faux dans les titres dans
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300 cas sur les 302 qui lul étaient reprochés ainsi que d’escroquerie dans
autant de cas. Le requérant fut également reconnu coupable de faux
dans les titres pour avoir obtenu de sa secrétaire la signature, sous un
nom qui n’était plus Je sien, de dix-sept fausses quittances de frais. Le
jury fixa le montant du dommage allégué 4 environ un million de francs
suisses. En revanche, il relaxa le requérant de 672 cas de faux dans les
titres. Les faits dont M. Medenica avait été reconnu coupable s’étaient
déroulés de 1973 a 1981.

30. Une demande d’arrestation immédiate du requérant présentée
par le procureur général aprés le prononcé du jugement fut rejetée par la
cour d’assises eu égard notamment a ’ancienneté des faits pour lesquels
la condamnation avait été prononcée et a la possibilité de mettre le
requérant sous mandat de dépdt lorsque le jugement aurait acquis force
de chose jugée.

31. Le 17 juillet 1989, le requérant forma opposition en vertu de
Particle 331 du code de procédure pénale genevois (paragraphe 42 ci-
dessous) devant la cour de justice du canton de Genéve. Il fit valoir que
son absence a Paudience du 17 avril 1989 n’avait pas été lautive. Selon lui,
il devait se plicr & la décision exécutoire du juge américain et il s’agissait
2 manilestement d’un empéchement indépendant de sa volonté. L’affaire
devait en conséquence étre renvoyée devant la cour d’assises.

32. Le 20 novembre 1989, la chambre pénale de la cour de justice
rejeta l'opposition. Elle estima qu’il résultait clairement du texte méme
de Particle 331 du code de procédure pénale genevois que, pour former
valablement opposition 4 un arrét de la cour d’assises, le condamné
devait justifier qu’il s’était trouvé dans I'impossibilité, sans faute de sa
part, de se présenter aux débats. Invoquant la jurisprudence de la cour
de cassation du canton de Genéve, la chambre pénale rappela que tout
empéchement di a Pabsence, la maladie ou & un autre cas de force
majeure, tel que par exemple le lait d’ignorer I’existence de 'enquéte ou
de la poursuite judiciaire, pouvait étre admis. L’existence d’un
empéchement indépendant de la volonté de l'accusé était dés lors le
critére distinctil entre Pempéchement légitimant Popposition et celui qui
ne la justifiait pas.

La cour de justice estima notamment que le requérant était gravement
fautif de n’avoir pas su transmettre son savoir médical a d’autres
praticiens, alors qu’il savait depuis le 1" février 1984, date a laquelle il
avait été remis en liberté, qu’un jour ou Pautre il devrait &tre jugé. Son
procés s’était finalement ouvert cing ans aprés sa mise en liberté
provisoire, ce qui lui avait laissé largement le¢ temps de faire part a
d’autres de son expérience, de les instruire et de les former a sa méthode
de traitement, méme si cette derni¢re était trés sophistiquée. Devant le
juge américain, 1l s’était contenté de déclarations vagues, indiquant qu’il
avait entrepris depuis fort longtemps de dispenser une formation a divers
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médecins en vue dc leur faire partager ses connaissances. Toutefois, a
chaque fois que la question lui avait été posée, il avait persisté a
répondre que lui seul pouvait soigner ses patients, et qu’a défaut de soins
ces derniers mourraient a coup sOr. La cour de justice qualifia cette
attitude d’irresponsable.

Le requérant était également fautil d’avoir attendu pour recourir
contre la décision du juge américain. Il avait introduit son recours le
26 avril 1989, soit une semaine apreés le début cffectif de son proces et le
rejet de la demande de renvoi d’audience, a un moment ou il ne pouvait
plus, pour des raisons de délai, inverser le cours des événements a la
survenance desquels il avait lui-méme contribué.

33. Le 2 février 1990, le requérant se pourvut en cassation contre
IParrét de la cour de justice du 20 novembre 1989 rejetant "opposition.

34. Le 8 mars 1990, le tribunal fédéral de district de Caroline du Sud
annula l'ordonnance du 28 mars 1989 et ordonna la restitution au
requérant de son passeport.

35. Le 16 mai 1990, le requérant se présenta a I'audience de plaidoiries
devant la cour de cassation du canton de Genéve.

36. Par un arrét du 27 juin 1990, la cour de cassation rejeta le pourvoi
du requérant pour défaut de fondement, estimant que, par son
comportement, il était responsable de la situation qui 'avait empéché de
quitter ses patients et de comparaitre devant la cour d’assises. En outre,
ses déclarations devant tc tribunal fédéral de district de Caroline du Sud
faisaient douter de sa volonté réelle de se rendre en Suisse pour y étre
jugé. Sa mauvaise foi érait également confirmée par le fait qu’il avait
trompé le juge américain sur le déroulement de la procédure pénale
ouverte contre lui 2 Genéve. Selon la cour de cassation, le requérant
avait fait tout ce qui étaltl en son pouvolr, notamment par ses
affirmations complaisantes, pour qu’aboutisse Paction américaine qui lui
avait interdit de venir en Suisse pour y étre jugé. Elle conclut que
’lempéchement cdu requérant & comparaitre devant la cour d’assises était
dd 2 la faute de celui-ci, par la contribution décisive qu’il avait lui-méme
apportée dans ce sens.

37. Le 1" octobre 1990, le requérant déposa un mémoire en cassation
contre "arrét rendu par la cour d’assises le 26 mai [989.

38. Le 4 février 1991, la cour de cassation du canton de Genéve rejeta
le pourvoi en cassation. Elle considéra que l'argument tiré du refus du
renvoi de laffaire avait été écarté définitivement dans son arrét du
27 juin 1990. Elle estima en outre que les griels tirés de la violation des
droits de la défense étaient mal fondés dans la mesure ou ils n’étaient pas
tardifs. Enfin, la cour de cassation rejeta les critiques du requérant
portant sur la qualification juridique des délits d’escroquerie et de faux
dans les titres.
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39. Agissant par la voie du recours de droit public, le requérant
demanda au Tribunal fédéral d’annuler les arréts rendus les 27 juin 1990
et 14 février 1991 par la cour de cassation du canton de Geneve. Il allégua
notamment la violation du droit d’étre entendu, du droit d’assister a son
procés, du droit a un proces équitable, du droit a I’égalité des armes et du
droit a la composition et au fonctionnement régulier d’un tribunal.

40. Par un arrét du 23 décembre 1991, notilié aux conseils du
requérant le 6 février 1992, le Tribunal {édéral rejeta le recours.

Le Tribunal lédéral estima que Particle 6 § | de la Convention ne
s’opposait pas 4 ce que les débats aient licu en l'absence de I'accusé
lorsque celui-ci refusait d’y participer ou lorsqu’il se mettait par sa faute
dans Iincapacité de le faire. D’aprés le Tribunal édéral, le requérant
avait induit le juge américain en erreur par des déclarations inexactes,
notamment sur le déroulement de la procédure cn Suisse, dans le but
d’obtenir un jugement le mettant dans Pincapacité de se présenter au
proces, ce qu’avaient d’ailleurs admis les défenseurs américains du
requérant. En effet, le Tribunal fédéral releva que le requérant avait
affirmé avoir été détenu illégalement (without charges) a2 Genéve pendant
seize mois et qu’il craignait d’étre condamné a mort en Suisse. Il avait
prétendu aussi que la défensc n’avait pas cu acces au dossier, ni pu
participer a la procédure antérieure.

Invoquant un avis de droit américain transmis a la cour d’assises par
l'ambassade de Suisse a Washington, le Tribunal fédéral se rallia
également aux conclusions des autorités cantonales selon lesquelles le
requérant avait négligé de recourir efficacement contre 'ordonnance du
juge américain du 28 mars 1989 en saisissant une juridiction (la
quatriegme cour d’appel) qui aurait pu lui donncr gain de cause. Le
Tribunal fédéral nota par aillcurs que, sclon Pauteur de avis de droit, la
décision du juge américain allait a I’encontre de l'intérét public et du
simplc bon sens; un recours aupreés de Uinstance supérieure aurait eu dc
bonnes chances de succeés. Au regard de la bonne foi, le requérant ne
pouvait pas se prévaloir d’'une décision qui reposait en [in de compte sur
des déclarations équivoquecs, voire sciemment inexactes, qu’il avait faites
devant le magistrat américain pour se soustraire a lobligation de
comparaitre devant les juges suisses.

Le Tribunal fédéral estima que la cour de cassation était en droit de
conclure, sans que l'on puisse la taxer d’arbitraire, que le requérant, a
supposer qu’il n’elit pas lui-méme provoqué la décision du juge américain
Pempéchant de s¢ présenter a I'audience de jugement, y avait contribué en
conflirmant la thése de son patient, S. Son défenseur américain n’avait
d’ailleurs pas caché que le but de la défense était d’obtenir le renvoi du
jugement en Suisse. Cet avocat, qui s’était pourtant rendu a Genéve et se
trouvait en relation étroite avec les défenseurs genevois de son client,
n’avait pas informé le juge américain de maniére exacte sur le
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déroulement de la procédure suivie et sur la peine dont le requérant était
passible s’ll était condamné. Selon le Tribunal fédéral, ces éléments
permettaient de déduire que le requérant s’était mis par sa faute dans
Pincapacité de se présenter aux débats.

41. Le 26 juillet 1993, le requérant fut arrété a 'aéroport de Munich
(Allemagne), alors qu’il se rendait & un congrés. Extradé vers la Suisse, il
fut transféré a la prison de Champ-Dollon. Une demande de grace le
concernant fut rejetée en février 1996. Il purgea le restant de sa peine en
partic au quartier cellulaire de Phépital cantonal de Genéve. Le
20 décembre 1996, il regagna les Etats-Unis.

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT

42. En vertu de I'article 331 du code de procédure pénale genevois, le
condamné par défaut peut faire opposition au jugement s’il justifie que,
sans qu’il y ait faute de sa part, il n’a pu connaitre la citation ou se
présenter aux débats.

EN DROIT

SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 §§ 1 ET 3 ¢) DE
LA CONVENTION

43. Le requérant prétend que les juridictions suisses n’ont pas
respecté ses droits de la défense. Il se plaint en particulier que la cour
d’assises du canton de Geneve I’a condamné en son absence. Il invoque
I’article 6 §§ | et 3 ¢) de la Convention, dont les passages pertinents sont
ainsi libéllés:

«1. Toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue équitablement (...) par un
tribunal indépendant et impartial (...)

3. Tourt accusé a droit notamment a:

()

¢) sedéfendre lui-méme ou avoir Passistance d’un délenseur de son choix (...) »

A. Theses défendues devant la Cour

1. Le requérant

44. Le requérant souligne que son empéchement de comparaitre a
Paudience de jugement le 17 avril 1989 4 Genéve n’était pas fautif. Il
conteste qu’une faute puisse étre retenue a sa charge. IJ n’aurait jamais
prétendu étre le seul médecin pouvant soigner efficacement son patient,
S., aux Etats-Unis. Il affirme en revanche avoir été le premier parmi les
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nombreux médecins consultés par S. qui soit parvenu a améliorer son état
de santé grace au traitement prodigué, alors que I’espérance de vie de ce
patient n’était que de quatre semaines selon les spécialistes
précédemment consultés. 1l aurait donc répondu aux questions que lui
posait le juge américain en toute conscience et on ne saurait lui
reprocher d’avoir eu de ce fait un comportement fautif.

45. Selon le requérant, on ne saurait prétendre, comme l'ont fait les
juridictions suisses, qu’il n’a pas pris les précautions élémentaires pour
éviter d’8tre absent aux débats. Se référant a la jurisprudence du
Tribunal fédéral, il souligne que la charge de la preuve d’une absence
non fautive n’incombe pas a la personne condamnée par défaut. En
outre, il n'a pas eu un comportement fautif aprés le prononcé de
Pordonnance du juge américain. 1l estime avoir non seulement fait son
possible pour annuler cette décision, mais s’y étre employé avec
diligence. Le 30 mars 1989, soit deux jours aprés le prononcé de
'ordonnance, son conseil américain, auquel il avait expressément
demandé de contester cette décision, lui indiqua que ’on ne pouvait faire
appel avant que les autorités suisses ne se fussent prononcées et que, par
la suite, dés le 26 avril 1989, il essava d’obtenir Pannulation de la décision
américaine, alors que la cour d’assises avait refusé de renvoyer les débats
par une ordonnance du 19 avril 1989. A cet égard, le requérant souligne
que les autorités suisses ne sont absolument pas intervenues dans la
procédure américaine et qu’elles n’ont méme pas fait usage du délai qui
leur avait été accordé pour se prononcer sur le contenu de 'ordonnance.
Enfin, la prétendue obligation d’entreprendre toutes les démarches
possibles pour s’opposer a la décision prise par son propre pays ne
reposait sur aucune base légale.

46. Le requérant conteste également avoir induit le juge américain
en erreur sur la procédure suisse car, en droit américain, le terme de
«charges» n’est utilisé que lorsque le jury a procédé a un examen
préliminaire des preuves, aprés la mise en accusation. Ainsi, 1l serait
exact qu’il a été mis en détention provisoire «without charges» au sens du
droit américain.

47. Selon le requérant, il est dés lors indéniable que les autorités
suisses ont violé I'article 6 §§ | et 3 ¢) de la Convention en refusant de
renvoyer les débats ou de lui accorder un réexamen de sa cause.

2. Le Gouvernement

48. Le Gouvernement soutient que 'absence du requérant devant la
cour d’assises du canton de Genéve est le fait de son comportement fautifl
au cours de la procédure devant le juge américain, comme ’a retenu le
Tribunal fédéral dans son arrét du 23 décembre 1989. Selon le
Gouvernement, le requérant a activement favorisé la décision du juge
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américain et n’a pas entrepris les démarches nécessaires pour s’opposer
efficacement a celle-ci. Le défenseur américain du requérant n’a
d’ailleurs pas caché que le but de la défense était d’obtenir le renvoi du
jugement en Suisse. Sans remettre en question les compétences
médicales du requérant, le Gouvernement s’étonne, a linstar du
Tribunal fédéral, du caractére péremptoire des affirmations de
Pintéressé selon lesquelles il était le seul médecin aux Etats-Unis
capable de soigner efficacement son patient américain, S., et le fait
de I’empécher de lui administrer méme un seul traitement aurait
condamné ledit patient. Le Gouvernement se demande si PPon peut
réellement accréditer la thése du requérant selon laquelle il serait
irremplacgable, alors qu’il est notoire que les Etats-Unis sont a la pointe
de la recherche en cancérologie, et qu’il semble improbable que le
requérant n’ait jamais pris de vacances et ne se soit jamais rendu a
’étranger pour assister a des congreés ou a d’autres fins depuis qu’il s’est
établi dans ce pays en 1984.

49. Le Gouvernement considére également que I’avocat américain
du requérant a tenu des propos pour le moins surprenants sur le
déroulement de la procédure dont le requérant faisait I'objet en
Suisse, mettant en doute le caractére contradictoire des débats et
alléguant que son client n’avait pas eu acces a certaines piéces du
dossier et qu’il risquait la peine de mort. Le Gouvernement est
convaincu que le requérant, par son comportement et ses allégations, a
influencé de fagon décisive le juge américain et s’est mis ainsi dans
Pimpossibilité d’assister a son proces. Par ailleurs, le Gouvernement
constate qu’un ajournement des débats aurait constitué un élément
important sur la voie de la prescription absolue des infractions
reprochées au requérant.

50. Quant au comportement du requérant aprés Pordonnance du
juge américain, le Gouvernement reléve que lintéressé n’a pas formé
de recours dans les trente jours auprés de la quatriégme cour d’appel.
Un tel recours aurait eu de bonnes chances de succes. Le fait que le
requérant a omis d’emprunter cette voie de recours démontre, selon le
Gouvernement, le peu de cas qu’il faisait de son obligation d’assister a
son proces.

51. Quant a la demande de réexamen, le Gouvernement fait valoir que
le requérant ne l’a introduite devant la juridiction [édérale de Caroline du
Sud que le 26 avril 1989, soit dans les ultimes jours du délai qui courait
pourtant depuis le 28 mars et apres la date fixée pour audience.

52. Le Gouvernement conclut que le jugement par défaut prononcé
par la cour d’assises ainsi que le rejet de 'opposition visant a obtenir
qu’une juridiction statue a nouveau sur le bien-fondé des accusations
n’ont pas méconnu le droit du requérant d’assister a son procés au sens
de I’article 6 de la Convention.
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B. Appréciation de la Cour

33. Comme les exigences du paragraphe 3 de l'article 6 s’analysent en
aspccts particuliers du droit & un procés équitable garanti par le
paragraphe I, la Cour examinera le grief sous I'angle de ces deux
dispositions combinées (Van Geyseghem c. Belgique [GC], n® 26103/95, § 27,
CEDH 1999-1).

54. La Cour a déja eu l'occasion de préciser que la comparution d’un
prévenu revét unc importance capitale en raison tant du droit de celui-ci a
étre entendu que de la nécessité de contrdler Pexactitude de ses
affirmations et de les conflronter avec les dires de la victime, dont il y a
lieu de protéger les intéréts, ainsi que des témoins; dés lors, le
législateur doit pouvoir décourager les absences injustifiées aux
audiences (Poitrimol ¢c. France, arrét du 23 novembre 1993, série A n® 277-A,
p. 15, § 33, Krombach c. France, n" 29731/96, § 84, CEDH 2001-1I). Une
procédure se déroulant en labsence du prévenu n’est pas en soi
incompatible avec larticle 6 de la Convention s’il peut obtenir
ultérieurement qu’une juridiction statue a nouveau, aprés lavoir
entendu, sur le bien-fondé des accusations en fait comme en droit
(Colozza c. Italie, arrét du 12 février 1985, séric A n® 89, p. 15, § 29, ct
Poitrimol précité, p. 13, § 31).

55. La Convention laisse aux Etats contractants unc grande liberté
dans le choix des moyens propres a4 permettre a leurs systémes
judiciaires de répondre aux exigences de l'article 6 tout en préservant
leur efficacité. Il appartient toutefois a la Cour de rechercher si le
résultat voulu par celle-ci se trouve atteint. Comme la Cour ’a relevé
dans Parrét Colozza, il faut que les ressources offertes par le droit interne
se révelent ellectives si PPaccusé n’a ni renoncé a comparaitre et a se
défendre ni cu lintention de se soustraire a la justice (arrét Colozza
précité, pp. 13-16, § 30).

36. Enl’occurrence, la Cour reléve que, par une ordonnance du 19 avril
1989, le président de la cour d’assises du canton de Genéve a rejeté
la demande de renvoi des débats présentée par le requérant au motif
que son absence était fautive et, par un jugement du 26 mai 1989,
la cour de justice I’'a condamné par délaut a la peine de quatre ans
d’emprisonnement. La présente affaire se distingue des affaires Poitrimol
(arrét précité), Lala et Pelladoah ¢. Pays-Bas (arréts du 22 septembre 1994,
séric A n° 297-A ¢t B), Van Geyseghem et Krombach (arréts précités), cn ce
que Pabsence du requérant n’a pas été sanctionnée en dérogeant au droit
a lassistance d’un délenseur. En effet, lors des débats, la défense du
requérant était assurée par les deux avocats de son choix.

57. 1l est vrai que larticle 331 du code de procédure pénale genevois
permet en principe au condamné par défaut d’obtenir Pannulation de la
procédure et un nouvel examen de la cause en fait comme en droit.



06 ARRET MEDENICA c. SUISSE

Toutefois, en I'espéce, la cour de justice du canton de Genéve a rejeté
I'opposition du requérant au motif qu’il n’avait pas, conformément 2
cette disposition, fourni d’excuses valables pour justifier son absence et
qu’aucun élément du dossier ne permettait de conclure que son absence
était indépendante de sa volonté (paragraphe 32 ci-dessus). Cet arrét a
été confirmé par la cour de cassation de Genéve ainsi que par le Tribunal
fédéral. De PPavis de la Cour, rien n’autorise a soutenir que les juridictions
suisses auraient versé dans larbitraire ou se seraient fondées sur des
prémisses manifestement erronées (Van Pell ¢. France, n® 31070/96, § 64,
23 mai 2000, non publié).

58. Compte tenu de I’ensemble des circonstances, la Cour estime
également que le requérant avait dans une large mesure contribué a
créer une situation ’empéchant de comparaitre devant la cour d’assises
de Genéve. La Cour se référe en particulier a Pavis exprimé par le
Tribunal fédéral dans son arrét du 23 décembre 1991 sclon lequel le
requérant avait induit le juge américain en erreur par ses déclarations
équivoques, voire sciemment inexactes, notamment sur le déroulement
de Ja procédure en Suisse, dans le but de provoquer une décision le
mettant dans I'incapacité de se présenter au proces.

39. Ala lumiére de ce qui précéde et, puisqu’il ne s’agit en I’espece ni
d’un prévenu qui n’aurait pas regu une citation a comparaitre (Colozza
précité, p. 14, § 28, F.C.B. ¢. llalie, arrét du 28 aott 1991, série A n° 208-B,
p. 21, §§ 33-35, et T. c. ltalie, arrét du 12 octobre 1992, série A n® 245-C,
pp. 41-42, §§ 27-30), ni d’un prévenu privé de I'assistance d’un avocat
(arréts précités, Poitrimol, pp. 14-15, §§ 32-38, Lala, pp. 13-14, §§ 30-34,
Pelladoah, pp. 34-35, §§ 37-41, Van Gepseghem, §§ 33-35, et Krombach,
§§ 83-90), la Cour estime que, eu égard a la marge d’appréciation des
autorités suisses, la condamnation du requérant par défaut ct le refus de
lui accorder le droit & un nouveau procés en sa présence ne s’analysaient
pas en une sanction disproportionnée.

60. Partant, il n’y a pas eu violation de 'article 6 § | combiné avec
I'article 6 § 3 ¢) de la Convention.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

Dit, par cinq voix contre deux, qu’il n’y a pas eu violation de Particle 6
§ 1 de la Convention combiné avec I'article 6 § 3 ¢).

Fait en frangais, puis communiqué par écrit le 7 juin 2001, en
application de article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Erik FRIBERGH Christos Rozakis
Greffier Président
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Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2de la
Convention et 74 § 2 du réglement, 'exposé des opinions dissidentes
suivantes:

— opinion dissidente de M. Rozakis;

— opinion dissidente de M. Bonello.

C.LR
EF.



98 ARRET MEDENICA c. SUISSE

OPINION DISSIDENTE DE M. LE JUGE ROZAKIS

(Traduclion)

A mon grand regret, je ne puis adhérer, pour les raisons exposées
analytiquement ci-dessous, a la conclusion de la chambre selon laquelle
il n’y a pas violation de larticle 6 § 3 ¢) de la Convention dans les
circonstances de 'espéce.

. La Convention attache une importance primordiale au fait qu’un
accusé assiste a une procédure pénale diligentée a son encontre. La regle
énoncée a larticle 6 § 3 c), qui veut que toute personne a le droit de se
défendre, vise bien entendu essenticllement a servir 'intérét [égitime de
tout accusé a assurer sa propre délense devant un tribunal au mieux de ses
capacités. Mais, comme tel est le cas pour beaucoup d’autres dispositions
de la Convention, I'importance de cette clause de protection va bien au-
dela de la sauvegarde des intéréts d’un particulier: ce paragraphe peut
également servir les intéréts plus généraux de la justice en aidant les
juridictions pénales a se faire une idée plus lidéle et plus compléte de la
personnalité de l'accusé et de la réalité des faits d’une affaire, a travers
Pinteraction constante de I'accusé et d’autres acteurs du proces (juges,
témoins, autres éléments de preuve). La Cour européenne des Droits de
I'Homme a constamment réaffirmé Pimportance de cette régle dans sa
jurisprudence (voir, par exemple, Poitrimol ¢. France, arrét du 23 novembre
1993, série A n° 277-A).

2. Il ne faut pas voir dans la référence du paragraphe 3 ¢) a assistance
du défendeur par un avocat la volonté de créer un autre moyen de se
défendre dont accusé pourrait user en toutes circonstances, c’est-a-dire
a chaque fois qu’il est absent. Il me semble que I'intention des rédacteurs
n’était pas d’affaiblir le droit de comparaitre en personne, mais au
contraire de le renforcer en donnant au défendeur la possibilité de
s’entourer d’experts en mesure de Paider & mieux présenter ses intéréts.

3. Certes, la Cour a développé une jurisprudence «négatives,
constatant des violations dans des aflaires ou les juridictions internes, en
’absence du défendeur, avaient privé celui-ci de son droit a étre diment
représenté par un avocat (voir arrét récent de la troisi¢me section de la
Cour dans Paffaire Van Pelt ¢. France, n® 31070/96, 23 mai 2000, non publié,
qui fait suite aux affaires Lala et Pelladoah c¢. Paps-Bas, arréts du
22 septembre 1994, séric A n” 297-A et B). Toutelois, il n’y a pas de
jurisprudence portant directement sur des cas ol laccusé absent est
représenté par ses avocats, particulierement au stade de la décision de
premiére instance sur la responsabilité pénale de intéressé. Il convient
de rappeler que dans toutes les affaires ou la Cour a conclu a la violation
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de Particle 6 parce que I'accusé s’était vu dénier le droit a étre légalement
représenté, la procédure en était au stade de 'appel.

4. Pour moi, la régle posée par larticle 6 § 3 ¢) revét une grande
importance dans le cadre d’une procédure pénale devant un tribunal
de premiére instance. Dans ce cas, le juge national statue sur les [aits
de la cause aprés avoir acquis peu a peu une conviction a travers
'audition de témoins, I’examen d’autres ¢éléments de preuve,
linterrogatoire de tous ceux qui sont impliqués dans I’acte délictueux,
et s¢ prononce également sur le droit applicable. L'action de premiére
instance a un impact déterminant sur tous les autres stades de la
procédure; l'on peut dire qu’elle exerce une influence décisive sur
Pinstance d’appel, méme dans les cas ou la juridiction d’appel rejuge
I'affaire en fait et en droit. Il va sans dire que plus Paffaire est grave
pour l'accusé — avec de lourdes sanctions en jeu — et plus la présence de
celui-cl est nécessaire.

5. Cela étant, il faut aussi tenir compte de l'intérét d’une bonne
administration de la justice, qui ne doit pas étre entravée par un usage
intentionnellement abusif des droits de la défense. Pour cette raison, la
Cour a énoncé dans sa jurisprudence que le droit de participer en
personne a l'audience n’est pas absolu, et que le législateur doit pouvoir
décourager les absences injustifiées pouvant entrainer l'altération des
preuves, la prescription de Pinfraction ou un déni de justice (voir, parmi
d’autres, Colozza c. Italie, arrét du 12 février 1985, série A n° 89).

6. Cependant, il ressort clairement de la jurisprudence de la Cour
qu’clle entend limiter ces restrictions aux cas d’absences injustifiées.
Mais «injustifiées» pour qui? Pour les juridictions nationales qui ont a
connaitre de I'affaire ou pour la Cour, qui contrdle 'application de la
garantie en question dans lordre juridique interne? A mon sens, le
jugement de valeur sur la justification de 'absence ne peut relever de la
compétence exclusive des tribunaux internes. Comme dans de
nombreuses situations impliquant de tels jugements, le juge européen a
le droit de contréler Pappréciation des instances nationales. Ce qu’il a [ait
en lespéce, puisqu’il souscrit a [Pavis des juridictions suisses
(paragraphe 58 de 'arrét).

7. Enoutre, la Cour a prévu une soupape de sécurité contre I’éventuel
arbitraire des tribunaux de lordre juridique interne: il s’agit de la
possibilité de laire rejuger une affaire ot lintéressé a été a l'origine
condamné par délaut. En effet, il ressort de la jurisprudence de la Cour
qu’une procédure se déroulant en I’absence du prévenu n’est pas en soi
incompatible avec I’article 6 si I'intéressé peut obtenir ultérieurement
qu’une juridiction statue a nouveau, aprés l'avoir entendu, sur le bien-
fondé des accusations en [ait comme en droit (arrét Colozza précité).

Apres avoir rappelé ces principes généraux, j'en viens a présent a
examiner les particularités de la présente affaire. Les éléments qui, dans
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les circonstances, devraient étre retenus et examinés a la lumiére des
observations exposées ci-dessus sont les suivants.

— L’affaire du requérant dont étaient saisis les tribunaux suisses était
sérieuse. Le requérant était accusé de graves infractions et a en définitive
été condamné a quatre ans d’emprisonnement.

— L’action litigieuse était une procédure de premieére instance. Le
requérant était absent lors de I’établissement des faits — qui s’est avéré
étre en dernier ressort — et de la détermination de la loi applicable; ses
avocats assisterent seuls aux débats.

— Le requérant a sollicité Pajournement de cette procédure en
invoquant un obstacle résultant d’une ordonnance d’interdiction de
quitter le territoire rendue par un tribunal américain. 11 est diflicile a la
Cour, en tant que juridiction internationale, de refuser d’admettre qu’une
telle ordonnance émise par une autre juridiction d’un pays ayant des
traditions juridiques et culturelles similaires aux nétres représente un
obstacle objectif empéchant le requérant d’assister a une procédure
pénale suisse; elle se devait donc de conclure que I'absence de celui-ci
était justifiée. Il lui est également difficile, en tant que juridiction
internationale, d’ignorer la réalité objective d’une ordonnance
d’interdiction de quitter le territoire et de se lancer dans ’exercice
douteux consistant a examiner a la place du juge américain les
circonstances ayant amené ce dernier a imposer cette ordonnance au
requérant. D’autant que la Cour ne dispose pas de I’ensemble des
éléments qui ont convaincu le juge américain de prendre une ordonnance
interdisant & M. Medenica de quitter les Etats-Unis. Or c’est justement
Pexercice auquel se livre, malheureusement, la majorité de la chambre
pour parvenir aux conclusions exposées au paragraphe 58 de I’arrét.

— L’article 331 du code de procédure pénale suisse permet a tout
condamné par défaut, s’il démontre qu’il n’a pas commis de faute, de
faire opposition au jugement, de faire annuler la procédure et, en
conséquence, d’étre rejugé. Cette disposition est manifestement
conforme a notre jurisprudence qui est favorable a toute option
permettant aux personnes initialement condamnées en leur absence
d’étre rejugées. Le requérant a fait de nombreuses démarches en vue
d’obtenir 'ouverture d’un nouveau proces, et sa présence a Genéve était
garantie apres la levée de 'ordonnance litigieuse.

Dans ces conditions, c’est-a-dire que a) il s’agissait d’une affaire pénale
séricuse, b) elle était pendante devant un tribunal de premiére instance,
c) il existait un obstacle objectif a la présence du requérant & Genéve et
d) le requérant avait demandé a étre rejugé conformément au droit suisse,
jestime qu’il y a eu violation de larticle 6 de la Convention, du fait,
principalement, que les tribunaux suisses ont dénié a I'intéressé le droit
d’étre rejugé en sa présence.



ARRET MEDENICA c. SUISSE 101
OPINION DISSIDENTE DE M. LE JUGE BONELLO

(Traduction)

I. A Pinstar de la majorité, jestime qu’il convient de laisser aux
autorités nationales une ample marge d’appréciation dans le choix des
moyens propres a donner effet aux garanties du proces équitable
consacrées par l'article 6. Pour le reste toutefois, je ne peux me rallier a
ses conclusions. Pour moi, la marge d’appréciation, méme élargie au
maximum, ne saurait avoir pour conséquence d’annihiler complétement
ces garanties.

2. Enlespéce, le requérant fut jugé par délaut en Suisse et condamné
a quatre ans d’emprisonnement alors qu’il était dans D'impossibilité
physique d’assister a son propre procés. Il était en elfet retenu aux Etats-
Unis du fait d’'une ordonnance lul interdisant de quitter le territoire
américain. Cette interdiction avait été émise a la demande d’un tiers par
une juridiction de Caroline du Sud, qui avait également ordonné la
confiscation du passeport de P’intéressé. Alors que son procés par défaut
était en cours a Geneéve, le requérant s’était formellement opposé a
Pordonnance américaine, mais sans succés'. A son retour en Suisse, il
sollicita un nouvel examen de la cause, conformément a ce que prévoit le
code de procédure pénale genevois dans les cas de condamnation par
défaut lorsque le prévenu prouve que son absence n’érait pas due a sa
faute. Sa demande lut refusée.

3. La Cour — énongant a2 mon sens une évidence — a alfirmé que,
«Quoique non mentionnée en termes expres au paragraphe 1 de
Varticle 6, la faculté pour U« accusé» de prendre parl ¢ laudience découle de
Pobjet et du but de Pensemble de 'article»? (italique ajouté par moi). La
Cour a également déclaré que «La comparution personnelle du prévenu
ne revét (...) pas la méme importance décisive en appel (...) qu’au premier
degré.»’

4. Finalement, cela ne fait que reprendre lobligation énoncée a
Particle 14 § 3 d) du Pacte international relatil aux droits civils et
politiques, qui veut que «toute personne accusée d’une infraction pénale
a droit (...) a étre présente au proces».

5. Le Comité des Ministres du Conseil de ’'Europe a déclaré dans une
résolution que «la présence du prévenu a l'audience revét une importance
capitale», et quec «toute personne jugée ecn son absence, mais
réguliérement citée, a droit a &tre jugée a nouveau, en la forme

I. Paragraphc 28 de Parrét.
2. Colozza c. Italie, arrét du 12 février 1985, séric A n* 89, p. 14, § 27.
3. Kamasinski c. Autriche, arrét du 19 décembre 1989, série A n° 168, pp. 44-45.
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ordinaire, si elle érablit que son absence (...) [est] dufe] a une cause
indépendante de sa volonté»'.

6. Le présent arrét va aussi loin que possible pour abroger et vider en
pratique ce principe fondamental de sa substance. La majorité a déclaré
valable la condamnation par défaut du requérant, estimant qu’il avait
dans une large mesure contribué a créer la situation qui I’a empéché de
comparaitre devant la cour d’assises de Geneéve.

7. Les faits ne viennent pas corroborer cette conclusion. II est exact
que le requérant a donné au juge américain une image complétement
fausse de I’équité des débats devant les tribunaux genevois, malis cet
élément est hors de propos. En effet, il ne fait aucun doute que
Jordonnance interdisant au requérant de quitter le territoire américain
n'était pas la conséquence de ses déclarations, mais résultait d’une
demande présentée par un tiers, visant a sauvegarder les droits de celui-
ci. Les autorités américaines semblent avoir accordé trés peu
d’importance, voire pas d’importance du tout, aux afflirmations erronées
du requérant pour décider de lui confisquer son passeport. S’il n’a pas pu
comparaitre devant les tribunaux de Geneéve, ce n’est pas en raison de
limage caricaturale qu’il a donnée de lordre pénal suisse, mais de
I'obligation qui lui a été faite de rester en Caroline du Sud en vue de
préserver les droits de tierces personnes la-bas. Le requérant n’a tout
simplement pas eu la faculté de choisir entre rester aux Etats-Unis ou
revenir a Genéve pour vy étre jugé.

8. Désavouant sa propre jurisprudence, la Cour a ecntériné la
régularité d’un procés pénal qui s’est déroulé derriére le dos du principal
intéressé, alors que la possibilité pour lui d’y participer avait tout de la
chimeére. Ad impossibilia omnes tenentur. La Cour n’a pas cru devoir
tempérer I'inébranlable détermination des autorités suisses d’entendre
tout le monde au procés du requérant. Tout le monde, sauf le requérant
lui-méme.

9. Dans laffaire Ekbatani, la Cour a souligné qu’«en premiére
instance, la notion de proces équitable implique en principe la faculté,
pour Paccusé, d’assister aux débats»®. En conformité parfaite avec ce
principe fondamental, elle a pu alors examiner 'équité de procédures de
deuxiéme ou troisieéme instance (dans lesquelles les débats, non publics,
s’étalent déroulés en I'absence du prévenu) dans des cas ou lintéressé
était présent en premidre instance’. Je n’ai pas vu trace de ce
raisonnement dans les conclusions de la majorité en Pespéce.

1. Résolution (75) 11 sur lcs critéres a suivre dans la procédure de jugement en 'absence du
prévenu.

2. Ekbatani c. Suéde, arrét du 26 mai 1988, séric A n® 134, p. 12, § 25.

3. Arréts Jan—/—olke Andersson ¢. Suéde, 29 octobre 1991, série A n* 212-B, pp. 44-46, et Fejde
¢. Suéde, 29 octobre 1991, série A n® 212-C, pp. 67-69.
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10. Je souscris a Popinion dissidente du juge Rozakis sur tous ses points
essentiels.

I1. Comme la majorité, jc suis entierement [avorable & une attitude
de modération de la part du juge. Sous réserve, cependant, qu’un droit
fondamental, qualifié de «décisi{» par la Cour, ne se trouve pas modéré

Jusqu’a 'inexistence.
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SUMMARY'

Conviction in absentia of a defendant who was prevented from appearing at
his trial by the decision of a foreign court

Article 6 § 1 in conjunction with Article 6 § 3 (c)

Fair trial — Criminal proceedings — Rights of the defence — Right lo defend oneself — Conviction
in absentia — Conviclion in absentia of a defendant who was prevented from appearing at his
trial by the decision of a foreign court — Decision of a_foreign court — Defendant prevented from
appearing al the trial — Failure to appear withoul good cause — Lack of arbitrariness

In 1981 criminal proceedings were brought against the applicant, a doctor ol
medicine, principally for fraud. In 1984 he emigrated to the United States where
he acquired American nationality and continucd to practice. In 1988 his lawycrs
were informed that he was required to appear belore the Swiss Assize Court on
17 April 1989. In March 1989 he received a summons to appear. However, he was
unable Lo attend the trial because one ol his American patients, who was suffering
from cancer, sought and obtained from an American court an order restraining
him lrom leaving the United States until a replacement doctor could be found,
owing Lo the adverse effects that his departure might entail for his patient’s
treatment. The applicant had to surrender his passport (o the American
authorities. The Swiss judicial authorities werc informed of the American court
order by the applicant’s lawycrs, who requested an adjournment. The President
ol the Assize Court refused to adjourn the trial, holding that the applicant had

court order and noted that the applicant had not appealed against it and did not
appcar to have been diligent in sceking a replacement, despite having been
informed ol the date of the trial in advance. The applicant lodged an application
to have the order restraining him from leaving American territory set aside.
However, while that application was pending, the Swiss Assize Court proceeded
with the trial on the dates initially scheduled. The applicant was therelore unable
o attend but was represented by his lawyers. The Assize Court convicted him in
absentia and sentenced him to a term of imprisonment. The applicant appealed
against the Assize Courl’s judgment, arguing in particular that he had shown
good cause for his absence and that his conviction in absentia was therelore
unlawflul. He appealed, but his appeals, including one to the Federal Court, were
dismissed. The Fedcral Court found that the applicant had misled the American
court by making inaccurale stalements, notably regarding Swiss procedure, in

1. This summary by the Registry docs not bind the Court.
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order to secure a judgment that would make it impossible for him to attend his
trial. It added that the applicant had failed to appeal effectively against the
American courl’s order in that he had not appealed to a court that could have
found in his favour.

Held

Article 6 § 1 in conjunction with Article 6 § 3 (¢): The Geneva Code of Procedure in
principle allowed persons convicted in absentia to have the proceedings set aside
and to secure a rehearing of the merits. However, the Swiss courts had dismissed
the applicant’s application on the grounds that he had failed to show good cause for
his absence, as required by the relevant provision of that Code, and that there was
nothing in the case file to warrant finding that he had been absent for reasons
beyond his control. There was nothing to suggest that the Swiss courts had acted
arbitrarily or had relied on erroncous premisses. Further, in the light of the
circumstances taken as a whole, the applicant had largely contributed to bringing
about a situation that had prevented him from appcaring before the Swiss courts.
That was apparent, in particular, [rom the Federal Court’s finding that the
applicant had misled the American court by making equivocal and even
knowingly inaccurate statements — notably about Swiss procedure — with the aim
of securing a decision that would make it impossible for the applicant to attend his
trial. In summary, since the case did not concern a defendant who had not received
the summons to appear or who had been denied the assistance of a lawyer and,
regard being had to the margin of appreciation allowed to the Swiss authorities,
the applicant’s conviction in absentia and the refusal 1o grant him a retrial at which
he would be present did not amount to a disproportionate penalty.

Conclusion: no violation (by five votes to two).
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In the case of Medenica v. Switzerland,
The European Court ol Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr C.L. Rozakis, President,
Mr A.B. Baka,
Mr L. WILDHABER,
Mr G. BONELLO,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr M. FISCHBACH,
Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA, judges,
and Mr E. FRIBERGH, Section Registrar,
Having deliberated in private on 17 May 2001,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 20491/92) against the
Swiss Conlederation lodged with the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) under former Article 25 of the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”) by an American national of Yugoslav origin, Mr Rajko
Medenica (“the applicant”), on 3 August 1992.

2. The applicant, who dicd on 30 November 1997, was represented by
Mr C. Poncet, of the Geneva Bar, and also, until the beginning of 1997, by
Mr D. Warluzel, likewise ol the Geneva Bar. His widow, Mrs Smilja
Medenica, and children, Mr Dimitrije Medenica and Ms Olivera
Medenica, expressed their wish to pursue the proceedings before the
Court in their capacity as his heirs. The Swiss Government (“the
Government”) were represented by their Agent, Mr P. Boillat, Head of
the International AlTairs Division, Federal Office of Justice.

3. The applicant alleged, in particular, that the Assize Court of the
Canton ol Geneva had tried and convicted him in absenlia, in breach of
Article 6 §§ 1 and 3 (c¢) of the Convention.

4. The application was transmtted to the Court on 1 November 1998,
when Protocol No. 11 to the Convention came into force (Article 5 § 2 of
Protocol No. 11).

5. The application was allocated to the Second Section of the Court
(Rule 52 § | of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § 1 of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1.



110 MEDENICA v. SWITZERLAND JUDGMENT

6. By a decision of 16 December 1999 the Court declared the
application partly admissible'.

7. After consulting the parties, the Court decided to dispense with a
hearing of the merits of the case (Rule 59 § 2 in fine).

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. The applicant arrived in Switzerland in 1966 and qualified as a
doctor of medicine in 1970. He worked as a doctor in Geneva Cantonal
Hospital. From 1973 onwards he was responsible for coordinating
relations between Geneva Cantonal Hospital and the relevant bodies in
the Socialist Federal Republic of Yugoslavia. On account of his
nationality of origin and knowledge of languages, he was more
particularly responsible for looking after the Yugoslav patients in the
Geneva Hospital.

9. On 27 March 1981 the Principal Public Prosecutor for the Canton of
Geneva commenced criminal proceedings against him following a
complaint by the State of Geneva. The applicant was accused of causing
Yugoslavia’s welfare institutions to sustain substantial losses with the
complicity of an official at the consulate of the Socialist Federal Republic
of Yugoslavia in Geneva.

10. On 9 September 1981 and over the period that followed, the
applicant was questioned several times by the cantonal investigating
judge. On 27 Octlober 1982 he was arrested and charged with fraud,
intimidation and forging documents.

I1. On 13 January 1984 the Indictment Division of the Canton of
Geneva ordered the applicant’s release on bail on payment of a sum as
security. On 27 January 1984 the initial investigation was completed and
the case file sent to the Principal Public Prosecutor for a decision on
whether to proceed with the prosecution. On | February 1984 the
applicant paid the stipulated sum and was released.

12. He then travelled to the United States of America, where he
acquired American nationality and practised as a doctor specialising in
the treatment of certain serious forms of cancer.

13. By an initial order of 3 February 1986 the Indictment Division of
the Canton of Geneva committed the applicant for trial at the Canton of
Geneva Assize Court. That order was subsequently set aside on an
application by the applicant.

1. Note by the Registry. The Court’s decision is obtainable from the Registry.
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14. On 11 March 1987 the Indictment Division made a fresh order
committing the applicant for trial at the Canton of Geneva Assize Court.
Appceals by the applicant against that order were dismissed.

15. At a preliminary meeting on 30 June 1988 the President of the
Assize Court discussed the case with a prosecution representative and
the applicant’s lawyers in Geneva. He informed them that the case might
be set down for trial between January and May 1989.

[6. At a hearing on 27 September 1988 the President of the Assize
Court informed the parties that the trial would commence on 17 April
1989.

17. The President of the Assize Court held a further hearing on
13 March 1989 after giving notice to the parties. At the hearing one of
the lawyers for the defence indicated that he envisaged making “an
application for an adjournment of the trial”.

18. On I5 March 1989 the President of the Assize Court made an order
for the applicant to appear before the Assize Court on 17 April 1989.

19. On 16 March 1989 he questioned the applicant in the presence of
his lawyer. The applicant confirmed that he would attend the trial. After
the hearing he returned to the United States.

20. On 17 March 1989 S., one of the applicant’s American patients,
applied to the United States District Court for the District of South
Carolina, Charleston Division, for orders requiring the applicant to
continue to treat him until he could be replaced by another doctor and,
in the interim, prohibiting him from leaving the United States. He
maintained that his life would be in danger if there were any
interruption in the treatment he was receiving from the applicant.

21. On 20 March 1989 the President of the District Court granted the
application in the applicant’s absence and made a temporary restraining
order prohibiting the applicant from leaving the territory of the United
States until he was examined by the District Court at a hearing to be
held on 27 March.

22. On 22 March 1989 one of the applicant’s Geneva lawyers and an
American lawyer acting for him informed the Canton of Geneva
prosecuting authorities of that order.

23. A hearing took place on 27 March 1989 belore the President of the
United States District Court for the District of South Carolina. The
applicant stated that he did not know any doctor who was capable of
taking over the treatment of his patients. One of the applicant’s lawyers
informed the District Court that under Swiss procedural rules an accused
had no guarantee that he or she would be served with the documentary
evidence in the case file or that there would be a proper adversarial
hearing. He also said that there was a risk that the applicant would face
the death sentence in Switzerland.
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24. On 28 March 1989 the American court issued a restraining order
prohibiting the applicant from leaving the territory of the United States of
America and requiring him to surrender his passport. That decision was
served on the Swiss authorities, including the Principal Public Prosecutor
of the Canton of Geneva, who was given sixty days in which to respond.
The applicant was requested to find replacement doctors for his patients.

25. After serving the American court’s order on the Canton of Geneva
prosecuting authorities, the applicant’s lawyers made several applications
for an adjournment of the trial, on 30 March and 4 April 1989 and at the
start of the trial at the Canton of Geneva Assize Court on 17 April 1989.

26. In an order of 19 April 1989 the President of the Assize Court
declined to adjourn the trial, holding that the applicant had been absent
without good cause. He found that it had not been proved that the accused
had been unable to attend the trial for a reason beyond his control. On the
contrary, there was a consistent body of evidence that showed that the
reason relied on by the applicant had not been beyond his control. The
President noted, in particular, that the American order had been made
largely in reliance on evidence from the applicant’s patients, in other
words on information of no scientific weight; furthermore, the applicant
had consistently benefited over a number of years from the support of
American figures who were highly influential in South Carolina and close
both to the judge and to the applicant. The President observed that the
decision appeared very favourable to the applicant, who had not appealed
against it, despite being entitled to do so. Lastly, it was not to be
overlooked that the applicant had known for a long time that he would
stand trial. He had been told the approximate date of his trial in June
1988 and the exact date in September 1988 and it had accordingly been
his duty as a doctor to ensure that there was a replacement for him if he
really wished to appear for trial.

27. Hearings were held by the Assize Court, composed of the President
and twelve jurors, from 17 April 1989 onwards. The applicant did not
appear but his two lawyers were present.

28. On 26 April 1989 the applicant lodged an application with the
United States District Court for the District of South Carolina to have
the restraining order of 28 March 1989 set aside, notably on the ground
that it infringed the Fifth and Sixth Amendments of the United States
Constitution, which guarantecd personal liberty and the rights of the
accused in criminal prosecutions respectively. In reply to a request by the
applicant for a hearing date, the District Court informed him on 10 May
1989 that it would not be able to examine the merits of the application for
another thirty to sixty days.

29. In a judgment of 26 May 1989 the Canton of Geneva Assize Court
convicted the applicant in absentia and sentenced him to four years’
imprisonment, of which two yecars, eight months and twenty-five days
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remained to be served. It also made an order excluding him from Swiss
territory for ten years. The Assize Court found the applicant guilty on
300 out of 302 counts of forging documents and of a like number of
counts of fraud. The applicant was also found guilty of forgery of
documents for procuring the signing by his secretary of seventeen false
receipts for expenses in a name she no longer used. The jury assessed the
amount of alleged damage at approximately 1,000,000 Swiss francs. On
the other hand, the applicant was acquitted by the jury on 672 counts of
forging documents. The offences to which the convictions related had been
committed between 1973 and 1981.

30. An application for the applicant’s immediate arrest made by the
Principal Public Prosecutor after the delivery of the verdict was
dismissed by the Assize Court in view, notably, of the fact that the
offences of which the applicant had been convicted had been committed a
long time before and that a committal warrant could be issued once the
judgment had become final.

31. On 17 July 1989 the applicant lodged an application with the Court
of Justice of the Canton of Geneva for the conviction in absentia to be set
aside, under Article 331 of the Geneva Code of Criminal Procedure (see
paragraph 42 below). He maintained that good cause had been shown for
his absence at the hearing on 17 April 1989, as he had been compelled to
comply with the enforceable decision of the American court — which
clearly constituted a reason beyond his control — and that his case should
therefore be remitted to the Assize Court.

32. On 20 November 1989 the Criminal Division of the Court of Justice
dismissed the application. It noted that the wording of Article 331 of the
Geneva Code of Criminal Procedure made it clear that in order to have a
judgment of the Assize Court set aside, the convicted person had to show
good cause for failing to appear for trial. Referring to the Canton of
Geneva Court of Cassation’s case-law, the Criminal Division stated that
any failure to appear due to absence, illness or any other case of force
majeure, such as unawareness of the investigation or prosecution, could
constitute good cause. Whether the reason preventing appearance was
beyond the control of the accused was accordingly the criterion for
distinguishing a reason that justified quashing a conviction from one that
did not.

The Court of Justice held, in particular, that the applicant had been
seriously at fault in not transmitting his medical knowledge to other
practitioners despite knowing from | February 1984 onwards, the date of
his release, that he would one day stand trial. His trial had eventually
begun five years after his release on bail, so he had had ample time to
pass on his experience to others, and to instruct and train them in his
method of treatment, even though it was highly sophisticated. Before the
American court, he had done no more than make vague statements to the
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effect that he had long since organised training courses for various doctors
with a view to sharing his knowledge with them. However, on each
occasion that the question had been put to him, he had repeated that
only he could treat his patients and that without his care they would be
certain to die. The Court of Justice described that attitude as
irresponsible.

The applicant was also held to be at fault for having delayed in
appealing against the decision of the American court. The appeal had
been lodged on 26 April 1989, that is to say a week after his trial had
actually begun, and his application for an adjournment had been
dismissed. By that juncture, for reasons of time, he could no longer
reverse the course of events he had helped set in motion.

33. On 2 February 1990 the applicant appealed to the Court of
Cassation against the judgment of the Court of Justice of 20 November
1989 dismissing his application for relief.

34. On 8 March 1990 the Unijted States District Court for the District
of South Carolina set aside the order of 28 March 1989 and ordered the
return of the applicant’s passport.

35. On 16 May 1990 the applicant attended the hearing before the
Canton of Geneva Court of Cassation.

36. Inajudgment of 27 June 1990 the Court of Cassation dismissed the
applicant’s appeal as unfounded, holding that he had brought about the
situation that had prevented him from leaving his patients and appearing
before the Assize Court by his own conduct. In addition, statements he had
made to the United States District Court cast doubt on whether he had
genuinely intended to travel to Switzerland to stand trial. Further
evidence of his bad faith was provided by the fact that he had misled the
American court about the procedure that would be followed in the
eriminal proceedings against him in Geneva. The Court ol Cassation
considered that the applicant had done everything in his power, notably
by making remarks that assisted his opponent’s case, to ensure the
eventual success of the application to the American court for an order
restraining him {rom travelling to Switzerland to stand trial. It held that
the applicant’s inability to appear before the Assize Court was his own
fauit in that he had made a decisive contribution to that outcome.

37. On 1 October 1990 the applicaut lodged with the Canton of
Geneva Court of Cassation a notice of appeal on points of law against the
Assize Court’s judgment of 26 May 1989,

38. On 14 February 1991 the Court of Cassation dismissed the appeal.
It held that the argument concerning the refusal to remit the case had
been conclusively disposed of in its judgment of 27 June 1990. It further
held that, in so far as they were not inadmissible as being out of time,
having been dismissed in the earlier procecdings, the complaints of
violations of the rights of the defence were ill-founded. Lastly, the Court
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of Cassation rejected the applicant’s argument concerning the legal
definition of the offences of fraud and forging documents.

39. The applicant lodged a public-law appeal with the Federal Court,
sceking to have set aside the Canton of Geneva Court ol Cassation’s
judgments of 27 June 1990 and 14 February 1991. He alleged, inter alia, a
violation of his right to be heard and to attend his trial and of his right to a
fair hearing, equality of arms and a properly composed and functioning
court.

40. In a judgment of 23 Deccmber 1991, which was served on the
applicant’s lawyers on 6 February 1992, the Federal Court dismissed his
appeal.

It held that Article 6 § | of the Convention did not preclude a trial being
held in the defendant’s absence if the defendant refused to attend or was
unable to attend through his or her own fault. It considered that
the applicant had misled the American court by making inaccurate
statements, notably regarding Swiss procedure, in order to secure a
judgment making it impossible for him to attend his trial; indeed, his
American lawyers had admitted as much. In that connection, the Federal
Court noted that the applicant had said that he had been held without
charges in Geneva for sixteen months and feared that he would be
sentenced to death in Switzerland. He had also stated that the defence
had been denied access to the case [ile and had not been able to take part
in the earlier proceedings.

Referring to an opinion on American law that had been sent to the
Assize Court by the Swiss embassy in Washington, the Federal Court
also agreed with the cantonal authorities’ findings that the applicant had
failed to appeal effectively against the American court’s order of 28 March
1989 in that he had not appealed to a court (the Court of Appeal for the
Fourth Circuit) that could have found in his favour. The Federal Court
noted that, according to the author of the legal opinion, the decision of
the American court was contrary to the public interest and defied
common sense, and an appeal to the higher court would have had good
prospects of success. As regards good faith, the applicant could not avoid
his obligation to appear before the Swiss courts by relying on a decision
that was ultimately based on equivocal and even knowingly inaccurate
statements that he had made to the American court.

The Federal Court held that the Court of Cassation had not acted
arbitrarily in finding that, even supposing that the applicant had not
brought about the American court’s decision barring him from attending
his trial, he had lacifitated that decision by supporting his patient S.’s
argument. Besides, his American lawyer had not sought to conceal that
the aim of the defence had been to obtain an adjournment of the trial in
Switzerland. Although that lawyer had been to Geneva and was in close
contact with his client’s Geneva counsel, he had not given the American
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court accurate information about the procedure that would be followed or
the sentence the applicant would face il convicted. In the Federal Court’s
opinion, it was possible to infer from the foregoing that it was the
applicant’s own lault that he had been unable to attend his trial.

41. On 26 July 1995 the applicant was arrested at Munich Airport
(Germany) on his way to a conference. He was extradited to Switzerland
and transferred to Champ-Dollon Prison. An application he made for a
pardon was refused in February 1996. He served the remainder of his
sentence, spending part of it in a secure wing of Geneva Cantonal
Hospital. On 20 December 1996 he returned to the United States.

[1. RELEVANT DOMESTIC LAW

42. Under Article 331 of the Canton of Geneva Code of Criminal
Procedure, persons convicted in absentia may apply to have their
conviction set aside if they show that through no fault of their own they
were unaware of the summons to appear or unable to attend the trial.

THE LAW

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

43. The applicant alleged that the Swiss courts had failed to respect
the rights of the defence. He complained, in particular, that the Canton
of Geneva Assize Court had convicted him in absentia. He relied on Article 6
§§ 1 and 3 (c¢) of the Convention, the relevant parts of which provide:

“I. ... everyonc is entitled to a fair hcaring ... by an independent and imparrtial
tribunal ...

3. Evecryone charged with a criminal offence has the following minimum rights:
(c) todefend himself in person or through legal assistance of his own choosing ...”

A. Arguments of the parties

1. The applicant

44. The applicant stressed that he had been prevented from appearing
at the trial in Geneva on 17 April 1989 through no fault of his own. He
argued that he had not been guilty of any culpable conduct. He had at no
stage suggested that he was the only doctor capable of providing his
patient S. with effective treatment in the United States. On the other
hand, he did assert that he was the first doctor of the many S. had
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consulted to succeed in improving his condition through treatment when
S’s life expectancy — according to the specialists he had previously
consulted — was only four weceks. He had therefore replied to the
questions which the American court had put to him in all conscience and
could not be accused of culpable conduct for having done so.

45. In the applicant’s submission, the Swiss courts” argument that he
had failed to take elementary precautions to avoid being absent from
his trial was untenable. Referring to the Federal Court’s case-law, he
said that it was not for the defendant convicted in absentia to show that
his or her absence was not attributable to culpable conduct. In addition,
he had not been guilty of culpable conduct after the American court
had made its restraining order: not only had he done everything
possible to have that order set aside, but he had set about doing so
diligently. On 30 March 1989 - that is to say, two days after the
restraining order was made — his American counsel, whom he had
expressly instructed to challenge the decision, had informed him that
he could not appeal until the Swiss authorities had made their position
known; subsequently, as early as 26 April 1989, he had attempted to
have the American decision quashed, the Assize Court having refused
on 19 April 1989 to adjourn the trial. In that connection, the applicant
pointed out that the Swiss authorities had not intervened in the
American proceedings in any way and had not even taken advantage of
the time they had been granted to make any observations on the
content of the order. Lastly, there was no legal basis for the
proposition that he was under an obligation to take all possible steps
to challenge the decision taken by his own country.

46. The applicant also denied that he had misled the American court
about Swiss procedure as, under American law, the word “charges” was
only employed once the jury had carried out a preliminary examination
of the evidence following the indictment of the accused. It was therefore
accurate to say that he had been held pending trial “without charges” for
the purposes of American law.

47. In the applicant’s submission, it was accordingly undeniable that
the Swiss authorities had violated Article 6 §§ | and 3 (¢) of the
Convention by refusing to adjourn the trial or to grant him a retrial.

2. The Government

48. The Government maintained that, as the Federal Court had found
in its judgment of 23 December 1989, the applicant’s absence from the
trial at the Canton of Geneva Assize Court was attributable to culpable
conduct on his part during the proceedings before the American court. In
the Government’s submission, the applicant had actively encouraged the
American court to reach the decision it had done and had not taken the
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steps necessary to mount an effective challenge to it. Indeed, the
applicant’s American lawyer had not sought to conceal the fact that the
aim of the defence had been to obtain an adjournment of the trial in
Switzerland. Without in any way calling into question the applicant’s
medical skills, the Government, like the Federal Court, were astonished
by the applicant’s peremptory assertions that he was the only doctor in the
United States capable of giving his American patient S. effective
treatment and that the patient would be condemned to death if the
applicant were prevented from administering him even a single part of
the treatment. The Government questioned whether the applicant’s
claim that he was irreplaceable could really be credited when it was
public knowledge that the United States led the world in cancer research
and it seemed improbable that the applicant had never taken a holiday or
travelled overseas to attend conferences or for any other purpose since
settling in the United States in 1984.

49. The Government also considered that the applicant’s American
lawyer had made what were, to say the least, surprising remarks about
the procedure that would be followed in the proceedings against the
applicant in Switzerland, implying that the trial would not be adversarial -
and alleging that he had been denied access to certain documents in the
case file and that the applicant might face the death penalty. The
Government were convinced that the applicant had by his conduct and
allegations decisively influenced the American court, thus making it
impossible for himself to attend his trial. They noted further cthat
adjourning the trial would have taken the proceedings a significant step
closer to the point at which prosecution of the offences with which the
applicant was charged became irrevocably time-barred.

30. As to the applicant’s conduct after the American court had made
its order, the Government noted that he had failed to appeal within thirty
days to the Court of Appeal for the IFourth Circuit. The prospects for the
success of such an appeal would have been good. In the Government’s
submission, the fact that the applicant had omitted to avail himself of
that remedy showed that he regarded his obligation to attend his trial as
being of little importance.

51. With regard to the applicant’s request for a review, the
Government explained that although time had started to run on
28 March 1989, the applicant had only made his application to the
United States District Court for the District of South Carolina on
26 April 1989, that is to say a few days before the time-limit and after the
date set for the trial.

52. The Government said in conclusion that the judgment in absentia
delivered by the Assize Court and the dismissal of the application for a
retrial by a different court had not infringed the applicant’s right to be
present at his trial for the purposes of Article 6 of the Convention.



MEDENICA v. SWITZERLAND JUDGMENT 119

B. The Court’s assessment

53. As the requirements ol paragraph 3 ol Article 6 are to be seen as
particular aspects of the right to a fair trial guaranteed by paragraph I,
the Court will examine the complaint under both provisions taken
together (see Van Gepseghem v. Belgium [GC], no. 26103/95, § 27, ECHR
1999-1).

54. The Court has previously stated that it is of capital importance
that a defendant should appear, both because of his right to a hearing
and because of the need to verify the accuracy of his statements and
compare them with those of the victim — whose interests need to be
protected — and of the witnesses. The legislature must accordingly be
able to discourage unjustified absences (see Poitrimol v. France, judgment
of 23 November 1993, Series A no. 277-A, p. 15, § 35, and Krombach v. France,
no. 29731/96, § 84, ECHR 200!-1I). Proceedings that take place in the
accused’s absence will not of themselves be incompatible with the
Convention if the accused may subsequently obtain, from a court which
has heard him, a fresh determination of the merits of the charge (see
Colozza v. Italy, judgment of 12 February 1985, Series A no. 89, p. 15, § 29,
and Poitrimol, cited above, pp. 13-14, § 31).

55. The Contracting States enjoy a wide discretion as regards the
choice of the means calculated to ensure that their legal systems are in
compliance with the requirements of Article 6, while at the same time
preserving their effectiveness. The Court’s task is to determine whether
the result called for by the Convention has been achieved. As the Court
pointed out in Colozza, the resources available under domestic law must be
shown to be effective where a person “charged with a criminal offence” has
neither waived his right to appear and to defend himself nor sought to
escape trial (see Colozza, cited above, pp. 15-16, § 30).

56. In the instant case the Court notes that by an order of 19 April
1989 the President of the Canton of Geneva Assize Court dismissed the
applicant’s application for an adjournment of the trial, on the ground
that his absence was duc to his own culpable conduct. In a judgment of
26 May 1989 it convicted him in absentia and sentenced him to four years’
imprisonment. The present case 1s distinguishable from Poitrimol (cited
above), Lala and Pelladoah v. the Netherlands (judgments of 22 September
1994, Series A nos. 297-A and B, respectively), and Van Gepseghem and
Krombach (both cited above), in that the apphcant was not penalised for
his absence by being denied the right to legal assistance, since the
applicant’s defence at the trial was conducted by two lawyers of his own
choosing.

57. It is true that Article 331 of the Geneva Code of Procedure in
principle allows persons convicted in absentia to have the proceedings set
aside and to secure a rehearing of both the factual and the legal issues in
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the case. However, in the instant case, the Canton of Geneva Court of
Justice dismissed the applicant’s application to have the conviction
quashed on the grounds that he had failed to show good cause for his
absence, as required by that provision, and that there was nothing in the
case file to warrant finding that he had been absent for reasons beyond his
control (see paragraph 32 above). That judgment was upheld by the
Geneva Court of Cassation and the Federal Court. In the Court’s view,
there is nothing to suggest that the Swiss courts acted arbitrarily or
relied on manifestly erroneous premisses (see also Van Pelt v. France,
no. 31070796, § 64, 23 May 2000, unreported).

58. In the light of the circumstances taken as a whole, the Court
likewise considers that the applicant had largely contributed to bringing
about a situation that prevented him from appearing before the Geneva
Assize Court. It refers, in particular, to the opinion expressed by the
Federal Court in its judgment of 23 December 1991 that the applicant had
misled the American court by making equivocal and even knowingly
Inaccurate statements — notably about Swiss procedure — with the aim of
securing adecision that would make it impossible for him to attend his trial.

59. In the light of the foregoing, and since the instant case did not
concern a defendant who had not received the summons to appear (see
the following judgments: Colozza, cited above, pp. 14-15, § 28; F.C.B.
v. ltaly, 28 August 1991, Series A no. 208-B, p. 21, §§ 33-35; and T. v. ltaly,
[2 October 1992, Series A no. 245-C, pp. 41-42, §§ 27-30), or who had been
denied the assistance of a lawyer (see the following judgments, all cited
above: Poitrimol, pp. 14-15, §§ 32-38; Lala, pp. 13-14, §§ 30-34; Pelladoah,
pp- 34-35, §8§ 37-41; Van Gepseghem, §§ 33-35; and Krombach, §§ 83-90), the
Court considers that, regard being had to the margin of appreciation
allowed to the Swiss authorities, the applicant’s conviction in absentia and
the refusal to grant him a retrial at which he would be present did not
amount to a disproportionate penalty.

60. Consequently, there has been no violation of Article 6 § | of the
Convention, taken in conjunction with Article 6 § 3 (c).

FOR THESE REASONS, THE COURT

Holds by five votes to two that there has been no violation of Article 6 § 1 of
the Convention, taken in conjunction with Article 6 § 3 (c);

Done in French, and notified in writing on 7 June 2001, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Erik FRIBERGH Christos Rozakis
Registrar President
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In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the following dissenting opinions are annexed to this
Jjudgment:

(a) dissenting opinion of Mr Rozakis;

(b) dissenting opinion of Mr Bonello.
C.L.R.

EF.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE ROZAKIS

With great regret I am unable to join the majority of the Chamber in
finding a non-violation of Article 6 § 3 (¢) of the Convention in the
circumstances of the present case. The reasons which have convinced me
to depart from their judgment are, analytically, the following:

. The Convention attaches substantial importance to the presence of
an accused person in criminal proceedings against him. The rule
enshrined in Article 6 § 3 (c) that every person has the right to defend
himself is intended, of course, primarily to serve the legitimate interest
of enabling the accused to conduct his own delence before a court as well
as possible. But, as with many other rules of the Convention, the
importance of this protective clause goes far beyond merely safe-
guarding an individual’s interests: the relevant paragraph may also
serve the more general interests of justice by making it easier for
criminal courts to acquire a better and more complete picture of the
reality of the facts of a case and of the personality of the accused
through constant interaction between the accused and the other
protagonists at the trial (judges, witnesses and exhibits). The European
Court has repeatedly accepted the importance of this rule in previous
judgments (sec, inler alia, Poitrimol v. France, judgment of 23 November
1993, Series A no. 277-A).

2. The reference made in Article 6 § 3 (¢) to the assistance of the
defendant by a lawyer should not be seen as creating an alternative
means of defence in all circumstances, namely whenever an accused
person is absent. It seems to me that the intention of the drafters was
not to weaken the right of personal appearance but to enhance it by the
cumulative presence of experts able to contribute to a better presentation
of the defendant’s case.

3. The Court, it is true, has developed a “negative” case-law,
[inding violations in cases where domestic courts, in the absence of a
defendant, denied him the right to be duly represented by a lawyer
(see the recent judgment of the Third Section in Van Pelt v. France,
no. 31070/96, 23 May 2000, unreported), following Lala and Pelladoah
v. the Netherlands (Judgments of 22 September 1994, Series A nos. 297-A
and B, respectively). Yet, there is no case-law dealing directly with the
absence of an accused person — who was represented by his lawyers —
particularly at the stage of a [irst-instance determination ol criminal
responsibility. It should be noted that, in all the cases in which the
European Court has found a violation of Article 6 because the
accused has been denied legal representation, the proceedings were at
the appeal stage.
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4. It seems to me that the rule of Article 6 § 3 (¢) acquires greater
importance when we are confronted with criminal proceedings at first
instance. There the domestic court determines the facts of the case on
the basis of an incremental assessment of the evidence by hearing
witnesses, cxamining exhibits, and hearing all those involved in the
criminal act, and also decides on the applicable law. The first-instance
proceedings have a determinative impact for all the other stages of the
proceedings; it may be said that they exercise a decisive influence on the
appeal proceedings, even in cases where the appellate court examines the
case afresh, both as regards the facts and the law. It goes without saying
that the more serious the case — the more serious the penaltics faced by
the accused — and the more the latter’s presence becomes necessary.

5. Against this background there is undoubtedly the interest of the
proper administration of justice which must not be hindered by undue
and intentional abuses of the rights of the defence. For this reason, the
case-law of the European Court has accepted that the right ol personal
appearance is not unlimited, and that the legislature may discourage
unjustified absences which may lead to the alteration of evidence, the
prescription of a crime or a denial of justice (see, inter alia, Colozza v. Italy,
judgment of 12 February 1985, Series A no. 89).

6. Yet, it is clear that the European Court’s case-law restricts the
limitations to instances of unjustified absences. But “unjustified” to
whom? To the domestic courts deciding the case or to the European
Court supervising the application of the relevant safeguard in the
domestic order? It seems to me that the value judgment on whether the
absence was justified cannot indiscriminately be lelt to the domestic
courts. As in many instances where value judgments are involved, the
European Court has the right to scrutinise the evaluation of the domestic
authorities. Indeed, that was done in the present case, in which the Court
agrecd with the Swiss courts’ assessment (sce paragraph 38 of the
Judgment).

7. Moreover, there is a safety-valve in the case-law against possible
arbitrariness on the part of the domestic courts: the possibility of a
retrial of a case initially tried in absentia. Indeed, the case-law enunciates
that there is no incompatibility per se with Article 6 if a person convicted in
absentia can be retried in his presence by another jurisdiction that will hear
argument on both the facts and the law (see Colozza, cited above).

With these general principles in mind I now turn to the specifics of
the present case. The elements which should be retained, in these
circumstances, and compared with the above observations are the
following:

(a) The case of the applicant pending before the Swiss national courts
was of a serious nature. The applicant was accused of grave offences and,
in the end, was convicted to four years” imprisonment.
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(b) The impugned procedure was at first instance. The establishment
of the facts — which proved to be final — and the determination of the
applicable law were made in his absence, only his lawyers being present.

(¢) The applicant asked for an adjournment of these proceedings on
the basis of an impediment caused by a restraining order by an American
court. It is difficult for us, an international court, not to accept that a
restraining order coming from another jurisdiction of a country with
similar legal and cultural traditions to ours represents an objective
impediment to the applicant’s presence In the Swiss criminal
proceedings, and, hence, to conclude that his absence was justified. It is,
moreover, difficult for us, an international court, to circumvent the
objective reality of a restraining order and to enter into the dubious
exercise of replacing the American judge’s assessment of the
circumstances which led him to impose a restraining order on the
applicant with our own, particularly when we do not have to hand all the
elements that convinced the American judge to make an order restraining
the applicant from leaving the country. However that, unfortunately, is
what the majority of the Chamber has done through its conclusions in
paragraph 58 of the judgment.

(d) Swiss law, through Article 331 of the Code of Criminal Procedure,
allows any accused person who is convicted in absentia through no (ault of
his own to challenge the judgment, to have the proceedings set aside and,
consequently, to secure a retrial. That Article clearly complies with our
case-law which encourages retrials when an accused person has firstly
been convicted in absentia. The applicant made numerous attempts to be
retried and to be allowed to travel to Geneva once the restraining order
was lifted.

Under these circumstances, namely the fact that (a) the criminal
charge was a serious one, (b) that it was pending before a court of first
instance, (c) that there was an objective impediment to the applicant
being present in Geneva, and (d) that the applicant sought a retrial in
accordance with Swiss law, I believe that there has been a violation of
Article 6, mainly because the Swiss courts denied him the right to be
retried in his presence.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE BONELLO

1. Tagree with the majority’s view that the national authorities enjoy a
wide margin of appreciation in identifying means for giving effect to the
fair hearing guarantees cnshrined in Article 6. With the rest I do not. 1
certainly cannot agree that even the most overstretched margin of
appreciation should ever serve to provide an alibi to abort completely the
protection of those guarantees.

2. In the present case the applicant was tried in absentia in
Switzerland, and condemned to four years’ imprisonment at a time
when he was in the physical impossibility ol being present at his own
trial. He was then being detained in the United States by operation of a
“restraining order” issued by a court in South Carolina at the request of
a third party; that court had also ordered the confiscation of his passport.
When his trial in absentia was under way in Geneva, the applicant had
formally, but unsuccessfully, attempted to have the United States
restraining order removed'. On his return to Switzerland he requested
a retrial, as provided for by the Geneva Code of Criminal Procedure in
cases of trials in absentia when the accused shows that his absence was not
his fault. His request was turned down.

3. The Court had previously held — self-evidently in my view — that
“although this is not expressly mentioned in paragraph | of Article 6, the
object and the purpose of that Article as a whole show that a person
‘charged with a criminal offence’ is entitled to take part in the hearing”
(emphasis added). The Court also held that “the personal appearance of
the defendant did not take the same crucial significance for an appeal
hearing as it did for the trial hearing”.

4. This, after all, only reiterates the mandatory injunction of Article 14
§ 3 (d) of the International Covenant on Civil and Political Rights: “In the
determination of any criminal charge against him, everyone shall be
entitled ... to be tried in his presence.”

5. A Resolution of the Committee of Ministers of the Council of
Europe has asserted that “the presence of the accused at his trial is of
vital importance”, adding that “a person tried in his absence, but on
whom a summons has been properly served, is entitled to a retrial, in the
ordinary way, if that person can prove that his absence ... was due to
reasons beyond his control”*.

See paragraph 58 of the judgment.

Colozza v. Italy, judgment of 12 February 1985, Serics A no. 89, p. 14, § 27.

Kamasinski v. Austria, judgment of 19 December 1989, Series A no. 168, pp. 44-45.
Resolution (75) 11 on the criteria governing proceedings held in the absence of the
accused.

Ealb el e
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6. The present judgment has gone as [ar as it could go to abrogate and
render virtually devoid of content this fundamental credo. The majority
upheld the validity of the applicant’s conviction in absentia, {inding that
he had, to a considerable extent, contributed to create a situation which
hindered his ability to appear before the Geneva Assize Court.

7. This is hardly borne out by the lacts. It is as true as it is irrelevant
that the applicant had grossly misrepresented to the United States court
the fairness of the Geneva legal system. The undeniable fact, however,
remains that the restraining order on the applicant not to leave the
United States was not due to this misrepresentation, but was the
consequence of a request made by a third party, in safeguard of that
party’s rights. The distortions by the applicant seem to have carried
absolutely marginal weight, if any at all, in the confiscation of his
passport by the United States authorities. He was prevented from being
present at his trial in Geneva not because the Swiss penal system had been
caricatured by him as inadequate, but because his presence in South
Carolina was obligatory to guarantee the rights of others in the United
States. The applicant simply had no choice as to whether he should stay
in the United States or return to Geneva to face trial.

8. The Court, flying in the face of its own case-law, has endorsed the
regularity of a criminal trial carricd out behind the accused’s back, when
the possibility of his participating in it lacked none of the substance and
powers of a chimera. Ad impossibilia omnes lenentur! The Court gave no
redress against the Swiss authorities” impregnable {irmness that in the
applicant’s trial everyone should be heard. Everyone, that is, except the
applicant himself.

9. In Ekbalani, it had been underscored that “the notion of a fair trial
[implies] that a person charged with a criminal offence should, as a
general principle, be entitled to be present at [their first-instance] trial
hearing”'. In faultless synchronism with this fundamental principle, the
Court could then examine the fairness of the second- or third-instance
hearing (not in public, in the absence of the accused) provided that the
accused had participated in the {irst-instance proceedings®. I could detect
no trace of this line of thought in the majority.

10. Tsecond Judge Rozakis’s dissent in all its substance.

Il. Like the majority I too am all for judicial moderation. Less so when
a fundamental right, certified as “crucial” by the Court, is moderated into
non-existence.

I Ekbataniv. Sweden, judgment of 26 May 1988, Series A no. 134, p. 2.
2. Jan-Ake Andersson v. Sweden, judgment of 29 October 1991, Scries A no. 212-B, pp. 44-46,
and Fejde v. Sweden, judgment of 29 October 1991, Series A no. 212-C, pp. 67-69.
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SUMMARY'

Requirement to pay court fees in order to lodge civil claim

Article 6 § 1

Access to courl — Civil proceedings — Requirement lo pay cour! fees in order lo lodge civil claim —
Court fees — Ability of litigant to pay court fees — Level of court fees — Speculative assessment by
court of litigant’s ability to pay court fees — Refusal of exemption from court fees — Possibilily of
revoking exemption from courl fees

In July 1991 the municipal authorities granted the applicant provisional zoning
approval for a carwash. In 1992, however, the mayor relused final zoning
approval. The local scll-government board of appeal upheld the refusal. The
applicant appealed to the Supreme Administrative Court, which quashed both
decisions and remitted the case for reconsideration. It found that the municipal
authoritics’ conduct amounted to a serious breach ol the rule of law and that the
zoning approval had been arbitrarily refused. In May 1994 the applicant brought
proceedings against the municipality in the regional court, seeking damages ol
over 5,000,000,000 old zlotys (PLZ) on the ground that the municipality had not
dealt with his application for zoning approval in a timely and proper manner,
causing him considerable financial loss. In July 1994 the court rejected his claim
on the ground that the zoning approval proceedings were still pending. The
applicant subsequently lodged an interlocutory appeal against this decision. The
regional court ordercd him to pay court [ees of PLZ 200,000,000 for lodging this
appeal. He applied for exemption [rom court fees, submitting a declaration of
means according to which he had no income available and had invested all his
savings in setting up the carwash. The regional court granted the application in
relation to the interlocutory appeal. In September 1994 the court of appeal
quashed the decision of July 1994 and remitted the case. The regional court
then examined the applicant’s application [or exemption [rom court lees lor
lodging his claim. 1t found that the [ees for lodging a claim of the amount in
question were unusually high and ordered him to pay [ces of PLZ 100,000,000.
The court considered that anyone who lived on savings but conducted business
activities on a substantial scale and invested considerable capital should be able
to pay court [ees ol that amount. It added that the applicant should have taken
into account the [lact that engaging in such business activities held a risk of

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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litigation and should thercforc have ensured that he had financial resources for
such a purposc. The applicant’s appcal was dismisscd by the court ol appcal. As
he did not pay the court fees, the proceedings were regarded as never having
been brought.

Held

Article 6 § 1: The proceedings at issue concerned the applicant’s claim for damages
and thus related to “the determination of his civil rights” within the meaning of
this provision. The requirement to pay fces to civil courts in connecction with claims
they are asked to determine cannot be regarded as a restriction on the right of
access to a courl that is incompatible per se with Article 6 § |. However, the
amount of the [ees asscssed in the light of the particular circumstances of a given
case, including the applicant’s ability (o pay them and the phase of the proceedings
at which that restriction has been imposcd, arc lactors which are matcrial in
determining whether or not a person enjoyed the right of access to a court. As o
whether in the present case the fees required (rom the applicant for initiating his
action restricted his “right to a court” ina manner that was contrary to Article 6 § 1,
the amount of the fees was cqual to the average annual salary in Poland at the time
and [rom the perspective ol the ordinary litigant it was undoubtedly substantial.
The domestic courts relied to a considerable degree on the assumption that
engaging in business activities could in itsell imply that possibility of litigation, so
that the applicant should have taken into account the need to sccure in advance
sullicient [unds for court fees. They also added the hypothesis that the applicant
lived on his savings and that the scale ol his investments proved that he was able
pay the court fees. Howcever, these grounds were not persuasive, in particular if
weighed against the importance of sccuring “effective” access to a court. Firstly,
the applicant’s claim related only remotely, if at all, to a business activity as such;
his action was based on the breach ol the rule of law by the delendant public
authority and concerned damages allegedly arising from that breach. Secondly,
the findings which the relevant courts made in respect of the applicant’s financial
situation appeared to have been based on his hypothetical earning capacity rather
than on the lacts he supplicd and they did not obtain or consider any evidence
contradicting those [acts. Morcover, under Polish law an excmption [rom
payment ol court fees can at any time be revoked il the basis which justified it has
ceased to exist. Allowing the applicant (o proceed with his claim at the initial phase
of the proceedings would not therelore have prevented the domestic courts from
collecting court fees in the cvent of his financial situation later improving.
Therelore, the judicial authorities lailed to secure a proper balance between, on
the one hand, the interest of the State in collecting court [lees for dealing with
claims and, on the other hand, the interest of the applicant in vindicating his
claim through the courts. The fees which he had to pay for bringing the
procecdings were excessive and resulted in his desisting lrom bringing his claim
and in his case never being heard by a court. That impaired the very essence of his
right ol access to a court.

Conclusion: violation (unanimously).

Article 41: The Court made awards in respect of non-pecuniary damage and in
respect of costs and expenses.
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In the case of Kreuz v. Poland,
The European Court of Human Rights (First Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mrs W. THOMASSEN, President,
Mr L. FERrRARI BrRAVO,
Mr  J. MAKARCZYK,
Mr R. TURMEN,
Mr B. ZurancCic,
Mr T. PanTiRy,
Mr R. MARUSTEL, judges,
and Mr T.L. EarvLy, Deputy Section Registrar,
Having deliberated in private on 10 October 2000 and on 29 May 2001,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

[. The case was referred to the Court by the European Commission ol
Human Rights (“the Commission”), in accordance with the provisions
applicable prior to the entry into force of Protocol No. 11 to the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (“the Convention”), on 30 October 1999. It originated in an
application (no. 28249/95) against the Republic ol Poland lodged with the
Commission under former Article 25 of the Convention by Mr Henryk
Kreuz (“the applicant”), who has dual Austrian and Polish citizenship, on
10 May 1995.

2. The applicant, who had been granted legal aid, was represented
by Mr. P. Sendecki, a lawyer practising in Lublin (Poland). The Polish
Government (“the Government”) were represented by their Agent,
Mr. K. Drzewicki, of the Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant alleged, in particular, that his right of access to a
court, guaranteed by Article 6 § 1 of the Convention, had been violated
because the excessive amount of court [ees required ol him (or lodging
his claim for damages prevented him from submitting that claim to the
courts.

4. The application was declared admissible by the Commission on
20 April 1998. In its report of 26 October 1999 (former Article 31 of the
Convention)', it expressed the opinion that there had been a violation of
Article 6 § 1 (seventeen votes to seven).

5. On 8 December 1999 a panel of the Grand Chamber decided that
the case should be examined by one of the Sections of the Court.

1. Note by the Registry. The report is obtainable from the Registry.
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Subsequently, the application was allocated to the First Section
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § 1 of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1.

6. The applicant and the Government each filed observations on the
merits (Rule 59 § 1).

7. A hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 10 October 2000 (Rule 59 § 2).

There appeared before the Court:

(a)y for the Government

Mr K. DRZEWICKI, Agent,
Ms R. KOwaALSKa,

Mr A. KALINSKI, Counsel,
Mr A. DaczyRskl, Adviser;

(b) for the applicant
Mr P. SENDECK], Counsel.

The Court heard addresses by Mr Sendecki, Mr Drzewicki,
Ms Kowalska and Mr Kaliniski.

THE FACTS
I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

A. Background
8. On 10 July 1991 the Ptock Town Office (Urzad Migjski) granted the

applicant provisional zoning approval for the construction of a carwash.
Subsequently, the applicant applied to the Mayor of Plock (Prezydent
Miasta) for final zoning approval. In particular, he asked for confirmation
that the intended construction could be located in a specified area. On
23 November 1992 the Mayor refused the application. That decision was
upheld by the Plock Self-Government Board of Appeal (Kolegium
Odwolawcze przy  Sejmiku  Samorzgdowym) on 27 January 1993, The
authorities held that the development in question did not conform to the
class ol land use set out in the relevant master plan.

9. The applicant appealed to the Supreme Administrative Court
(Naczelny Sgcd Administracyjny), contesting both decisions. He maintained,
in particular, that the authorities had arbitrarily and erroneously
established that the development planned by him had not been in
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conformity with the requirements of the master plan. He also alleged that
the authorities had made a number of significant errors of fact and law in
the impugned decisions.

10. On 27 January 1994 the Supreme Administrative Court quashed
both decisions appealed against and remitted the case to the authority of
first instance. Referring to the conduct of the relevant authorities, the
court observed that “while under the relevant provisions of the Code
of Administrative Procedure [Kodeks Postgpowania Administracyjnego] the
public authorities were obliged to act both in accordance with the law
and in a manner reinforcing citizens’ confidence in such authorities, yet
the way they had acted in the applicant’s case had shown the contrary”.
It consequently found that their conduct had amounted to a serious
breach of the rule of law. The court further held that the authorities
had arbitrarily refused the zoning approval sought by the applicant and
that, by their refusal, they had [Tagrantly inlringed the master plan
requirements. It added that they had misinterpreted the master plan,
made wrong findings of fact and that they had, in particular, without
any basis whatsoever, established that the applicant’s intended project
would not conform to the relevant class of land use. Lastly, the court
observed that the authorities had lailed to ascertain the facts of the
case “in a thorough manner”, as required by the Code of Administrative
Procedure.

B. Claim for damages

11. On 9 May 1994 the applicant sued the Ptock Municipality in the
Ptock Regional Court (Sgd Wojewidzki). He sought damages of
5,850,000,000 old zlotys (PLZ) based on the fact that the municipal
authorities had not handled his application for zoning approval in a
timely and proper manner. He claimed that as a result of inactivity on
their part and the protracted length of the zoning approval proceedings
he had lost both money which had been intended for investment in his
business venture and his prospective partners, who had been about to
participate in his undertaking. He further maintained that he had also
been deprived of future profits. Relying on the relevant rules of the law
ol tort, the applicant alleged unlawful conduct on the part of the
defendant and cited the above-mentioned judgment of the Supreme
Administrative Court of 27 January 1994 in which it had been
established that the authorities concerned had been in breach of the
rule of law.

12. On the same date the applicant asked the Ptock Regional Court to
exempt him from court lees involved in the litigation. The relevant part of
his application read as follows:
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“... The plaintilf declares that he is at present unemployed [and] that he does not
conduct any profit-making activity. The breach ol the law committed by the defendant
resulted in his being prevented from starting his busincss activity. The plaintiff has no
assets that would provide him with an income.

The plaintiff came to Poland threc ycars ago in order to conduct a business activity;
his intentions were [initially] accepted and supported by the defendant. [At some point,]
for unknown reasons, the defendant changed his point of view and, in the plaintiff’s case,
took steps aimed at making the latter’s investment impossible. That included a breach
of the law.

The plaintiff’s efforts, aimed at preparing his project and starting a business activity,
in effect became a struggle with civil servants [who were] breaking the law. Finally, the
plaintiff’s arguments were fully acknowledged by the Supreme Administrative Court
which, in its judgment of 27 January 1994, confirmed that [the authorities] had
breached the rule of law. However, all those endeavours excessively reduced the
plaintiff’s financial resources.

The plaintifl has not secured financial means for the litigation because he fully
trusted the defendant. He did not foresce the possibility that a public body could
contravene the law rather than comply with it and that, as a result, he would suffer
loss. Nor was he preparcd for such a possibility. ...

The damage sustained — which the plaintiff secks to have compensated in the present
case — is very significant. In the circumstanccs, the plaintifl is unable to pay the court
fees. In the event that his present application is rejected, the plaintifl will have no
possibility of obtaining redress, even though [a duty| 1o compensate for loss arising
from a breach ol the law is a basic legal principle.”

13. On 4 July 1994 the court rejected the applicant’s claim on formal
grounds, holding that his action was premature because the zoning
approval proceedings were still pending. The court considered that a
final ruling in those proceedings constituted a preliminary condition sine
qua non of access to a civil court in the applicant’s case.

As regards his application for an exemption from court fees, the court
decided that there was no need to charge such fees because the claim had
been rejected ab initio and, in consequence, the case was not to be
examined on the merits.

14. On 27 July 1994 the applicant lodged an interlocutory appeal
(zazalenie) against that decision. He maintained that no issue of
preliminary conditions for access to a civil court arose in his case because
he had based his action on the general principles of the law of tort, not on
the relevant provisions of administrative law dealing with the liability of
the State for issuing a decision contrary to the law.

15. On | August 1994 the Plock Regional Court ordered the applicant
to pay a court fee of PLZ 200,000,000 for lodging the interlocutory appeal.

16. On 9 August 1994 the applicant made another application for
exemption from court fees. He submitted a declaration of means,
pursuant to Article 113 § | of the Code of Civil Procedure. The relevant
part of that declaration reads as follows:
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“The plaintifl asks for an exemption [rom court fecs on the ground that he cannot pay
those lees [as they will] entail a substantial reduction in his standard of living.

The plaintilf has been seeking damages lor wrongs committed against him by the civil
servants of the Plock Municipality.

He has the (ollowing items of property:

(1) afatin Vienna

(2) a‘Peugeot 405D car

(3) shares in the company ‘Clean Cars JV’ valued at PLZ 300,000,000.

These assets do not provide him with any income. The plainufl has tried
(unsuccesslully) to sell part of the ‘Clean Cars JV’ assets in order to pay the court fees.

[In connection with that argument, the applicant produced a press cutting ol the
relevant advertisement put by him in the Gazeta Wyborcza .|

The plaintff declares that he has dual citizenship, Polish and Austrian. After
obtaining a provisional zoning approval for construction of a model network ol car
washes, the plaintiff came o Poland in 1991 in order to prepare the project. He has
worked hard and not c¢njoyed his income but invested his savings in the preparation ol
his company to operate under a [ranchisc agreement, a contract unknown in Poland at
that time. [He invested in:]

(1) sctting up his company’s hcadquarters; relurbishing the company's premiscs;
designing the company’s emblem;

(2) secarching for employces; advertising and publicity;

(3) scarching f(or sites suitable for the development; conducting negotiations;
concluding contracts;

(4) making feasibility studies and, on their basis, preparing cconomic and marketing
analyses of the following areas: Plock (1), Chojnice (2), Wioctawck (1), Torus (3),
Bydgoszcz (1), Grudziadz (1), Swiccic (1);

(5) on the basis ol (4) — planning investments and making projects for arcas situated
in Plock and Chojnice;

(6) implementing the mcasures indicated in the zoning approval decisions.

All of the plaintif’s savings and his work over several years were put into the
preparation of the investment. Because of the defendant’s tortious conduct, that model
investment did not come into cxistence and the plaintil’s business partner resigned
from the intended development and {rom conducting a business activity in Poland. ...

It is evident thav the plaintiff, since he started 1o work in Poland and to invest his
savings Lthere, has not been able to work in [Austria] and that there is no fault on his
part il he now cannot pay the court lees. The only reason why the plaintiff is still in
Poland is that he is to close his business and he has to continue proceedings before the
courts, which in a sense is ‘work’; although not of a gain(ul kind.

[underlined] The plaintifi’ has not put money aside for the litigation with the
delendant becausc he approached the delendant in a manner in which a Polish citizen
should — with full confidence. He did not envisage or takc into account the possibility
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that a public authority would break the law rather than comply with it and that he could
sustain damage.

The plaintill has also sustained further material losses in Poland. They were not his
fault but did influence his present financial situation:

(1) the plaintiff has not received compensation for damage to his car — loss of
PLZ 180,000,000, the proceedings against the ‘Westa’ Insurance Company started in
1991 but were stayed and the bankruptey judge |sgdzia komisarz] has so far not dealt

with his claim;

(2) in 1990 his satcllite dishes were misappropriated in Plock (final judgments have
not been enforced duce o the protracted length of the proccedings; impossibility of
obtaining satisfaction) — loss (together with interest) PLZ 700,000,000; now [another]
action [in that conncction] has been lodged with the court.

... In the circumstances, the plaintiffis unable to pay the court {ces. ... [1]n the cvent
that his present application is rejected, the plaintiff will have no possibility of asserting
his rights and obtaining redress. In his view, making it impossiblc for him to have his
casc hcard by an independent court would infringe his basic rights sct forth in the
Constitution and in international human rights treatics.”

17. On 12 August 1994 the Plock Regional Court exempted the
applicant from payment of the fee of PLZ 200,000,000. The exemption
applied only to the interlocutory appeal proceedings. That decision did
not contain any reasons.

[8. On 27 September 1994 the Warsaw Court of Appeal (Sgd
Apelacyjny) quashed the decision dismissing the claim on formal grounds
and remitted the case. It held that since the applicant’s claim was based on
aivil, not administrative law, there werc no preliminary conditions of
access to a civil court in his case and that, in consequence, there were no
obstacles to the claim being examined on the merits.

19. On 17 November 1994 the Plock Regional Court considered
Mr Kreuz’s application for an exemption from court fees for lodging his
claim. It accepted that the fees for lodging a claim of PL.Z 5,850,000,000 —
fees which would normally have amounted to PLZ 308,500,000 — were
indeed unusually high. In view of that consideration, the court ordered
the applicant to pay the fee of PLZ 100,000,000. The relevant part of the
reasons for that decision read as follows:

«

. Paying the full amount of court fces would certainly entail too substantial a
reduction in the plainifls standard of living, cven assuming that he lives on his

savings, the valuc of which he has failed to specily.

A[ny] person who lives on his savings but conducts business activities on a substantial
scale and has invested considerable capital in his venturcs should be able to pay the [ces
of PL.Z 100,000,000. The plaintifl should have taken into account the lact that engaging
in such a [busincss] activity could also resule in litigation being conducted before the
courls. He should thercfore have cnsured that he had [at his disposal] f{inancial
resources for such a purpose. ...”
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20. On 30 November 1994 the applicant appealed against that order to
the Warsaw Court ol Appcal. He argucd, in particular, that jt had been
unreasonable of the court of first instance to hold that a business activity
could mmply the necessity of litigation, in particular against the public
authorities. Those authoritics should normally be expected to act in
accordance with the rule of law. In that context, the applicant strongly
criticised the Regional Court’s opinion that he should have seccured
money in anticipation of the litigation, even though he had been involved
in dealings with the municipality. That, in his submission, would imply
that the breaking of the law by civil servants had to be forescen as
normal conduct on their part.

The applicant also maintained that it had clearly emerged from his
declaration of means that he was unable to pay the court fees imposed on
him. He recalled the lacts which he had mentioned in his declaration of
means and which, in his view, had been overlooked by the court, namely
that he had lost a significant amount of money because his insurance
company had not repaid the costs of damage to his car (and then had
become insolvent) and that he had suffered hcavy financial losses of
PLZ 700,000,000 because his goods had been misappropriated by a
fraudulent business partner. As to the latter point, the applicant stressed
that the relevant civil proceedings (which he had initiated against that
partner) were still pending in the Plock Regional Court and, in order to
have his case heard by that court, he had already paid substantial court fees.

The applicant lurther argued that had the court of first instance had
any doubts as to his real financial situation, it should have checked the
truth of his declaration under Article 116 § | of the Code of Civil
Procedure. Finally, he pointed out that his financial situation had
remained totally unchanged il compared with that on 12 August 1994,
when the same court had exempted him from payment of [ees of
PLZ 200,000,000 for lodging the interlocutory appeal.

21. On 29 December 1994 the Warsaw Court ol Appeal dismissed the
appeal. The relevant part of that decision read:

“The plaintifl has in fact failed to show what arc his current sources of income.
Having regard to the fact that he has madce preparations for a large-scale project in
Poland, [we] assume that he has had sulficient means for the purpose. The plaintfT
sccks damages of some PLZ 5,000,000,000 (he has failed o state preciscly to what this
sum relates), claiming that he was anable — due (o lault on the part of the defendant
[municipality] - to start his business activity (though he has failed to prove that he had
indced made any investments). [In so far as] the applicant submits that he suffered loss
of PLZ 700,000,000 in connection with the misappropriation of his satellite dishes ...,
that [fact], despite the loss sustained by him, shows what was the valuc of the
transactions in which he was involved ...

In the present case the court fees arc considerable. The plaintiff was exempted from
the greater part of those fces. There is, however, no basis on which to exempt the
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plaintilf from the entirety ol courl fees. [We therelore consider] that the Regional Court
was right in finding that [the applicant] was able 1o pay the court f[ees of
PLZ 100,000,000.”

22. The applicant did not pay the fee of PLZ 100,000,000 to the court.
As a consequence, on an unspecified date, the Plock Regional Court
ordered that the applicant’s statement of claim be returned to him
(zarzgdzil zwrot pozwu), which meant that his claim was of no legal effect
and the relevant proceedings were, for all legal and practical purposes,
regarded as having never been brought before a court. '

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

23. Under Polish law every plaintiff is obliged to pay a court fee at the
time of lodging a statement of claim with a court. As the case proceeds,
either party is obliged to pay further court fees at the time of Jodging any
appeal or constitutional complaint, unless granted an exemption from
such fees.

Court fees are based on a percentage (if a fee is due for lodging a claim
or an appeal) or a fraction (if a fee is due for lodging an interlocutory
appeal) of the value of the claim in question.

The court fees incurred by either party can, depending on the outcome
of the litigation, be finally repaid by the losing party (who, in principle, is
ordered to pay all the costs of litigation in a final judgment).

24. There are, however, categories of litigants who are exempted from
court fees by virtue of statutory provisions. Some of those categories are
listed in Article 111 § 1 of the Code of Civil Procedure. That provision, in
the version applicable at the relevant time, exempted from court fees a
party lodging a paternity action, a party seeking maintenance, a
prosecutor, a court-appointed guardian and “any party exempted from
court fees by the competent court” (that is to say, a party who had been
granted an exemption under Article 113 of the Code, cited below).

25. The other categories of these exempted litigants are listed in, inter
alia, sections 8 and 9 of the Law of 13 June 1967 on Court Fees in Civil
Cases (Ustawa o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych).

Under section 8 of the Law, the State Treasury, municipalities and
other public organs or institutions are not obliged to pay court fees,
provided that the claim in question does not relate to their business
activity. Section 9 authorises the Minister of Justice to exempt non-
governmental organisations from court fees.

26. In case of a successful outcome of litigation initiated by a person
exempted from court fees, the fees which would normally have been
collected from that person for lodging and proceeding with his claim are
awarded to the State Treasury against his opponent.
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27. The Law of 13 June 1967 on Court Fees in Civil Cases (as
amended) sets out general principles with respect to the collection of fees
by courts.

Section 5(1) of the Law, in the version applicable at the material time,
stipulated:

“Unless othcrwise provided by the law, a party who has submitted 10 a court a
pleading which is subject to court lecs, shall pay such lees.”

28. The relevant part of section 16 of the Law, in the version applicable
at the material time, provided as follows:

“l. The court shall not take any action il the court fce due lor lodging a given
pleading is not paid. In such a casc the president of the court shall order the party
concerned to pay the fec due within a period not exceeding seven days, on pain ol
having the pleading returned. If the party does not comply with the time-limit, the
pleading shall be returned to this party.

3. Any appeal, cassation appeal, interlocutory appcal or objection to a judgment by
delault ... shall be rejected if the court fee due is not paid within the [above] time-limit.”

29. Section 18 provided:

“A pleading which has been returned to a party as a result of the fact that the court
fee had not been paid, shall be of no legal clfect.”

30. The relevant part of paragraph | ol the Ordinance of the Minister
of Justice of 17 May 1993 on Determining Court Fees in Civil Cases
(Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci w sprawie okreslania wysokosci wpiséw
w sprawach cywilnych) (as amended), in the version applicable at the
material time, stated:

“(4) Where the value of the claim excceds PLZ 1,000,000,000 the court [cc shall
amount to PLZ 66,000,000 for the first PLZ 1,000,000,000 and 5% of the remaining
value of the claim. In any case the court fee due shall not exceed the sum of

PLZ 1,000,000,000.”

31. Exemption from payment of court fees was (and still is) a matter
for the discretion of the court competent to deal with the case.

Article 113 § | of the Code of Civil Procedure, in the version applicable
at the material time, stipulated:

“An individual may ask the court compctent to deal with the case to grant hinr an
exemption from court [ces provided that he submits a declaration to the effect that the
fees required entail a substantial reduction in his and his family’s standard of living.
Such a declaration shall contain details concerning his family, assets and income. Tt
lalls within the court’s discretion to assess whether or not the declaration satisfies the
requirements [or granting the exemption requested.”

Article 116 § 1 of the Code of Civil Procedure provides:

“In case ol doubt .. as to the real lnancial situation of the party requesting
excmption from courlt lecs, the court may order a verification of his declaration.”
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The relevant part of Article 120 § | of the Code, in the version
applicable at the material time, stated:
“The court shall revoke an exemption from court {ecs or legal assistance granted if

the basis therefor did not exist or has ccased to exist. [n cither instance the party

concerned shall pay all court and/or lcgal fecs duc in his case ...”

32. Fees collected by courts do not constitute, nor are they equivalent
to, security for costs. The court fees are transferred by financial
departments of the courts to the State Treasury and are deemed to be
part of its income.

33. On |l January 1995 the Supreme Court (Sgd Najwyiszy) gave a
decision in which it referred for the first time to the “right to a court”
guaranteed under Article 6 § | in the context of the requirement to pay
court fees for lodging a claim or appeal (decision no. III ARN 75/93,
published in OSN Zb. U. 1993, no. 9).

That ruling concerned an extraordinary appeal lodged by the First
President of the Supreme Court with the Supreme Court. The appeal
was directed against a decision of the Supreme Administrative Court,
refusing to exempt a claimant in administrative proceedings [rom
payment of court fees. The Supreme Court held as follows:

“1. TFrom the date on which Poland became a member of the Council of Europe, the
casc-law ol the Europcan Court of Human Rights in Strasbourg may and should be
taken into account in interpreting Polish law.

2. Il the subject matier of a case is the party’s application for substanual financial
assistance from the public authorities, particular diligence should be displayed in
considering [that party’s] parallel application lor an exemption from court lees. [Any
deciston] rejecting such an application should give relevant and particularly cogent
reasons so as not to amount to an actual denial of the right 10 a court (as sccured by
Article 6 of the European Convention of Human Rights) ... ”

Although the relevant decision related to court fees for lodging an
appeal with the Supreme Administrative Court by a person who had
requested financial assistance from the public authorities, it has been
applied mutatis mutandis to civil cases.

THE LAW

[. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § | OF THE CONVENTION

34. The applicant complained that he had not enjoyed the right of
access to a “tribunal” because he had had to desist from submitting his
claim to a civil court on account of his inability to pay the excessively
high court fees required under Polish law for lodging that claim. He
alleged a breach of Article 6 § 1 of the Convention, which, in its relevant
part, states:
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“In the determination of his civil rights and obligations ..., cveryone is entitled 1o a
fair ... hearing ... by [a] ... tribunal ...”

A. Applicability of Article 6 § 1

35. The parties agreed that Article 6 of the Convention applicd to the
proceedings at issue. The Court, noting that those proceedings concerned
the applicant’s claim for damages, and thercfore related to “the
determination of his civil rights” for the purposes ol that Article, does
not see any reason to hold otherwise.

B. Compliance with Article 6 § 1

1. The applicant

36. The applicant began by reiterating the Court’s established case-
law on the matter and stressing that the right of access to a court, even
though not an absolute one, must be effective and that the authorities are
not allowed to restrict or reduce that right in a manner infringing the very
essence ol it,

In particular, the applicant considered that the State should not
restrict that fundamental human right by creating f{inancial barriers. He
argued that if; as in Poland, court fees were a substantial source of the
State budget, the fundamental function of the judiciary would in
consequence be transformed into a fiscal instrument and justice would
inevitably become a mechanism accessible only to persons who could
afford it. That would also reduce the role played by the right to a “fair
trial” in a democratic society.

37. The applicant accepted that there might be exceptional cases
where special measures had to be taken or where, in appeal proceedings,
the requirement of the “cautio judicatem solvi” would not interferc with the
individual’s right to a court in a manner contrary to Asticle 6.

However, in his view, it was otherwise if the limitations imposed on the
individual’s access to a court in effect formed, as in his case, a genuine
financial barrier preventing him from initiating proceedings in a first-
instance court.

38. Turning to the particular circumstances of the present case, the
applicant further maintained that the relevant courts, when refusing him
an extra exemption, could not have been unaware of the consequences ol
their decisions, namely that setting a court fee of PLZ 100,000,000, a
sum equal to the average annual salary in Poland at that time, would
deprive him of his right to bring his civil claim before a court.
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39. In the applicant’s submission, the Polish courts had acted
arbitrarily and had based their decisions on a speculative assessment of
his financial situation. He considered that those courts had had no basis
on which to disbelieve the true facts he had stated in his declaration of
means. Yet they had dismissed his arguments without obtaining any
evidence to the contrary, whereas, under Article 116 § 1 of the Code of
Civil Procedure, in the event of doubts as to the accuracy of his
declaration, they were obliged to check the relevant facts.

40. The courts, the applicant added, had misread his arguments and
had in consequence made wrong findings of fact. For instance, he had
never stated that he had been living on his savings but that he had put all
of his savings into the preparation of his intended project. Despite that, in
its decision of 17 November 1994 the Plock Regional Court had held
against him that he had — allegedly — failed to specify the value of the
savings he had been living on, as though he could have been expected to
specify sums which he did not have.

41. Furthermore, the applicant argued that the Regional Court,
considering the same declaration of means, had reached contradictory
decisions. On 12 August 1994 that court had, without any reservation
whatsoever, exempted him from paying PLZ 200,000,000 in the
interlocutory appeal proceedings. On 17 November 1994 it had
charged him PLZ 100,000,000 for proceeding with his claim on the
merits. On the material before it, the court had had no grounds to
suggest that his financial situation had in any way improved between
those two dates. Nor had there been any essential difference as
regards court fees between the interlocutory proceedings and those on
the merits.

42. Lastly, the applicant observed that the prospective defendant
municipality had not been obliged to pay any court fees in bringing or
defending the proceedings. That being so, he could not see how the
refusal to exempt him from payment of court fees could serve the
interests of the proper administration of justice. Nor did he see how that
refusal could be considered proportionate in the circumstances, given that
he had ultimately been deprived of the possibility of having his case heard
by a “tribunal”.

43. In conclusion, the applicant requested the Court to find a violation
of Article 6 § 1 of the Convention on the ground that imposing on him the
inordinately excessive court fee had infringed the very essence of his
“right to a court” guaranteed under that provision.

2. The Government

44. The Government disagreed. They considered that court fees
collected by Polish courts for dealing with civil claims constituted a form
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of legitimate restriction on the individual’s access to a court and that that
form of regulating access to courts could not be seen as being in itself
contrary to Article 6.

45. Referring to the particular circumstances of the case, the
Government underlined in the first place that the national courts had
exempted the applicant from the greater part of the fee for lodging his
claim, but had refused to grant him a further exemption because he had
not satisfied the conditions for such an exemption, as required by
Article 113 §/1 of the Code of Civil Procedure. The applicant had not,
therefore, shown the diligence normally required from and expected of a
plaintiff in civil proceedings.

46. The Government argued, secondly, that — contrary to the
applicant’s assertion — the courts were not obliged to verify his
declaration of means even if they had doubts as to its accuracy.
Under Article 113 of the Code of Civil Procedure, it fell within the
courts’ discretion to assess whether or not the granting ol an
exemption from payment of court fees was justified. Furthermore, the
courts had no duty to check his declaration under Article 116 of the
Code. That provision merely stipulated that the courts might decide
to do so, not that they had to or should do so. It was not, therefore,
the relevant courts’ task to gather evidence and to conduct an enquiry
in order to clarify and verify the applicant’s declaration of means. In
contrast, it was incumbent on the applicant to prove the facts relevant
to his request.

47. The Government further argued that both the Regional Court and
the Court of Appeal had given detailed and cogent reasons for their
decisions. In those decisions, they had presented views based on the well-
established jurisprudence of the Supreme Court, stating that engaging in
a business activity could in itself imply the necessity of litigation and,
consequently, the need to secure in advance sufficient resources to cover
court fees.

48. The Government considered that the relevant courts, when
assessing the pertinent facts of the case, had exercised their power of
appreciation in a proper manner. They had based their findings on such
factors as the fact that the applicant had at the material time been
involved in other civil proceedings (in which he had sought substantial
damages) and that he had made preparations for a significant project.
Those circumstances had shown the large-scale nature of his financial
transactions and, consequently, his ability to pay the court fees in
question.

The courts, the Government added, had also taken into account the fact
that he had sought damages of a very considerable amount and had in fact
been exempted from payment of the greater part of the court fees due for
lodging his claim.
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49. In the Government’s opinion, the interests of justice required that
a party to civil proceedings pay court fees if he or she had not fulfilled the
conditions prescribed by law for obtaining an exemption from such fees.
This had been particularly so in the applicant’s case, in which the sum in
question, albeit equal to the average annual salary in Poland at the time,
had simply corresponded to the significant value of the damages sought by
him.

50. The Government next referred to the applicant’s argument that
even though his financial situation had not changed, the courts,
considering the same declaration of means, had reached contradictory
decisions on whether or not he should be exempted from payment of the
court fees. On that point, the Government observed that there had been a
fundamental difference between the interlocutory appeal proceedings and
those on the merits of the claim. That, in their view, explained why the
Polish courts had come to different conclusions.

51. In sum, the Government contended that those fees had been
levied on the applicant in accordance with the law and had pursued
a legitimate aim. They had not been disproportionate to his means
or imposed arbitrarily. The Government accordingly asked the Court
to hold that there had been no violation of Article 6 § | in the
applicant’s case.

3. The Courl’s assessmen!

(a) Principles deriving from the Court’s case-law

52. The Court reiterates that, as it has held on many occasions,
Article 6 § 1 secures to everyone the right to have any claim relating to
his civil rights and obligations brought before a court or tribunal. In this
way, that provision embodies the “right to a court”, of which the right of
access, that is the right to institute proceedings before a court in civil
matters, constitutes one aspect only; however, it is an aspect that makes
it in fact possible to benefit from the further guarantees laid down in
paragraph | of Article 6. The fair, public and expeditious characteristics
of judicial proceedings are indeed of no value at all if such proceedings
are not first initiated. And in civil matters one can scarcely conceive of
the rule of law without there being a possibility ol having access to the
courts (see, among many other authorities, Golder v. the United Kingdom,
judgment of 21 January 1975, Series A no. 18, pp. 16-18, §§ 34 in fine and
35-36, and Z and Others v. the United Kingdom [GC], no. 29392/95, §§ 91-93,
ECHR 2001-V).

53. The “right to a court” is not absolute. It may be subject to
limitations permitted by implication because the right of access by its
very nature calls for regulation by the State. Guaranteeing to litigants an



KREUZ v. POLAND JUDGMENT 147

effective right of access to courts for the determination of their “civil
rights and obligations”, Article 6 § | leaves to the State a free choice of
the means to be used towards this end but, while the Contracting States
enjoy a certain margin of appreciation in that respect, the ultimate
decision as to the observance of the Convention’s requirements rests
with the Court (see Golder and Z and Others, cited above, ibid., and, mulatis
mulandis, Airey v. Ireland, judgment of 9 October 1979, Series A no. 32,
pp. 14-16, § 26).

534. The Court has ruled that in some cases, in particular where
the limitations in question related to the conditions of admissibility
of an appeal, or where the interests of justice required that the
applicant, in connection with his appeal, provide security (or costs to
be incurred by the other party to the proceedings, various limitations,
including financial ones, may be placed on the individual’s access to a
“court” or “tribunal” (see, lor instance, Brualla Goémez de la Torre
v. Spain, judgment of 19 Dccember 1997, Reports of Judgments and
Decisions 1997-VIIL, p. 2955, § 33, and Tolstoy-Miloslavsky v. the United
Kingdom, judgment of 13 July 1995, Series A no. 316-B, pp. 80-81,
§§ 61 et seq.).

The Court has also accepted that there can be cases where the
prospective litigant must obtain prior authorisation before being allowed
to proceed with his claim (see Ashingdane v. the United Kingdom, judgment of
28 May 1985, Series A no. 93, pp. 25-26, § 59).

However, in all those cases the Court has satisfied itself that the
limitations applied did not restrict or reduce the access afforded to the
applicant in such a way or to such an extent that the very essence of that
right was impaired.

35. In that context, the Court underlines that a restriction placed on
access to a court or tribunal will not be compatible with Article 6 § 1 unless
it pursues a legitimate aim and there is a reasonable relationship of
proportionality between the means employed and the legitimate aim
sought to be achieved (see, for instance, Tinnelly & Sons Lid and Others and
McElduff and Others v. the United Kingdom, judgment of 10 July 1998, Reports
1998-1V, p. 1660, § 72).

56. The Court further recalls that, when assessing compliance with the
above-mentioned standards, its task is not to substitute itself for the
competent domestic authorities in determining the most appropriate
means of regulating access to justice, nor to assess the facts which led
those courts to adopt one decision rather than another. The Court’s role
is to review under the Convention the decisions that those authorities
have taken in the exercise of their power of appreciation and ascertain
whether the consequences of those decisions have been compatible with
the Convention (see, mutalis mutandis, Tolstoy-Miloslavsky, cited above,
ibid., and Brualla Gomez de la Torre, cited above, p. 2953, § 32 in fine).
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57. Still in that connection, the Court would finally reiterate that its
scrutiny is based on the principle that the Convention is intended to
guarantee not rights that are theoretical or illusory but rights that are
practical and effective. This is particularly so of the right of access to
the courts in view of the prominent place held in a democratic society
by the right to a fair trial (see Airey, cited above, pp. 12-14, § 24, and
Ait-Mouhoub v. France, judgment of 28 October 1998, Reports 1998-VIII,
p. 3227, § 52).

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

(i) Whether the obligation lo pay court fees in civil proceedings imposed by Polish law in
itself amounted to a violation of Article 6 § | of the Convention

58. In the instant case the applicant [irst contested the general rule
whereby access to Polish civil courts depended on the payment of a court
fee amounting to a certain percentage or fraction of the claim being
lodged (see paragraphs 23 and 36-37 above).

The Government maintained that collecting court fees for proceeding
with civil claims could not be seen as in itself contrary to Article 6 § | (see
paragraph 44 above).

59. Having regard to the aforementioned statement of principles
established by its case-law, the Court once again recalls that it has never
ruled out the possibility that the interests of the fair administration of
justice may justify imposing a financial restriction on the individual’s
access to a court (see paragraph 54 above and, in particular, Tolstoy-
Miloslavsky, cited above, pp. 80-81, §§ 61 et seq.).

Furthermore, the Court considers that while under Article 6 § 1
fulfilment of the obligation to secure an effective right of access to a
court does not mean merely the absence of an interference but may
require taking various forms of positive action on the part of the State,
neither an unqualified right to obtain free legal aid from the State in a
civil dispute, nor a right to free proceedings in civil matters can be
inferred from that provision (see, mutatis mutandis, Airey, cited above,
p. 14, §§ 25-26).

60. The Court accordingly holds that the requirement to pay fees to
civil courts in connection with claims they are asked to determine cannot
be regarded as a restriction on the right of access to a court that is
incompatible per s¢ with Article 6 § | of the Convention.

It reiterates, however, that the amount of the fees assessed in the light
of the particular circumstances of a given case, including the applicant’s
ability to pay them, and the phase of the proceedings at which that
restriction has been imposed are factors which are material in
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determining whether or not a person enjoyed his right of access and had
“a ... hearing by [a] tribunal” (see Tolstoy-Miloslavsky, cited above, and
Ait-Mouhoub, cited above, pp. 80-81, § 63 et seq., and p. 3228, § 57,

respectively).

(it) Whether the fee required from the applicant for initiating his action restricted his
“right to a court” in a manner contrary to Article 6 § /

61. Bearing those factors in mind, the Court must next determine
whether, in the particular circumstances of the present case, the fee
actually charged constituted a restriction that impaired the very essence
of the applicant’s right of access to a court.

The applicant complained that the requirement that he pay
PLZ 100,000,000 for lodging his action had amounted to a total bar on his
access to a court (see paragraphs 38-43 above).

The Government, for their part, considered that that sum had been
entirely justified from the point of view of the interests of justice and had
been based on an objective assessment of his financial situation (see
paragraphs 45-51 above).

62. In that connection, the Court notes at the outset that even though
the sum ultimately required from the applicant was substantially reduced
in comparison with that previously imposed, it was nevertheless equal to
the average annual salary in Poland at that time (see paragraphs 38 and
49 above). That amount, il seen (rom the perspective of the ordinary
litigant, was undoubtedly substantial.

The applicant was a businessman, however, and the relevant courts,
when setting the court fee, relied to a considerable degree on the
assumption that engaging in a business activity could in itself imply the
necessity of litigation. On that basis, they came to the conclusion that the
applicant should have taken into account the need to secure in advance
sufficient funds for court fees.

To that assumption, the courts added the hypothesis that the applicant
—who in his declaration of means had in fact stated that he had no income
and had put all his savings into the intended investment, and mentioned
further material losses in his business ventures — lived on his savings and
that the scale of his investments (regardless of the losses sustained)
proved his ability to pay the court fee (see paragraphs 19-21 above).

63. The Court does not find those grounds persuasive, in particular if
weighed against the importance of securing to a person “effective” access
to a court.

In the first place, it notes that the claim the applicant intended to lodge
related only loosely, if at all, to a business activity as such. It is not for the
Court to assess the merits of that claim, although it cannot but note that
the applicant’s action was based on the breach of the rule of law by the
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defendant public authority (a breach already established by the judgment
ol the Supreme Administrative Court) and concerned damages allegedly
arising from that breach (see paragraphs 10-11 above).

It observes, secondly, that the findings which the relevant courts
made in respect of the applicant’s financial situation appear to have
been based on his hypothetical earning capacity rather than on the
facts he supplied.

64. It is true that the taking and evaluating of evidence are primarily
matters for the domestic courts and that the Court’s role is to ascertain
whether those courts, when exercising their power of appreciation in that
sphere, acted in accordance with Article 6 § 1 (see paragraph 56 above).

However, in the present case the Court notes that the judicial
authorities refused to accept the applicant’s argument that he was
unable to pay the court fees, without obtaining or considering any
evidence contradicting the facts he stated in his declaration of means.

In addition, the courts made certain assumptions as to the applicant’s
financial standing that were not fully supported by the material before
them (see paragraphs 19-21 and 40 above).

65. The Courc also observes that under Polish law an exemption from
payment of court fees can at any time be revoked by the courts if the basis
thereof has ceased to exist. Allowing the applicant to proceed with his
claim at the initial phase ol the proceedings would not therefore have
prevented the Polish courts {rom collecting court fees if at some further
stage his financial situation had improved (see paragraph 31 in fine).

66. Assessing the [acts of the case as a whole and having regard to the
prominent place held by the right to a court in a democratic society, the
Court considers that the judicial authorities failed to secure a proper
balance between, on the one hand, the interest of the State in collecting
court fees for dealing with claims and, on the other hand, the interest of
the applicant in vindicating his claim through the courts.

The fee required [rom the applicant for proceeding with his action was
excessive. It resulted in his desisting from his claim and in his case never
being heard by a court. That, in the Court’s opinion, impaired the very
essence of his right of access.

67. For the above reasons, the Court concludes that the imposition of
the court fees on the applicant constituted a disproportionate restriction
on his right of access to a court. It accordingly finds that there has been a
breach of Article 6 § | of the Convention.

II. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

68. Article 41 of the Convention provides:
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“If the Court linds that there bas been a violation of the Convention or the Protocols
thereto, and if the jnternal law of the High Contracting Party concerned allows only
partial reparation to be made, the Court shall, if nccessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Damage

69. Under the head of pecuniary damage, the applicant claimed the
sum ol 50,000 zlotys (PLN) which constituted some part ol the costs he
had incurred in connection with the setting up of a company in Poland
and, in addition, compensation {or loss of profit {from salaries he could
have earned in Austria if he had not been involved in the preparation of
his project in Poland.

He further asked the Court to award him PLN 100,000 for moral
suffering and distress caused by a violation of the Convention.

70. The Government submitted that the sums in question were
inordinately excessive. They added that the applicant had failed to prove
that his stay in Poland had been indispensable and pointed out that the
investment in the establishment of a company in Poland should have
been a source of income rather than of the alleged damage. As to the
question of non-pecuniary damage, the Government maintained that the
applicant had not shown a causal link between the damage claimed and
the alleged violation of Article 6 § 1.

In sum, they requested the Court to rule that the finding of a violation
would constitute in itselfl sufficient just satisfaction. In the alternative,
they invited the Court to make an award of just satisfaction on the basis
of its case-law in similar cases and national economic circumstances.

71. The Court’s conclusion, on the material before it, is that
the applicant has not shown that the pecuniary damage pleaded
was actually caused by being deprived of access to a court.
Consequently, there is no justification for making any award to him
under that head.

72. On the other hand, the Court accepts that the applicant has
suffered non-pecuniary damage which is not sufficiently compensated by
the finding of a violation of the Convention. Making its assessment on an
equitable basis, the Court awards the applicant PLN 30,000 under this
head.

B. Costs and expenses

73. The applicant, who received legal aid from the Council of Europe
in connection with the presentation of his case, sought reimbursement of
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PLN 9,000 for costs and expenses incurred in the proceedings before the
Court, to be awarded in addition to the sum of 976.55 euros (EUR) already
paid under the Court’s legal aid scheme.

74. The Government invited the Court to make an award, if any, only
in so far as the costs and expenses claimed were actually and necessarily
incurred and were reasonable as to quantum.

75. The Court has assessed the claim in the light of the principles laid
down in its case-law (see Nikolova v. Bulgaria [GC], no. 31195/96, § 79,
ECHR 1999-11; Baranowski v. Poland, no. 28358/95, § 85, ECHR 2000-I11;
and Kudla v. Poland [GC], no. 30210/96, § 168, ECHR 2000-XI).

Applying these criteria to the present case, the Court considers it
reasonable to award the applicant PLN 12,442 for his costs and
expenses together with any value-added tax that may be chargeable,
less EUR 976.55 received by way of legal aid {rom the Council of

Europe.

C. Default interest

76. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in Poland at the date of adoption of the present
judgment is 30 % per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY
1. Holds that there has been a violation of Article 6 § 1 of the Convention;

2. Holds

(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three

months, the following amounts:
(i) PLN 30,000 (thirty thousand zlotys) in respect of non-
pecuniary damage;
(i) PLN 12,442 (twelve thousand four hundred and forty-two
zlotys) in respect of costs and expenses, together with any value-
added tax that may be chargeable, less EUR 976.55 (nine hundred
and seventy-six euros {ifty-five cents) to be converted into zlotys at
the rate applicable at the date of delivery of this judgment;

(b) thatsimple interest at an annual rate of 30% shall be payable from

the expiry of the above-mentioned three months until settlement;
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3. Dismisses the remainder of the applicant’s claims for just satislaction.

Done in English, and notified in writing on 19 June 2001, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Lawrence EArRLY Wilhelmina THOMASSEN
Deputy Registrar President






KREUZ ¢. POLOGNE
(Requéte n° 28249/95)

PREMIERE SECTION

ARRET DU 19 JUIN 2001

I. Traduction; original anglais.






ARRET KREUZ ¢. POLOGNE 157

SOMMAIRE'

Obligation d’acquitter des frais de procédure pour lintroduction d’une
action civile

Article 6 § 1

Acces a un tribunal — Procédure civile — Obligation d’acquitter des frais de procédure pour
Uintroduction d’une action civile — Frais de procédure — Capacité d’un plaideur & payer des
Jrais de procédure — Montant des frais de procédure — Appréciation spéculative par les
tribunaux de la capacité d’un plaideur a payer des frais de procédure — Refus d’exonérer un
plaideur du paiement des frais de procédure — Possibilité d’annuler Uexonération des frais de
procédure

En juillet 1991, la municipalité délivra au requérant un certilicat d’urbanisme
provisoire pour la construction d’un centre de lavage de véhicules. En 1992, le
maire lui refusa toutefois le certilicat définitif. Cette décision fut conlirmée par
la commission de recours de I'assemblée régionale. Le requérant saisit la Cour
administrative supréme qui infirma les deux décisions attaquées et renvoya
'alfaire pour réexamen. La Cour administrative supréme estima que la conduite
de la municipalité avait gravement enfreint le principe de la prééminence du droit
et que les autorités avaient arbitrairement refusé le certificat d’'urbanisme. En mai
1994, lec requérant assigna la municipalité devant le tribunal régional. Il réclama
des dommages-intéréts de plus de cing milliards d’anciens zlotys (PLZ) au motif
que la municipalité n’avait pas traité avec diligence et comme il convenait sa
demande tendant a obtenir un certiflicat d’urbanisme, cc qui lui avait causé
d’importants dommages pécuniaires. En juillet 1994, le tribunal rejeta la
demande de l'intéressé car la procédure ayant trait au certificat d’urbanisme
était toujours pendante. Le requérant forma ensuite un recours incident contre
cette décision. Le tribunal régional lui ordonna de payer des frais de procédure
d’un montant de 200 millions de PLZ pour le dépdt de son recours incident. Le
requérant présenta une demande d’exonération des frais de procédure et soumit
une déclaration de ressources selon laquelle il n’avait aucun revenu et avait investi
toules ses économies dans la création du centre de lavage. Le tribunal régional fit
droit a la demande d’exonération pour le recours incident. En septembre 1994, la
cour d’appel infirma la décision de juillet 1994 et renvoya I'affaire devant le
tribunal régional. Ce dernier examina alors la demande du requérant tendant a
étre exonéré des frais alférents a son action en réparation. Il reconnut que les frais
exigibles pour le dépét de la demande de dommages-intéréts du montant en

1. Rédigé par lc grelle, il ne lic pas la Cour.
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question élaicnt exceptionnellement élevés et ordonna au requérant de verser
100 millions de PLZ. Selon le tribunal régional, quiconque vivait de ses économies
tout en menant des activités commerciales d’envergure et investissait un capital
important devait étre en mesure de payer des {rais d’'un tel montant. Il ajouta que
le requérant aurait da tenir compte du fait que le lancement d’une telle activité
commerciale pouvait donner lieu 2 une action en justice et qu’il aurait dés lors da
s’assurer de réunir les moyens {inanciers a cet clfet. La cour d’appel débouta le¢
requérant. Etant donné que Pintéressé ne paya pas les [rais, la procédure fut
considérée comme n’ayant jamais é1é engagée.

Article 6 § 1: la procédure en question concernait la demande en réparation du
requérant ct visait donc a «décider des contestations sur ses droits de caractere
civil» au sens de cette disposition. L'obligation de payer aux juridictions civiles
des frais alférents aux demandes dont elles ont a4 connaitre ne saurait passer
pour une restriction au droit d’accés a un tribunal incompatible en soi avec
Particle 6 § 1 de la Convention. Toutefois, le montant des [rais, apprécié & la
lumiére des circonstances particulicres d’une affaire donnée, y compris la
solvabilité du requérant, et la phase de la procédure a laquelle la restriction en
question est imposée sont des facteurs a prendre en compte pour déterminer si
Pintéressé a bénéficié de son droit d’accés a un tribunal. Quant au point de savoir
si en l'esptce lobligation pour le requérant d’acquitter des frais pour
P'introduction de son action a restreint son «droit 2 un tribunal» d’une maniére
contraire a Particle 6 § 1, la Cour constate que le montant exigé de I'intéressé
équivalait au salaire annuel moyen en Pologne a I"époque des faits et que, du
point de vue d’un justiciable ordinaire, il s’agissait incontestablement d’une
somme importante. Les juridictions nationales se sont dans une large mesure
fondées sur ’hypothése que le lancement d’une activité commerciale pouvait en
soi donner lieu & unc action en justice, si bien que 'intéressé aurait dd veiller &
réunir au préalable des fonds suffisants pour payer des frais de procédure. De
plus, elles ont supposé que le requérant vivait de ses économies et que le montant
de ses investissements prouvait qu’il était cn mesure de payer les frais de
procédure. Toutefois, ces motifs ne sont pas convaincants, en particulier au
regard de Pimportance qu’il y a & garantir un accés «effectif » a un tribunal.
Premiérement, la demande du requérant portait seulement de maniére éloignée,
tout au plus, sur une activité commerciale c¢n tant que telle; son action se fondait
sur une méconnaissance du principc de la prééminence du droit par I'autorité
publique défenderesse et avait trait aux dommages prétendument subis du lait
de cette méconnaissance. Deuxiemement, les juridictions compétentes semblent
avoir fondé leurs constatations quant a la situation financiére du requérant sur la
capacité hypothétique de revenus de celui-ct et non sur les éléments factuels qu’il
leur avait présentés, sans rccucillir ou examiner aucune preuve venant contredire
ces éléments. En outre, en droit polonais, les tribunaux peuvent & tout moment
annuler exonération des {rais de procédure dés lors que la raison la motivant a
cessé d’exister. Le fait d’autoriser lc requérant au stadce initial de [a procédurc a
poursuivre son action n’aurait donc pas cmpéché les juridictions internes de
percevoir des [rais de procédure si, ultéricurement, la situation {inanciére de
Pintéressé s’était améliorée. Dés lors, les autorités judiciaires n’ont pas ménagé
un juste équilibre cntre, d’unc part, Pintérét de PEtat a percevoir des frais de
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procédure pour traiter les demandes ct, d’autre part, 'intérét du requérant a laire
valoir ses prétentions devant les tribunaux. La somme réclamée au requérant pour
poursuivre son action élait excessive. De ce fait, celui-ei a di se désister de
Iinstance el n’a pas pu faire cniendre sa cause par un tribunal, ce qui porte
atteinte a 'essence méme de son droit d’accés a un tribunal.

Conclusion : violation (unanimité).

Article 41: la Cour alloue des indemnités pour préjudice moral et {rais et dépens.
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En I'affaire Kreuz c. Pologne,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (premiére section),
siégeant en une chambre composée de:
M™ W. THOMASSEN, présidente,
MM. L. FERRARI BRAVO,
J. MAKARCZYK,
R. TORMEN,
B. ZurancCic,
T. PanTirU,
R. MARUSTE, juges,
et de M. T.L. EARLY, greffier adjoint de section,
Apreés en avoir délibéré en chambre du conseil les 10 octobre 2000 et
29 mai 2001,

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

PROCEDURE
I. L’affaire a été déférée a la Cour, conformément aux dispositions qui
s’appliquaient avant l’entrée en vigueur du Protocole n® 11 a la

Convention de sauvegarde des Droits de 'Homme et des Libertés
fondamentales («la Convention»), par la Commission européenne des
Droits de FTHomme («la Commission») le 30 octobre 1999. A son origine
se trouve une requéte (n* 28249/95) dirigée contre la République de
Pologne et dont M. Henryk Kreuz («le requérant»), qui posséde la
double nationalité polonaise et autrichienne, avait saisi la Commission le
10 mai 1995 en vertu de "ancien article 25 de la Convention.

2. Le requérant, qui a été admis au bénéfice de ’assistance judiciaire,
est représenté par M° P. Sendecki, avocat au barreau de Lublin (Pologne).
Le gouvernement polonais («le Gouvernement») est représenté par son
agent, M. K. Drzewicki, du ministére des Affaires étrangéres.

3. Lerequérant alléguait en particulier la violation de son droit d’acces
a un tribunal, garanti par l’article 6 § 1 de la Convention, en ce que le
montant excessivermnent élevé des [rais de procédure qu’il était tenu de
payer pour introduire une action en réparation I’a empéché de sournettre
sa demande aux tribunaux.

4. La Commission a déclaré la requéte recevable le 20 avril 1998. Dans
son rapport du 26 octobre 1999 (ancien article 31 de la Convention)', elle
formule PPavis qu’il y a eu violation de I'article 6 § | de la Convention (dix-
sept voix contre sept).

5. Le 8décembre 1999, un college de la Grande Chambre a décidé que
laffaire devait étre examinée par 'une des sections de la Cour.

I. Note du greffe: e rapport est disponible au greffc.
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Par la suite, la requéte a été attribuée a la premiére section (article 52
§ | du réglement de la Cour). Au sein de celle-ci, la chambre chargée
d’examiner Paffaire (article 27 § 1 de la Convention) a été constituée
conformément a I'article 26 § | du réglement.

6. Tant le requérant que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond (article 59 § | du reglement).

7. Une audience s’est dérouléc en public au Palais des Droits de
I’'Homme, & Strasbourg, le 10 octobre 2000 (article 59 § 2 du réglement).

Ont comparu:

—  pour le Gouvernement

M. K. Drzewicki, agent,

M™ R. KOWALSKA,

MM. A. KALINSKI, conseils,
A. DaczyisKl, conseiller;

—  pour le requérant
M®  P. SENDECKI, conseil.

La Cour a entendu en leurs déclarations M® Sendecki, M Kowalska et
M. Kalinski.

EN FAIT
I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

A. Le contexte

8. Le 10 juiller 1991, les services administratifs de la municipalité
(Urzad Miejski) de Plock délivrérent au requérant un certificat
d’urbanisme provisoire pour la construction d’un centre de lavage de
véhicules. Par la suite, le requérant sollicita du maire (Prezydent Miasta)
de Plock un certificat définitil. Il demanda en particulier confirmation
que la construction cnvisagéc pourrait étre érigée dans une certaine
zone. Le 23 novembre 1992, le mairc refusa la demande. Cette décision
fut confirmée par la commission de recours de I'assembléc régionale
(Kolegium Odwolawcze przy Sejmiku Samorzedowym) de Plock le 27 janvier
[993. Les autorités estimérent que le projet en question n’était pas
conforme au type d’occupation des sols prévu dans le schéma directcur
pertinent.

9. Le requérant contesta les deux décisions devant la Cour
administrative supréme (Naczelny Sgd Administracyjny). 1l soutint en



ARRET KREUZ ¢. POLOGNLE 163

particulier que les autorités avaient arbitrairement et fautivement
établi que la construction envisagée n’était pas conforme aux
exigences du schéma directeur. Il allégua également qu’elles avaient
commis d’importantes errcurs de lait et de droit dans les décisions
litigieuses.

0. Le 27 janvier 1994, la Cour administrative supréme infirma les
decux décisions attaquées et renvoya laffaire a l'autorité de premiére
instance. Quant a la conduite des autorités concernées, clle releva que
«selon les dispositions pertinentes du code de procédure administrative
[Kodeks Postepowania Administracyjnego], les pouvoirs publics étaient tenus
d’agir conformément a la loi mais aussi d’'une maniére qui renforce la
confiance qu’ils se doivent d’inspirer aux citovens, alors que la facon
dont ils avaient agi en I'espéce avait démontré le contraire». Elle
estima par conséquent que leur conduite avait gravement enfreint le
principe de la prééminence du droit. La Cour administrative supréme
déclara en outre que les autorités avaient arbitrairemcnt refusé le
certificat d’urbanisme sollicité par le requérant et que, ce faisant, clles
avaient méconnu les exigences du schéma directcur. Elle ajouta que les
autorités avaient mal interprété le schéma directeur, procédé a des
constatations de lait erronées et, en particulier, établi — en Pabsence
de toute base — que le projet du requérant ne serait pas conforme au
type d’occupation des sols prévu. Enfin, la Cour administrative supréme
releva que les autorités n’avaient pas procédé a I'établissement des [aits
de «fagon approfondie», ainsi que Vexigeait le code de procédure
administrative.

B. L’action en réparation

Il. Le 9 mai 1994, le requérant assigna la municipalité de Plock
devant le tribunal régional (Sgd Wojewddzki) de Plock. Il réclama des
dommages-intéréts d’'un montant de 5850 000 000 d’anciens zlotys (PLZ)
au motif que la municipalité n’avait pas traité avec diligence et comme il
convenait sa demande tendant a obtenir un certificat d’urbanisme. Il
prétendit que Pinactivité de la municipalité et la longue durée de la
procédure relative a la délivrance dudit certificat lui avaient fait perdre
Pargent qu’il envisageait d’investir dans son projet commercial ainsi que
ses partenaires potentiels, qui étaient sur le point de participer a son
entreprise. En outre, il affirma avoir également été privé de profits
futurs. S’appuyant sur les dispositions pertinentes du droit dec la
responsabilité délictuelle, il allégua que la délenderesse n’avait pas agi
légalement et cita la décision susmentionnée de la Cour administrative
supréme du 27 janvier 1994 établissant que les autorités compétentes
avaient enfreint le principe de la prééminence du droit.
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[2. A la méme date, le requérant demanda au tribunal régional de
Plock de I'exonérer des frais de procédure engendrés par le litige. Le
passage pertinent de sa demande se lit ainsi:

«(...) Lc demandeur déclare qu’il est actuellement sans emploi [ct] qu’il n’exerce
aucune activité lucrative. La violation de la loi commise par la défenderesse I'a
empéché de débuter son activité commerciale. Le demandeur ne posséde pas de biens

qui lui assureraient un revenu.

Le demandcur est arrivé en Pologne il v a trois ans pour y exercer une activité
commerciale; la défenderesse a [initialement] donné son accord et son appui au projet.
[A un moment donné,] pour des raisons inconnues, elle a changé d’avis et, dans l'alfaire
dudemandcur, a pris des mesures visant a rendre les investissements impossibles. Elle a
ainsi enfreint la loi.

Les cfforts déployés par le demandcur pour préparer son projet et lancer son activité
commerciale se sont en réalité translformés en une véritable bataille avec des
fonctionnaires qui enfreignaient la loi. Finalement, la Cour administrative supréme a
pleinement souserit a la thése du demandcur en confirmant dans sa décision du
27 janvier 1994 que [les autorités] avaient enfreint le principe de la prééminence du
droit. Toutefois, tous ccs cfforts ont largement amputé les ressources financieres du
demandecur.

Le demandcur n’a pas réuni les moyens financiers pour une action c¢n justice car il
faisait plcinement confiance a la défendercsse. Il n’a pas envisagé la possibilité qu’une
autorité publique puisse enlreindre la loi, et non s’y conformer, et que, de ce fait, il
subirait un préjudice. Il n’était pas non plus préparé a une welle éventualité. (...)

Le préjudice subi — pour lequel le demandeur demande réparation cn Pespéce — est
considérablc. Dés lors, le demandeur n'est pas ¢n mesure d’acquitter les frais de
procédure. En cas de rejet de sa demande, le demandeur n’aura aucunce possibilité
d’obtenir réparation, bicn que [Pobligation] d’indemniser tout dommage résultant
d’une méconnaissance de la loi soit un principe légal londamental.»

[3. Le 4 juillet 1994, le tribunal rejeta la demande du requérant pour
des raisons de forme, déclarant que son action était prématurée puisque la
procédure ayant trait au certificat d’urbanisme était toujours pendante. 1l
estima qu’une décision définitive dans cette procédure constituait une
condition sine gua non de I'accés a une juridiction civile dans le cas du
requérant.

Quant a la demande d’exonération des frais de procédure, le tribunal
décida qu’il n’y avait pas lieu d’imposer de tels {rais puisque la demande
en réparation de lintéressé avait été rejetée dés lorigine et qu’en
conséquence 'alTaire n’appelait pas & un examen au fond.

14. Le 27 juillet 1994, le requérant forma un recours incident
(zazalenie) contre cette décision. Il soutint qu’aucune question relative
aux conditions préalables de l'accés a4 une juridiction civile ne se posait
en espéce car il avait fondé son action sur les principes généraux du
droit de la responsabilité délictuelle, et non sur les dispositions du droit
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administratif ayant trait & la responsabilité de 'Etat pour une décision
contraire 2 la loi.

15. Le 1* aolt 1994, le tribunal régional de Plock ordonna au
requérant de payer des frais de procédure d’un montant de 200 millions
de PLZ pour le dépdt de son recours incident.

16. Le 9 aolt 1994, le requérant présenta une nouvelle demande
d’exonération des frais. Conformément a Particle 113 § 1 du code de
procédure civile, il soumit une déclaration de ressources, dont les
passages pertinents sont ainsi libellés:

«Le demandeur sollicite une exonération des [rais de procédurc au motil qu’il n’est
pas en mesure de les payer [car ils] entraineront une baisse importante de son niveau de
vie.

Il a demandé réparation pour des actes dommageables commis a son encontre par des
fonctionnaires de la municipalité de Plock.

Il possede les biens suivants:

. un appartement a Vienne

2. une voiture de marque « Peugeot 405D »

3. des parts sociales de la soci¢té «Clean Cars JV» estimées a 300000 000 de PLZ.

Ccs bicns ne lui assurent aucun revenu. Le demandeur a tenté (en vain) de vendre
une partic de ses parts sociales « Clean Cars JV» pour payer les [rais de procédure.

[Quant a cet argument, lc requérant produisit Pannonce A cet elfet qu’il avait lait
paraitre dans la Gazeta Wyborcza. ]

Le demandeur déclare qu’il a la double nationalité polonaise ¢t autrichienne. En
1991, aprés avoir obtenu un certificat d’urbanisme provisoire pour la construction d’un
réseau novatcur de centres de lavage de voitures, le demandeur s’est rendu ¢n Pologne
pour y préparer le projet. I a travaillé durement sans bénéficier de revenus, ct a investi
ses ¢conomies dans la création de sa société dans le cadre d’un contrat de franchise, un
typc de contrat inconnu c¢n Pologne a cette époque. [Ses investissements sont les
suivants:]

I. ¢rablisscment du siege de sa sociélé; rénovation des locaux de la société;
conception du logo de la société;

2. recherche d’employés; annonces ct publicité;
3. recherche de sites adaptés; négociations; conclusion de contrats;

4. ¢tudes préliminaires ct, sur cette base, élaboration d’analyses ¢conomiques et
commerciales relatives aux zones suivantcs: Plock (1), Chojnice (2), Wioctawek (1),
Torun (3), Bydgoszcz (1), Grudziadz (1), Swiecic (1)

5. sur la base des éléments du point 4 — plan d’investissements et élaboration de
projcts pour les zones situées a Plock et Chojnice;

6. misc en ccuvre des mesures stipulées dans les décisions relatives au certificat
d’urbanisme.
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Le demandeur a placé toutes ses économies dans la préparation du projet et s’est
enticrement consacré au projet pendant plusieurs années. En raison de la conduite
délictuelle de la délenderesse, ce projet novateur n’a pas vu le jour et le partenaire
commercial du demandeur s’cst retiré du projet ¢t a renoncé a conduire unc activité
commerciale en Pologne. (...)

Etant donné qu’il a commencé a travailler en Polognc ¢t a y investir ses économics, le
demandcur n’a de toute évidence pas pu travailler en [Autriche] et 'on ne saurait lui
reprocher d’&tre a présent dans Pimpossibilité d’acquitter les (rais de procédure. Le
demandeur reste en Pologne uniquement parce qu'il s’v trouve a proximité de son
entreprisc et qu'il poursuit la procédure devant les tribunaux, ce qui en un scns
constitue un « travail », bien que non lucratil.

[souligné] Lec demandeur n’a pas mis d’argent de ¢dté pour le litige avec la
délenderesse puisqu’il a entrepris des démarches auprés de celle-ci comme devrait le
faire un citoyen polonais — en toute confiance. Il n’a pas envisagé ou pris cn compte
qu’une autorité publique pourrait enfreindre la loi, ¢t non la respecter, et qu’il
pourrait subir un préjudice.

Le demandeur a également subi d’autres dommages matéricls en Pologne dont il
n’est pas responsable, mais qui ont cu des répercussions sur sa situation financi¢re
actuclle:

1. le demandcuri’a pas é1é indemnisé pour les dommages causés a sa voiture — perte
dec 180000000 de PLZ, la procédure contre la compagnic d’assurances « Westa» débutée
en 1991 a é1¢ suspendue et le juge des (aillites [sedzia komisarz] n’a toujours pas examiné
sa demandc;

2. ¢n 1990, appropriation induc de ses antennes satellitaires a Plock (Jes jugements
définitifs n’ont pas ¢1é exécutés en raison de la durée de la procédure; impossibihité
d’étre indemnisé¢) — préjudice (intéréts inclus) de 700000000 dc PLZ; |unc autre]
action [a cct égard] a été introduite devant le tribunal.

(...) Des lors, le demandeur n’est pas ¢en mesure d’acquitter les frais de procédure. (...)
[En] cas de rejet de la présente demande, il n’aura plus aucunc possibilité de faire valoir
ses droits et d’obtenir réparation. A son sens, U'impossibilité pour lui de faire entendre sa
cause par un (ribunal indépendant violerait ses droits fondamentaux énoncés dans la

Constitution ct dans lcs traités internationaux de protection des droits de ’homme. »

17. Le 12 ao0t 1994, le tribunal régional de Ptock exonéra le requérant
du paiement des frais s’élevant 2 200 millions de PLZ. Cette exonération
ne s’appliquait qu’au recours incident. La décision n’était pas motivée.

8. Le 27 septembre 1994, la cour d’appel (Sgd Apelacyjny) de Varsovie
infirma la décision rejetant la demande en réparation pour des raisons de
forme et renvoya I’affaire devant le tribunal régional. Etant donné que le
requérant fondait sa demande sur le droit civil et non sur le droit
administratif, la cour d’appel estima qu’il n’y avail aucune condition
préalable d’accés a une juridiction civile et que rien ne s’opposait en
conséquence a4 un examen au fond de la demande de 'intéressé.

19. Le 17 novembre 1994, le tribunal régional de Plock examina la
demande de M. Kreuz 4 écre exonéré des frais afférents A son action en
réparation. Il reconnut que les frais exigibles pour le dépdt d’une demande
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de dommages-intéréts d’'un montant de 5850000000 de PLZ — frais qui
auraient normalement did se monter a 308500 000 PLZ — étaient en fait
exceptionnellement élevés. De ce fait, le tribunal ordonna au requérant de
verser 100 millions de PLZ. Le passage pertinent des motifs de cette
décision se lit ainsi:

«(...) Le paiement de la totalité des frais de procédure entrainerait certainement une

baisse excessive du niveau de vie du demandeur, & supposer méme que celui-ci vive de
ses ¢eonomics, dont il n’a pas précisé le montant.

Quiconque vit de scs économics tout ¢n menant des activités commerciales
d’envergure et investit un capital important dans son projet devrait &tre en mesure de
¢ I p d
payer des frais d’'un montant de 100000000 de¢ PLZ. e demandceur aurait da tenir
compte du fait que e lancement d’une telle activité jcommerciale]| pouvait également
donner licu a unc action en justice. D@s lors, il auraiv di s’assurer [de réuniv] les moyens
financiers a cet effet. (..)»

20. Le 30 novembre 1994, le requérant contesta cette décision devant
la cour d’appel de Varsovie. Il fit valoir en particulier que la juridiction de
premiére instance avait abusivement déclaré qu’une activité commerciale
pouvait donner licu & une action en justice, en particulier contre les
pouvoirs publics. Cles derniers étaient normalement censés respecter le
principe de la prééminence du droit. A cet égard, le requérant critiqua
vivement ['avis du tribunal régional selon lequel il aurait da réunir les
moyens [inanciers en prévision d’un litige, bien qu’il fat en négociation
avec la municipalité. A son avis, cela signifiait qu’il était dans Pordre des
choses que les fonctionnaires agissent ¢n violation de la loi.

Le requérant soutint également que sa déclaration de ressources
montrait clairement qu’il n’était pas en mesure de payer les frais de
procédure réclamés. 1l rappela les faits qu’il avait mentionnés dans sa
déclaration, lesquels, selon lui, n’avaient pas ¢1é pris en compte par le
tribunal, a savoir qu’il avait perdu une grosse somme d’argent car la
compagnie d’assurances ne lui avait pas remboursé les dommages causés
a sa voiture (et il était alors devenu insolvable) et qu’il avait subi
d’importants dommages pécuniaires s’élevant a 700 millions de PLZ,
un partenaire commercial malhonnéte s’étant indiiment approprié ses
biens. Sur ce dernier point, le requérant souligna que la procédure civile
pertinente (qu’il avait engagée contre ce partenaire) était toujours
pendante devant le tribunal régional de Ptock et que, pour faire entendre
sa cause, il avait déja da payer des frais de procédure considérables.

Le requérant affirma en outre que si la juridiction de premiére instance
avait un quelconque doute sur sa réelle situation {inanciére, elle aurait da
vérifier, conformément a Particle 116 § 1 du code de procédure civile, la
véracité de la déclaration qu’il avait établic. Enlin, il souligna que sa
situation [inanciére n’avait absolument pas changé depuis le 12 aoit
1994, date a laquelle la méme juridiction avait exonéré du paiement des
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frais d’un montant de 200 millions de PLZ pour le dépot du recours
incident.

21. Le 29 décembre 1994, la cour d’appel de Varsovie débouta le
requérant. Le passage pertinent de sa décision se lit ainsi:

«L’appelant a en fait omis de démontrer quelles sont ses sources de revenus actuelles.
Etant donné qu’il préparait un projet d’envergure en Pologne, [nous] supposons qu’il
disposait de moyens suffisants a cet clfet. L'intéressé réclame des dommages-intéréts
s’élevant a quelque cing milliards de zlotys (il n’a pas précisé a quoi cette somme se
rapporte), prétendant qu’il s’est trouvé dans Pimpossibilité — en raison d’une faute de
la [municipalité] défenderesse — de débuter son activité commerciale (bicn qu’l n’ait
pas établi avoir en fait effectué des investissements). [Dans la mesurc o] "appelant
prétend avoir subi un préjudice d’un montant de 700000000 de PLZ en raison de
I’appropriation indue de ses antennes satellitaires (...), ce [fait], nonobstant le
dommage subi par lui, montre la valeur de ses transactions (...)

En I'espice, les frais de procédure sont considérables. L'intéressé a é1é exonéré de la
majorité de ces [rais. Toutefois, ricn ne permet de I’en ecxonérer totalement. [Nous
estimons par conséquent] que le tribunal régional a conclu a juste titre que [le
requérant] était en mesure de payer les frais de procédure s'élevant a
100000000 de PLZ. »

22. Le requérant ne paya pas au tribunal les 100 millions de PLZ. En
conséquence, a une date non précisée, le tribunal régional de Plock
ordonna de renvoyer (zarzadzil zwrol pozwu) au requérant sa demande
initiale, ce qui signifiait qu’elle était dépourvue d’effet juridique et que

la procédure en question fut considérée, a toutes fins légales et
pratiques, comme n’ayant jamais ¢té engagée.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

23. Conformément au droit polonais, tout demandeur est tenu de
payer des frais de procédure au moment du dépdt d’un acte introductif
d’instance auprés d’un tribunal. Au fur et 2 mesure du déroulement de la
procédure, chaque partie doit payer des frais supplémentaires lorsqu’elle
interjette appel ou lorme un recours constitutionnel, 4 moins d’une
exonération de ces frais.

Les frais de procédure représentent un pourcentage (lorsqu’il s’agit
d’une demande ou d’un appel) ou une fraction (lorsqu’il s’agit d’un appel
incident) de la somme en jeu.

Selon I'issue de la procédure, les frais exposés par I'une ou 'autre des
parties sont en principe finalement remboursés par la partie déboutée
(laquelle se voit, en principe, condamner a I'ensemble des frais et dépens
dans un jugement définitif).

24. Toutefois, certaines catégories de justiciables sont exonérées des
frais de procédure en vertu des dispositions légales. Certaines de ces
catégories sont énumérées a 'article 111 § 1 du code de procédure civile.
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Cette disposition, dans sa version applicable a P'époque des [aits,
dispensait des frais de procédure une partie engageant une action en
reconnaissance de paternité ou une action a des fins de subsides, un
procurcur, un tuteur désigné par le tribunal, et «toute partie exonérée
des {rais de procédure par la juridiction compétente» (c’est-a-dire une
partie bénéficiant d’une exonération en vertu de I’article 113 du code,
cité ci-apres).

25. Les autres catégories de justiciables exonérés des frais de
procédure sont énumérées notamment aux articles 8 et 9 de la loi du
13 juin 1967 sur les {rais de procédure en matiérc civile (Ustawa o kosztach
sadowych w sprawach cywilnych).

Selon Particle 8 de la loi, le Trésor public, les municipalités et autres
organismes ou institutions publics ne sont pas tenus de payer les {rais
de procédure, étant entendu que la demande en question ne porte
pas sur leurs activités économiques. L’article 9 autorise le ministre
de la Justice a accorder unc exonération aux organisations non
gouvernementales.

26. Lorsqu’une partie qui a été exonérée des [rais de procédure obtient
gain de cause, les frais qu’elle aurait normalement did payer pour
I'introduction et le traitement de sa demande sont mis a la charge de la
partic adverse et versés au Trésor public.

27. La loi du 13 juin 1967 sur les [rais de procédure en matiére civile
(dans sa teneur modifiée) énonce les principes généraux relatifs a la
perception des frais par les tribunaux.

L’article 5 § | de la loi, dans sa version applicable a I’époque des faits,
disposait :

«Saufl disposition contrairc de la loi, 1oute personne qui soumet a un tribunal un acte
donnant licu au versement de frais de procédure cst tenue de payer ces [rais. »

28. L’article 16 de laloi, tel qu’en vigueur a I'époque des faits, énongait
dans sa partie pertinente :

«1. Le tribunal ne prend aucune mesure en cas de non-paiement des [rais dus
pour fc dépdt d'un acie donné. En pareil cas, lc président du tribunal ordonne a la
partic concernée d’acquitter les lrais dus dans un délai maximum de sept jours, faute
de quoi 'acte peut lui &ure retourné. Si la partic ne respecte pas le délai, Pacte lui est
retournd.

()

3. Tout appel, pourvoi cn cassation, recours incident ou opposition 4 un jugement
rendu par défaut (...) est rejeté en cas de défaut de paicment des frais de procédure
dans le délai [susmentionné].»

29. Larticle 18 dispose:

«Un acte renvoyé & une partic pour défaut de paiement des frais de procédure est
dépourva d’effet juridique. »
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30. Le paragraphe | de 'ordonnance du 17 mai 1993 du ministre de la
Justice sur la fixation des frais de procédure en matiere civile
(Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci w sprawie okreslania wysokosci wpisdw
w sprawach cywilnych) (dans sa teneur modifiée), tel qu’en vigueur 2
’époque des faits, énongait en ses passages pertinents:

«4. Lorsque la valeur de la demande dépasse 1000000000 de PLZ, les frais de
procédure s’élevent a 66000000 de PLZ pour le premicr 11000000000 de PLZ ¢t 5 %

du restant de la valcur de la demande. Les frais de procédure ne doivent en aucun cas
excéder 1000000000 de PLZ. »

31. L’exonération des frais de procédure relevait {et reléve toujours)
du pouvoir diserétionnaire de la juridiction compétente pour connaitre de
laffaire.

L’article 113 § 1 du code de procédure civile, tel qu’en vigueur a
I’époque des faits, se lisait:

«Une personne peut solliciter du tribunal compétent powr connaitre de Paffaire une
cxondration des frais de procédure a condition de soumettre une déclaration sclon
laqueclle les frais réclamés entrainent une baisse importante de son niveau de vie et de
celui de sa familic. Cette déclaration doit renfermer des précistons concernant la famille
de Pintéressé, les biens de cclui-ci et ses revenus. I appartient au tribunal, dans
I'exercice de son pouvoir discrétionnaire, d’apprécier si la déclaration satisfait ou non
aux conditions pour accorder 'exonération sollicitée. »

L’article 116 § 1 du code de procédure civile est ainsi libellé:

«En cas de doute (...) sur la véritable situation financiere de la partic sollicitant
Pexonération des Irais de procédure, le tribunal peut ordonner une vérification de sa
déclaration.»

Le passage pertinent de l'article 120 § 1 du code (dans sa version
applicable a ’époque des faits) énongait:

«Le¢ tribunal annule exonération des Irais de procédure ou aidce juridictionnclle qui
ont été accordées si les ¢léments les ayant justifiées n’existent pas ou ont cessé d’exister.
Dans chaquc cas, la partie concernée payera Pensemble des frais et dépens dus dans son
afTaire. (...)»

32. Les frais pergus par les tribunaux ne constituent pas et ne sont pas
’équivalent ’une caution. lls sont transférés au Trésor public par les
services financiers des tribunaux et sont considérés comme faisant partie
du revenu de celui-ci.

33. Le Il janvier 1995, la Cour supréme (Sgd Najwyiszy) a rendu une
décision dans laquelle elle mentionnait pour la premiére fois le «droit a
un tribunal» garanti par Particle 6 § 1 relativement a Pobligation
d’acquitter des frais de procédure pour le dépét d’une demande ou
d’un appel (décision n” III ARN, 75/95, parue dans OSN Zb. U. 1995,
n“ 9).

Cette décision concernait un recours extraordinaire dont la Cour
supréme avait été saisie par son premier président. Le recours était
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dirigé contre une décision de la Cour administrative supréme refusant
d’exonérer un demandeur dans une procédure administrative du
paiement des {rais de procédure. La Cour supréme a déclaré:

«l. A partir de la date a laquelle la Pologne est devenue membre du Conseil du
PEurope, la jurisprudence de la Cour curopéenne des Droits de PHomme de
Strasbourg peut ot doit étre prise cn compte pour I'interprétation du droit polonais.

2. 81 Paffaire a pour objet la demande d’une partic tendant a obtenir unc aide
fmancitre importante des pouvoirs publies, il v a licu d’examiner de fagon
particulierement minuticuse la demande paraliele |de cette partic| d’exonération des
frais de procédure. [Toute décision| rejetant une telle demande doit faire état de motifs
pertinents et particulierement décisifs pour ne pas s’analyser en un déni du droit a un
tribunal (garanti par Particle 6 de fa Convention curopéenne des Droits de 'Homme

())»

Bien que la décision pertinente ait pour objet les frais de procédure
afférents a un recours devant la Cour administrative supréme formé par
une personne qui avait sollicité une aide financiére des pouvoirs publics,
elle est appliquée mutatis mutandis aux alfaires en matiére civile.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DL L’ARTICLE 6 § | DE LA
CONVENTION

34. Le requérant se plaint d’avoir été privé du droit d’accés a un
«tribunal» car il a d{ se désister de son action civile en raison de son
impossibilité de payer les frais de procédure excessivement élevés exigés
par le droit polonais pour introduire cette instance. Il allegue la violation
de I'article 6 § | de la Convention, lequel, en son passage pertinent, est
ainsi libellé:

«Toute personne a droit & c¢ que sa cause soit cntenduce équitablement (...) par un
tribunal (...) qui décidera (...} des contestations sur scs droits ot obligations de caractire
civil () »

A. Applicabilité de I’article 6 § 1

35. Les parties s’accordent a rcconnaitre que larticle 6 de la
Convention s’applique a la procédure litigieuse. Constatant que la
procédure concernait la demande en réparation du requérant et qu’elle
visait donc a «décider des contestations sur ses droits de caractére civil»
au sens de cette disposition, la Cour ne voit aucune raison d’adopter un
point de vue dilférent.
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B. Observation de Particle 6 § 1

1. Le requérant

36. Le requérant réitere d’abord la jurisprudence constante de la Cour
en la matiére; il souligne que le droit d’accés a un tribunal, bien que
n’étant pas absolu, doit étre elfectil et que les autorités ne sont pas
fondées 2 restreindre ce droit d’'une maniére telle qu’il s’en trouve
atteint dans sa substance méme.

En particulier, le requérant estime que ’Etat ne devrait pas restreindre
ce droit de 'homme [ondamental par des obstacles financiers. D’apres lui,
lorsque, comme en Pologne, les frais de procédure constituent une
importante source de revenus pour I’Etat, le pouvoir judiciaire devient
essentiellement un instrument fiscal et la justice inévitablement un
mécanisme accessible aux seuls nantis. De plus, le réle joué par le droit a
un « procés équitable » dans une société démocratique s’en trouve réduit.

37. Le requérant admet qu’il puisse y avoir des cas exceptionnels
commandant des mesures spéciales ou dans lesquels, en appel, exigence
du principe «cautio judicatem solvi » ne porterait pas atteinte au droit & un
tribunal d’une maniére contraire a larticle 6.

Toutefois, & son sens, 1l en va autrement lorsque les restrictions
imposées 2 ’accés a un tribunal constituent dans les faits, comme en
I'espéce, un véritable obstacle financier empéchant I'intéressé d’engager
une action en premiére instance.

38. Quant aux circonstances particulieres de 'espéce, le requérant
soutient en outre que les juridictions compétentes, lorsqu’elles ont refusé
de lui accorder une exonération supplémentaire, ne pouvaient pas ignorer
les conséquences de leur décision, a savoir qu’en fixant les frais de
procédure a 100 millions de PLZ, soit une somme équivalant a I’époque
des [laits au salaire annuel moyen en Pologne, clles le priveraient de son
droit d’intenter son action civile devant un tribunal.

39. Selon l'intéressé, les tribunaux polonais ont fait preuve d’arbitraire
et ont fondé leurs décisions sur une appréciation spéculative de sa
situation {inanciére. Il estime que rien ne permettait 4 ces tribunaux de
douter des faits véridiques dont il avait fait état dans sa déclaration de
ressources. Or ils ont rejeté ses arguments sans recueillir de preuves
contraires, alors qu’en vertu de Particle 116 § 1 du code de procédure
civile, ils étaient tenus, en cas de doute sur la véracité de sa déclaration,
de vérifier les faits pertinents.

40. Le requérant ajoute que les tribunaux ont mal interprété ses
arguments et ont donc procédé a des constatations de fait erronées. A
titre d’exemple, il n’a jamais déclaré qu’il vivait de ses économies, mais
au contraire qu’il avait investi tout son pécule dans la préparation de
son projet. Malgré cela, dans sa décision du 17 novembre 1994, le
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tribunal régional de Ptock lui a reproché d’avoir — prétendument — omis
de préciser le montant des économies qui lui permettaient de vivre,
comme sl l’on pouvait s’attendre & le voir chiffrer des sommes dont il
ne disposait pas.

41. En outre, le requérant fait valoir que le tribunal régional a
abouti a des décisions contradictoires en s’appuyant sur la méme
déclaration de ressources. Le 12 aolt 1994, cette juridiction la
exonéré, sans aucunc réserve, du paiement des 200 millions de PLZ
aflérents au recours incident. Le 17 novembre 1994, elle lui a réclamé
100 millions de PLZ pour examiner sa demande sur le fond. Au vu des
éléments dont il disposait, rien ne permettait au tribunal régional
d’estimer que la situation financiére du requérant s’était améliorée
entre ces deux dates. De plus, i1l n’y avait aucune différence
fondamentale quant aux frais entre le recours incident et la procédure
sur le fond.

42. Enfin, le requérant fait observer que la municipalité contre
laquelle il envisageait d’intenter une action en justice n’était pas tenue
de payer des frais de procédure, ni en tant que demanderesse ni en tant
que défenderesse. Cela étant, il ne voit pas comment le refus de
Iexonérer du paiement des {rais de procédure peut servir les intéréts
d’une bonne administration de la justice. Il ne voit pas non plus
comment ce refus peut passer pour proportionné en lespéce, étant
donné qu’il a finalement été privé de la possibilité de faire entendre sa
cause par un «tribunal».

43. Enconclusion, le requérant invite la Cour a constater une violation
de l'article 6 § 1 de la Convention en ce que I’obligation pour lui de payer
des frais de procédure excessivement élevés a porté atteinte 2 la substance
méme de son «droit 4 un tribunal» garanti par cette disposition.

2. Le Gouvernement

44, Le Gouvernement marque son désaccord. Il estime que les frais de
procédure pergus par les juridictions polonaises relativement aux actions
civiles dont elles ont a connaitre constituent une forme de restriction
légitime a l'accés a un tribunal et que ce type de réglementation de
I'accés aux tribunaux ne saurait en soi étre considéré comme contraire a
Iarticle 6.

45. Quant aux circonstances particulieres de Tespeéce, le
Gouvernement souligne en premier lieu que les juridictions nationales
ont exonéré le requérant de la majeure partie des frais exigés pour le
dépdt de sa demande, mais ont refusé de lui accorder une exonération
supplémentaire car il ne satisfaisait pas aux conditions a cet effet posées
par I'article 113 § 1 du code de procédure civile. Le requérant n’a donc pas
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fait preuve de la diligence normalement requise et attendue d’un
demandeur au civil.

46. En sccond lieu, le Gouvernement fait valoir — contrairement a ce
qu’aflirme le requérant — que les tribunaux n’étaient pas tenus de vérilier
la déclaration de ressources de 'intéressé, mémec en cas de doutes quant a
son exactitude. Selon [Particle 113 du code de procédure civile, il
appartenait aux tribunaux, dans Dexercice de leur pouvoir
discrétionnaire, d’apprécier si une exonération du paiement des frais de
procédure se justifiait ou non. En outre, les tribunaux n’avaient aucune
obligation, en vertu de I’article 116 dudit code, de vérifier la déclaration
de Pintéressé. Cette disposition énonce simplement que les tribunaux
peuvent décider de le faire, et non qu’ils doivent ou devraient le faire.
Des lors, les juridictions compétentes n’avalent point pour tiche de
recueillir des éléments de preuve et de procéder a une enquéte pour
clarifier et vérifier la déclaration de ressources du requérant. En
revanche, il incombait a celui-ci de prouver les faits ayant trait a sa
demande.

47. Le Gouvernement soutient en outre que le tribunal régional et la
cour d’appel ont motivé leurs décisions de maniere détaillée et
convaincante. Ils ont exposé des avis fondés sur la jurisprudence
constante de la Cour supréme, déclarant que le lancement d’une activité
commerciale pouvait en soi donner lieu 2 une action en justice, d’ot la
nécessité de veiller & réunir au préalable des moyens suffisants pour
couvrir les frais de procédure.

48. Le Gouvernement estimc que les juridictions compétentes ont
convenablement exercé leur pouvoir discrétionnaire lorsqu’elles ont
apprécié les faits pertinents. Elles ont fondé leurs conclusions sur divers
éléments, notamment sur le fait que le requérant était a ’époque partie a
une autre procédure civile (dans laquelle il demandait d’importants
dommages-intéréts) et qu’il préparait un projet d’envergure. Ces
éléments avaient démontré Pampleur des transactions [inanciéres de
Pintéressé et, par conséquent, sa capacité a payer les frais de procédure
en question.

Le Gouvernement ajoute que les tribunaux ont également pris en
compte que le requérant réclamait des dommages-intéréts d’un
montant considérable et qu’il avait en fait été exonéré du paiement de
la majeure partie des frais de procédure exigés pour le dépdt de sa
demande.

49. Selon le Gouvernement, les intéréts de la justice commandent
qu’une partie & une procédure civile paye les frais de procédure si elle ne
remplit pas les conditions prévues par la loi pour en étre exonérée. Il en a
notamment été ainsi dans le cas du requérant, ot la somme en question,
bien qu’équivalente au salaire annuel moyen en Pologne a I’époque des
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faits, était simplement en rapport avec le montant considérable des
dommages-intéréts réclamés.

50. Le Gouvernement aborde ensuite Pargument du requérant selon
lequel, bien que sa situation financiére n’e(it pas changé, les tribunaux
ont abouti, sur la base de la méme déclaration de ressources, a des
décisions contradictoires sur la question de savoir s’il fallait ou non
Pexonérer du paiement des Irais de procédure. Sur ce point, le
Gouvernement constate qu’il existait entre le recours incident et la
procédure sur le fond une différence fondamentale qui, a son avis,
explique pourquoi les tribunaux polonais sont parvenus a des conclusions
divergentes.

51. En résumé, le Gouvernement soutient que ces frais ont été
exigés du requérant conformément a la loi et poursuivaient un but
légitime. Ils n’étaient pas disproportionnés aux moyens de l'intéressé
et n’ont pas été imposés arbitrairement. Dés lors, le Gouvernement
prie la Cour de dire qu’il n’y a pas eu violation de larticle 6 § 1 en
I’espéce.

3. Appréciation de la Cour

a) Principes découlant de la jurisprudence de la Cour

52. La Cour réitére, comme elle I'a dit a de nombreuses reprises,
que larticle 6 § | garantit a chacun le droit 2 ce qu’un tribunal
connaisse de toute contestation relative a ses droits et obligations de
caractére civil. Il consacre de la sorte le «droit a2 un tribunal», dont le
droit d’acces, a savoir le droit de saisir le tribunal en matiére civile, ne
constitue qu'un aspect. Toutefois, il s’agit d’un aspect qui permet en
fait de bénéficier des autres garanties prescrites par le paragraphe |
de l’article 6. Equité, publicité et célérité du proces n'offrent en fait
point d’intérét en [I'absence de procés. Or en matiére civile la
prééminence du droit ne se congoit guére sans la possibilité d’accéder
aux tribunaux (voir, parmi d’autres, les arréts Golder ¢. Royaume-Uni,
21 février 1975, séric A n® 18, pp. 16-18, §§ 34 in fine et 35-36, et Z et
autres ¢. Roypaume-Uni [GC], n” 29392/95, §§ 91-93, CEDH 2001-V).

53. Le «droit a un tribunal» n’est pas absolu. Il se préte a des
limitations implicitement admises car il commande de par sa nature
méme une réglementation de ’Etat. L’article 6 § 1, s’il garantit aux
plaideurs un droit effectif d’accés aux tribunaux pour les décisions
relatives a leurs «droits ¢t obligations de caractére civil», laisse a I'Etat
le choix des moyens a employer a cette [in. Toutelois, alors que les Etats
contractants jouissent d’une certaine marge d’appréciation en la matiére,
il appartient a la Cour de statuer en dernier ressort sur le respect des
exigences de la Convention (Golder et Z et autres précités, ibidem, ct, mulatis
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mulandis, Airey ¢. Irlande, arrét du 9 octobre 1979, série A n°® 32, pp. 14-16,
§ 26).

54. La Cour a dit dans certaines affaires, en particulier lorsque les
limitations en question portaient sur les conditions de recevabilité d’un
recours, ou lorsque les intéréts de la justice exigealent que le
requérant, dans le cadre de son recours, versidt une caution judicatum
solvi, que l'accés d’une personne a un «tribunal» ou une «cour»
pouvait faire 'objet de diverses limitations, y compris financiéres (voir,
par exemple, les arréts Brualla Gémez de la Torre c. Espagne, 19 décembre
1997, Recueil des arréts et décisions 1997-VIII, p. 2955, § 33, et Tolstoy-
Miloslavsky c. Royaume-Uni, 13 juillet 1995, série A n® 316-B, pp. 80-81,
§§ 61 et suiv.).

La Cour a également reconnu qu’il pouvait y avoir des cas ou le
justiciable futur devait obtenir une autorisation préalable pour intenter
son action (Ashingdane c. Royaume-Uni, arrét du 28 mai 1985, série A n°® 93,
pp. 25-26, § 59).

Toutefois, dans I’ensemble de ces affaires, la Cour a vérifié si les
limitations appliquées n’avaient pas restreint ’accés ouvert a 'individu
d’une maniére ou a un point tels que le droit s’en était trouvé atteint
dans sa substance méme.

55. A cet égard, la Cour souligne qu’une limitation de 'accés a une
cour ou a un tribunal ne se concilie avec Particle 6 § 1 que si elle tend 2
un but légitime et s’il existe un rapport raisonnable de proportionnalité
entre les moyens employés et le but visé (voir, par exemple, Tinnelly &
Sons Lid et autres et McElduff et autres ¢. Royaume-Uni, arrét du 10 juillet
1998, Recueil 1998-1V, p. 1660, § 72).

56. La Cour rappelle en outre que lorsqu’il s’agit d’apprécier le respect
des critéres susmentionnés, il ne lui appartient pas de se substituer aux
autorités internes compétentes pour déterminer quels sont les meilleurs
moyens de réglementer I’acces a la justice, ou pour évaluer les faits qui ont
conduit ces autorités a adopter telle décision plutét que telle autre. Son
réle est de contréler, au regard de la Convention, les décisions prises par
ces autorités dans I’exercice de leur pouvoir d’appréciation et de vérifier la
conformité a la Convention des conséquences quli en découlent (voir,
mutalis mutandis, les arréts précités Tolstoy-Miloslavsky, ibidem, et Brualla
Gomez de la Torre, p. 2955, § 32 in fine).

57. Toujours a cet égard, la Cour réitére enfin que son contréle se
fonde sur le principe selon lequel la Convention a pour but de protéger
des droits non pas théoriques ou illusoires, mais concrets et effectifs. La
remarque vaut en particulier pour le droit d’accés aux tribunaux, eu
égard a la place éminente que le droit a4 un procés équitable occupe
dans une société démocratique (Airey précité, pp. 12-14, § 24, et Ail-
Mouhoub c. France, arrét du 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIII, p. 3227,
§ 52).
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b) Application des principes ci-dessus a ’espece

i. Sur le point de savoir si lobligation, imposée par le droit polonais, de payer des frais
de procédure en matiére civile s’analyse en soi en une violation de Uarticle 6 § | de la
Conyention

58. En lespece, le requérant conteste d’abord la régle générale selon
laquelle I'accés aux juridictions civiles polonaises est subordonné au
paiement de frais de procédure s’élevant a un certain pourcentage ou a
une fraction du montant de la demande (paragraphes 23 et 36-37 ci-
dessus).

Selon le Gouvernement, ta perception de {rais de procédure pour des
actions civiles ne saurait en soi étre considérée comme contraire 2
Particle 6 § 1 (paragraphe 44 ci-dessus).

59. Eu égard aux principes ci-dessus qui se dégagent de sa
jurisprudence, la Cour rappelle une fois de plus qu’elle n’a jamais écarté
que les intéréts d’une bonne administration de la justice puissent justifier
d’imposer une restriction financiére a I’accés d’'une personne a un tribunal
(paragraphe 54 ci-dessus et, en particulier, Tolstoy-Miloslavsky précité,
pp- 80-81, §§ 61 et suiv.).

En outre, elle estime que si, sous 'angle de I'article 6 § 1, ’exécution de
I'obligation d’assurer un droit effectil d’acces a un tribunal ne signifie pas
simplement Pabsence d’ingérence mais peut appeler diverses formes de
mesures positives de PEtat, ’on ne saurait déduire de cette disposition ni
un droit inconditionnel d’obtenir une aide judiciaire gratuite de 'Etat en
matiére civile ni un droit & une procédure gratuite en cette méme matiére
(voir, mutatis mutandis, Airey précité, p. 14, §§ 25-26).

60. Partant, la Cour conclut que Pexigence de payer aux juridictions
civiles des frais afférents aux demandes dont elles ont a connaftre ne
saurait passer pour une restriction au droit d’accés a un tribunal
incompatible en soi avec 'article 6 § 1 de la Convention.

Toutefois, elle réitére que le montant des {rais, apprécié a la lumiére des
circonstances particuli¢res d’une affaire donnée, y compris la solvabilité du
requérant et la phase de la procédure a laquelle la restriction en question
est imposée, sont des [acteurs a prendre en compte pour déterminer si
Pintéressé a bénéficié de son droit d’acceés et si sa cause a été «(...)
entendue par un tribunal» (Tolstoy-Miloslavsky et Ait-Mouhoub précités,
pp- 80-81, §§ 63 et suiv., et p. 3228, § 57, respectivement).

ii. Sur le point de savoir si Uobligation pour le requérant dacquilier des frais pour
lintroduction de son action a restieint son «droit @ un tribunal» d’une maniére
contraire & Uarticle 6 § |

61. Compte tenu de ces considérations, la Cour doit ensuite
déterminer si, dans les circonstances particulieres de I'espéce, les frais
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qui ont effectivement été exigés ont constitué une restriction ayant porté
atteinte a la substance méme du droit d’accés du requérant a un tribunal.

Le requérant allegue que I'obligation pour lui de verser la somme de
100 millions de PLZ pour introduire son action lui a barré totalement
Paccés a un tribunal (paragraphes 38-43 ci-dessus).

Le Gouvernement, quant a lui, estime que cette somme était
entierement justifiée par les intéréts de la justice et se fondait sur une
appréciation objective de la situation financiere de [Dintéressé
(paragraphes 43-31 ci-dessus).

62. Acctégard, la Cour reléve d’emblée que méme si le montant exigé
en définitive du requérant a été considérablement réduit par rapport a
celul qui avait été initialement imposé, il équivalait néanmoins au salaire
annuel moyen ¢n Pologne a 'époque des faits (paragraphes 38 et 49 ci-
dessus). Du point de vue d’un justiciable ordinaire, il s’agissait
incontestablement d’une somme importante.

Touteflois, le requérant est un homme d’allaires et les juridictions
compétentes, en [ixant le montant des frais de procédure, se sont dans
une large mesure fondées sur ’hypothése que le lancement d’une activité
commerciale pouvait en soi donner lieu a une action en justice. De ce fait,
elles sont parvenues a la conclusion que Uintéressé aurait di veiller a
réunir au préalable des fonds suffisants pour payer des frais de procédure.

Dec plus, les tribunaux ont supposé que le requérant — qui avait en fait
précisé dans sa déclaration de ressources qu’il n’avait pas de revenus et
qu’il avait investi Pensemble de ses économies dans le projet et subi
d’autres pertes matérielles dans le cadre de ses entreprises commerciales
— vivait de ses économies et que le montant de ses investissements
(nonobstant les pertes subies) prouvait qu’il était en mesure de payer les
frais de procédure (paragraphes 19-21 ci-dessus).

63. La Cour ne juge pas ces motifs convaincants, en particulier au
regard de I'importance qu’il y a & garantir un accés «elfectif» a un
tribunal.

Premiérement, elle note que la demande que le requérant entendait
introduire portait seulement de maniére éloignée, tout au plus, sur une
activité commerciale en tant que telle. II n’appartient pas a la Cour
d’apprécier le bien-fondé de cette demande, mais force est de constater
que l'action de P'intéressé se fondait sur une méconnaissance du principe
de la prééminence du drott par lautorité publique défenderesse
(méconnaissance qui avait déja été établie par la décision de la Cour
administrative supréme) et avait trait aux dommages prétendument
subis du fait de cette méconnaissance (paragraphes 10-11 ci-dessus).

Deuxiemement, elle releve que les constatations des juridictions
compétentes quant a la situation [inanciére du requérant semblent avoir
été fondées sur la capacité hypothétique de revenus de I'intéressé et non
sur les éléments factuels que celui-ci leur avait présentés.



ARRET KREUZ ¢. POLOGNE 179

64. Certes, il appartient en premier lieu aux juridictions internes de
recueillir et d’apprécier les éléments de preuve et le réle de la Cour
consiste a vérifier si ces juridictions, en exer¢ant leur pouvoir
d’appréciation en la matiére, se sont conformées a larticle 6 § 1
(paragraphe 56 ci-dessus).

Toutelois, en I'espece, la Cour constate quc les autorités judiciaires ont
rejeté 'argument du requérant selon lequel il n’était pas en mesure de
payer les frais de procédure, sans recueillir ou examiner aucune preuve
venant contredire les éléments figurant dans sa déclaration de ressources.

En outre, ces autorités se sont livrées a certaines hypotheses
concernant la situation financiére du requérant qui n’étaient pas
véritablement corroborées par les éléments dont elles disposaient
(paragraphes 19-21 et 40 ci-dessus).

65. La Cour reléve en outre qu’en droit polonais les tribunaux peuvent
a tout moment annuler Pexonération des frais de procédure dés lors que la
raison la motivant a cessé d’exister. Le fait d’autoriser le requérant au
stade initial de la procédure a poursuivre son action n’aurait donc pas
empéché les juridictions polonaises de percevoir des frais de procédure si,
ultéricurement, la situation linanciere de Pintéressé s’était améliorée
(paragraphe 31 in fine).

66. Aprés s’étre livrée A une appréciation globale des faits de 'espéce
et eu égard a la place éminente du droit & un tribunal dans une société
démocratique, la Cour estime quc les autorités judiciaires n’ont pas
ménagé un juste équilibre entre, d’unc part, l'intérét de PEtat a
percevoir des frais de procédure pour traiter les demandes et, d’autre
part, Iintérét du requérant a faire valoir ses prétentions devant les
tribunaux.

La somme réclamée au requérant pour poursuivre son action était
excessive. De ce fait, 1l a d& se désister de Pinstance et n’a pas pu flaire
entendre sa cause par un tribunal, ce qui, de I'avis de la Cour, porte
atteinte a 'essence méme du droit d’accés de U'intéressé & un tribunal.

67. Par ces motifs, la Cour conclut que Pobligation pour le requérant
d’acquitter des frais de procédure a constitué une restriction
disproportionnée de son droit d’accés & un tribunal. Dés lors, elle conclut
qu’il y a eu violation de I'article 6 § | de la Convention.

II. SUR I’APPLICATION DE I’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

68. Aux termes de Particle 4( de la Convention,

«Sila Courdéclare qu’il v a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et si le
droit interne de la Haute Partic contractante ne permet d’elTacer qu’imparfaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde & la partic 1ésée, s’il y a licu, une
satisfaction équitable.»
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A. Dommage

69. Le requérant réclame pour dommage matériel la somme de
50000 zlotys (PLN) pour une partie des frais exposés dans le cadre de la
création d’unc société en Pologne ct, en outre, pour le manque a gagner
correspondant aux salaires qu’il aurait pu percevoir en Autriche s’ll
n’avait pas été engagé dans la préparation de son projet en Pologne.

Il demande par ailleurs a la Cour de lui allouer 100000 PLN pour
la souffrance morale et la détresse causées par la violation de la
Convention.

70. Le Gouvernement soutient que les sommes réclamées sont
exorbitantes. Il ajoute que le requérant n’a pas prouvé que son séjour en
Pologne était indispensable et souligne que les sommes investies dans la
création d’une société en Pologne auraient dii constituer une source de
revenus et non un préjudice allégué. Quant au dommage moral, le
Gouvernement affirme que 'intéressé n’a pas démontré I’existence d’un
lien de causalité entre I'indemnité sollicitée et la violation alléguée de
Particle 6 § 1.

En résumé, il prie la Cour de dire que le constat d’une violation
représenterait en soi une satisfaction équitable suffisante. A titre
subsidiaire, il invite la Cour a accorder une indemnité sur la base des
décisions rendues par elle dans des alfaires analogues et de la
conjoncture économique nationale.

71. La Cour conclut, compte tenu des éléments dont elle dispose, que
le requérant n’a pas démontré que le dommage matéricl allégué par lui
résulte elfectivemnent du [lait qu’il n’a pas eu accés a un tribunal. En
conséquence, rien ne justifie qu’elle lui alloue une indemnité de ce chef.

72. En revanche, la Cour admet que le requérant a subi un préjudice
moral que ne compense pas suffisamment le constat d’une violation de la
Convention. Statuant en équité, elle alloue a 'intéressé 30000 PLN a ce
titre.

B. Frais et dépens

73. Le requérant, auquel le Conseil de 'Europe a accordé le bénéfice
de [Passistance pour la présentation de sa cause, sollicite le rem-
boursement de 9000 PLN pour les [rais et dépens exposés dans le cadre
de la procédure devant la Cour, en plus de la somme de 976,55 euros
(EUR) qui lui a déja été versée dans le cadre du systeme d’assistance
judiciaire de la Cour.

74. Le Gouvernement invite la Cour 2 ne rembourser que les frais et
dépens qui ont réellement été exposés, qui correspondaient a une
nécessité et qui sont raisonnables quant 4 leur taux.
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75. La Cour a apprécié la demande a la lumiére des principes se
dégageant de sa jurisprudence (arréts Nikolova ¢. Bulgarie [GC],
n® 31195/96, § 79, CEDH 1999-11, Baranowski c. Pologne, n® 28358/95, § 85,
CEDH 2000-11I, et Kudla ¢. Pologne [GC], n® 30210/96, § 168, CEDH
2000-X1).

Appliquant ces critéres a I'espéce, la Cour juge raisonnable d’allouer a
Pintéressé 12 442 PLN pour ses frais et dépens, plus tout montant pouvant
étre da au titre de la taxe sur la valeur ajoutée, moins les 976,55 EUR
pergus au titre de l’assistance judiciaire accordée par le Conseil de
I’Europe.

C. Intéréts moratoires

76. Selon les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét 1égal
applicable en Pologne a la date d’adoption du présent arrét est de 30 %
Pan.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANIMITE,
I. Dit qu’il y a eu violation de Iarticle 6 § | de la Convention;

2. Dit

a) que I'Etat défendeur doit verser au requérant, dans les trois mois,

les sommes suivantes:
i. 30000 PLN (trente mille zlotys) pour préjudice moral;
il. 12442 PLN (douze mille quatre cent quarante-deux zlotys) pour
frais et dépens, plus tout montant pouvant étre dd au titre de la
taxe sur la valeur ajoutée, moins 976,55 EUR (neuf cent soixante-
seize euros cinquante-cing centimes) a convertir en zlotys au taux
applicable a la date du prononcé du présent arrét;

b) que ces sommes seront a majorer d’un intérét simple de 30 % I’an &

compter de 'expiration dudit délai et jusqu’au versement;

3. Rejetic la demande de satisfaction équitable pour le surplus.
Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 19 juin 2001, en

application de P’article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Lawrence EARLY Wilhelmina THOMASSEN
Greffier adjoint Présidente
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SOMMAIRE'

Non-restitution d’un bien par les autorités

Article 6 § 1

Procédure civile — Délai raisonnable — Compétence valione temporis — Durée d’une procédure
civile

Article 1 du Protocole n°® 1

Privation de propriété — Non-restitution d’un bien par les aulorités — Biens — Requérant
titulaire d’un intérél substantiel eu égard aux droil el fails pertinents — Comportement
d’organes élatiques — Cause d’utilité publique — Juste équilibre — Charge spéciale el
exorbilanle pesan! sur le requérant

En 1952, le pere du requérant lut exproprié d’une propriété acquise en 1937. Ii
obtint une indemnité dont ni lui ni ses héritiers ne prirent possession.
Ultérieurement, la procédure remontant jusqu’a la décision d’expropriation de
1952 fut annulée. L’occupant des licux, le bureau régional de la police, recourut
contre cette décision mais la nullité de la procédure suivie depuis 1952 fut a
nouveau constatée par une décision du ministre, confirmée par la Cour
administrative supréme en 1993. Le Trésor public, sc substituant a Poccupant
des licux, engagea ¢n 1992 une action civile tendant & I’acquisition du bien par
voic d’usucapion. Par décision de 1994, le requérant rcgut la moitié de la
succession de ses parents décédés dont autre revint a sa sceur et avec celle-ci
fut inscrit au livre foncicr comme propriélaire du bien en cause. Il n’en obtint
toutelois pas la restitution. C’est alors que le Trésor public acquit le bien pour
Pavoir occupé de bonne foi pendant la période requise par la loi puis [ut inscrit
comme propriétaire. Cette décision [it 'objet de recours. En 1998, la succession
des parents du requérant (comprenant le bicn litigicux) fit 'objet d’un partage
égal entre le requérant et sa sceur. Toulelois, la demande du requérant en
rectification d’inscription tendant a le voir désigner propriétaire [ut rejetée. En
1998, 'examen de la demande du Trésor public tendant a P'acquisition du bicn
par voie d’usucapion fut suspendu jusqu’a Pissue d’une action (introduite entre-
temps) en réouverture de la procédurc relative au partage de IPhéritage.
L’affaire est en cours.

I. Rédigé par le greffe, il ne lic pas la Cour.
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. Article 6 § 1:la procédure tendant a 'acquisition du bien par voic d’usucapion a
duré huit ans ¢t huit mois, mais la Cour n’est compétlente que pour prendre en
compte la période postéricure a la date de la prise d’eflet de la reconnaissance
par la Pologne du droit de recours individuel, soit une durée de huit ans et un
mois. Le retard s’cxplique en majorité par les suspensions successives de la
procédure ct le comportement dilatoire du bureau régional de la police.

Conclusion : violation (unanimité).

2. Article 1 du Protocole n” 1: lc ptre du requérant était considéré par les
autorités nationales comme le propriétaire du bien; dailleurs seul un
propriétaire pouvail &trc exproprié; ensuite, les juridictions internes ont reconnu
cette qualité au requérant qui lui avait succédé, et depuis lors les autorités ont
traité le requérant comme le propriétaire du bien. Le requérant acquitte
également les taxes ct contributions allérentes au bicn litigieux. Le requérant
avait donc un «bien» au sens de la Convention. En 1993, le pére du requérant
avait é1é rétabliex tunc dans son droit de propriété, et par la suite le requérant lui
a succédé déhnitivement dans ce droit en qualité d’héritier. Depuis lors, les
organcs de 'Etat ont tour fait pour rctarder la restitution du bicn. Toutes les
actions intentées ou provoquées par leurs soins ont cu pour cffet de porter
atteinte au droit du requérant au respect de ses biens, et constituent une
privation de propriété. Or celle-ci n’est justiliée par aucune «cause d’utilité
publique» séricuse ¢t [lait peser sur le requérant unc charge spéciale ct
cxorbitante.

Conclusion : violation (unanimité).

Article 41:la Cour alloue au requérant une somme pour préjudice moral du lait de
la durée excessive de la procédure et une somme au titre des frais ¢t dépens. Elle
réserve la question de la satislaction ¢quitable pour le second griel.

Jurisprudence citée par la Cour

Sporrong el Linnroth c. Suéde, arvét du 23 septembre 1982, série A n” 52

Poiss ¢. Autriche, arvét du 23 avril 1987, séric An" 117

Pressos Compania Naviera S.A. el aulres . Belgique, arrét du 20 novembre 1995, série A
n" 332

Portington ¢. Gréce, arrét du 23 septembre 1998, Recueil des arréls et décisions 1998-VI
Brumdrescu ¢. Roumanie [GC], n® 28342/95, CEDH 1999-VII

Beyeler c. lialie [GC], n” 33202/96, CEDH 2000-1

Belvedere Alberghiera S.r.l. c. llalie, n* 31524/96, CEDH 2000-V1

Frydlender ¢. France [GC], n” 30979796, CEDH 2000-V1I

Kudla ¢c. Pologne [GC], n* 30210/96, CEDH 2000-X1
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En I’affaire Zwierzynski c. Pologne,
La Cour curopéenne des Droits de 'Homme (premiére section),
siégeant en une chambre composée de:
M™ W. THOMASSEN, présidente,
MM. L. FERRARI BRAVO,
J. MaKARCZYK,
R. TORMEN,
C. Birsan,
J. CasaDEVALL,
R. MARUSTE, juges,
et de M. T.L. EaRLY, greffier adjoint de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 23 mai et 15 juin
2000, ct le 29 mai 2001,

Rend larcét que voici, adopté a cette derni¢re date:

PROCEDURE

. A Porigine de¢ laffairc s¢ trouve unc requéte (n® 34049/96) dirigée
contre la République de Pologne et dont un ressortissant de cet Etat,
M. Ryszard Zwierzynski («le requérant»), avait saisi la Commission
européenne des Droits de 'Homme («la Commission») le 13 juillet 1996
en vertu de 'ancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits
de P'Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Lerequérant est représenté par M" A. Zemke, conseillere juridique
a Biatystok. Le gouvernement polonais («le Gouvernement») est
représenté par son agent.

3. Le requérant allegue la violation de Particle 6 § 1 de la Convention
et de l'article 1 du Protocole n” 1 & celle-ci.

4. La requéte a été transmise a la Cour le 1" novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 (article 5 § 2 dudit Protocole).

5. Elle a été attribuée a la premiére section de la Cour (article 52 § 1
du reglement de la Cour). Au sein de ladite section a alors été constituée
une chambre chargée d’examiner Pallaire (articles 27 § | de la
Convention et 26 § | du réglement).

6. Par une décision du 15 juin 2000, la chambre a déclaré la requéte
recevable', aprés avoir tenu le 23 mai 2000 au Palais des Droits de
'Homme, a Strasbourg, une audience publique dédiée a la fois aux
questions de recevabilité et a celles de fond (articles 54 § 4 et 39 § 2 du
r¢glement).

L. Note du greffe : la décision de la Cour est disponible au grefic.
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Ont comparu:

—  pour le Gouvernement

M. K. Drzewicki, agent,

M™ R. KowaLska,

MM. A. KALIKSKI, conseils,
J. GEISLER, consultant ;

—  pour le requérant
M™ A. ZEMKE, conseillére juridique, Biatystok, consetl,
E. Moroz-UsTymowiCz, conseillere.

La Cour a entendu M™ Zemke, M. Drzewicki, M. Kalinski et
M™¢ Kowalska en leurs déclarations, ainsi que M. Drzewicki en ses
réponses a des questions posées par deux de ses membres.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

7. En 1937, le pére du requérant acquit de S. une propriété sise 2
Fomza.

8. En 1950, I'Office régional (Urzad Wojewddzki) de Biatystok invita la
section du livre foncier du tribunal municipal (Sed Grodzki) de Lomza 2
insérer un avertissement précisant qu’une procédure d’expropriation
avait été engagée concernant le bien, dont B. Zwierzynski, pére du
requérant, était désigné comme le propriétaire. Le 26 juin 1950, le
tribunal municipal décida de déposer la demande au livre foncier et d’en
informer les intéressés.

Le 24 juillet 1952, le Directoire régional du Conseil national (Prezpdium
Wojewddzkiej Rady Narodowej) de Biatystok, faisant application du décret du
7 avril 1948, expropria pour cause d’utilité publique la propriété de
B. Zwierzynski. Une indemnité fut allouée a celui-ci, par une décision du
10 juillet 1961, confirmée le 10 février 1962. Le montant de 'indemnité fut
versé au Dépot national, mais ni 'intéressé ni ses héritiers n’en prirent
possession.

9. Le 2 décembre 1980, le ministre de ’Economie (Minister Gospodarki)
rejeta la requéte formée par le pére du requérant en vue de I'annulation
de la décision d’expropriation.

10. Le 10 aott 1990, apres le décés de B. Zwierzynski, la mere du
requérant introduisit une requéte en annulation de la décision du
2 décembre 1980. Le 18 juillet 1991, le ministre de I’Economie annula
pour erreur manifeste de droit toute la procédure antérieure depuis la
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décision d’expropriation de 1952. Le propriétaire avait en effet conclu, en
1945, un contrat de bail avec 'administration de I’Etat. Dés lors, on ne
pouvait valablement affirmer que le terrain et la construction eussent
été unilatéralement occupés par les autorités administratives. En
conséquence, la situation ne rentrait pas dans le champ d’application du
décret sur 'expropriation de 1948.

Il. Le bureau régional de la police (Komenda Wojewidzka Poligji) de
Yomza, qui occupe actuellement les lieux, fit appel de la décision
du ministre auprés de la Cour administrative supréme (Naczelny Sad
Administracyjny) de Varsovie.

12. Le 19décembre 1992, celle-ci annula la décision et renvoya Vaffaire
au ministre pour réexamen.

13. Par une décision du 24 juillet 1992, confirmée par la Cour
administrative supréme le 23 novembre 1993, le ministre constata de
nouveau la nullité de la procédure sutvie depuis 1952.

14. Le 21 juin 1994, le tribunal de district d'Olsztyn partagea la
succession des parents du requérant en deux parts égales entre ce
dernier et sa sceur.

15. Les autorités fiscales invitérent le requérant a acquitter Pimpdt
sur ’héritage. L’intéressé demanda le report de I’échéance en informant
I'administration fiscale que des négociations en vue de la vente ou de la
location de I'immeuble étaient en cours avec le bureau régional de la
police, occupant des lieux. Le président de la ville d’Olsztyn, aprés avoir
recu du bureau régional de la police confirmation que des négociations
étaient en cours, accorda un report d’échéance le 4 novembre 1994. Le
20 juin 1993, le bureau des impbts (Urzad Skarbowy) d’Olsztyn reporta
I’échéance jusqu’a une date indéterminée.

16. Le 12 septembre 1994, le tribunal de district, section du livre
foncier (Sgd Rejonowy Whydzial Ksigg Wieczystych), inscrivit la propriété au
livre foncier, en mentionnant le requérant et sa sccur comme
propriétaires. Ceux-ci n’en ont toutefois jamais obtenu la restitution.

17. Les négociations en vue de la vente du bien échouérent et, de
surcroit, l’occupant des lieux ne paya jamais le loyer Nxé par les
propriétaires. Depuis 1995, le requérant acquitte la taxe fonciére.

18. Le 28 septembre 1992, le Trésor public (Skarb Pafistwa), assisté du
directeur de ’'Office de district (Kierownik Urzgdu Rejonowego) de Lomza, se
substituant au bureau régional de la police, occupant des lieux, engagea
devant les tribunaux civils une action tendant a P’acquisition du bien par
voie d’usucapion (stwierdzenie nabycia wilasnosci nieruchomosci przez zasiedzenie).
Le 25 novembre 1992, le tribunal de district de f.omza suspendit la
procédure a la demande du directeur de I’Office de district de f.omza,
considérant que I'issue de la procédure administrative en annulation de
la décision d’expropriation de 1952, qui était pendante devant la Cour
administrative supréme, était décisive pour l'action en acquisition du
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bien par voie d’usucapion. Le I8 janvier 1995, 4 la demande du méme
directeur, il leva la suspension.

19. Le 6 octobre 1995, le tribunal de district accuelllit la demande du
Trésor public, estimant que P'autorité publique avait occupé le bien de
bonne foi pendant la période (vingt ans) requise par 'article 172 du code
civil. Cette décision fut confirmée le 1 février 1996 par le tribunal
régional (Sgd Wojewddzki) de omza.

20. Le 3 octobre 1996, le ministre de la Justice introduisit, au nom du
requérant, un recours en cassation auprés de la Cour supréme (Sgd
Najioyzszp). 1l faisait valoir qu’a la lumiére de la jurisprudence de la Cour
supréme il ne pouvait y avoir possession de bonne foi en cas d’annulation
de la décision d’expropriation. Dés lors, eu égard a la décision de 1993
annulant ’expropriation de 1952, le requérant était selon lui demeuré
rétroactivement propriétaire pendant toute la période d’occupation des
lieux par I'Etat.

21. Le 29 octobre 1996, la Cour supréme annula les décisions rendues
et renvoya I’affaire pour réexamen au tribunal de district. Elle rappela que
pareille question lui avait déja été soumise 4 plusieurs reprises. Selon une
jurisprudence bien établie, si le droit pour le Trésor public de disposer
d’un bien «comme un propriétaire» était fondé sur une décision
administrative ayant ensuite été annulée pour erreur manifeste de droit
avec effet ex tunc, la période d’occupation ne pouvait étre prise en compte
pour le calcul de la durée de la possession au sens de Iarticle 172 du code
civil, en vertu duquel un bien pouvait étre acquis par voie d’usucapion.

22. Laffaire fut renvoyée au tribunal de district de fomza. Le
Il février 1997, le directeur de I’OfTice de district, représentant de I’Etat,
demanda la suspension de la procédure. Il motiva sa requéte par le fait
que ses organes avaient invité le ministre de la Justice a former un
pourvoi en cassation contre la décision du 21 juin [994, par laquelle le
tribunal de district d’Olsztyn avait procédé au partage de la succession
des parents du requérant entre ce dernier et sa sceur.

23. Le 24 février 1997, le tribunal de district de f.omza, section du livre
foncier, informa le requérant que le Trésor public avait été inscrit comme
propriétaire du bien. Il précisa toutefois qu’un avertissement avait été
inséré d’ollice qui mentionnait la procédure tendant a Pacquisition du
bien par voie d’usucapion, ce afin de protéger les prétentions du
requérant ct de sa sceur.

24. Le 2 avril 1997, le ministre de la Justice introduisit devant la Cour
supréme le pourvoi sollicité puis, le 24 juin 1997, le tribunal de district de
tomza suspendit la procédure.

25. Le 9 septembrc 1997, la Cour supréme accueillit le pourvoi e¢n
cassation, infirma la décision du 21 juin 1994 et renvoya l'affaire au
tribunal de district. Elle rappela qu’il convenait dans un premier temps
de déterminer si les parents des héritiers étaient effectivement
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propriétaires du bien en question. A ’époque de Pacquisition de celui-ci
par les parents du requérant, Ja loi exigeait, sous peine de nullité,
IPétablissement d’un acte notarié. A défaut d’un tel acte, si la condition
de durée de la possession permettant d’acquérir le bien par voie
d’usucapion n’était pas satisfaite, la masse successorale était réputée ne
pas comporter la propriété du bien mais sa possession (posiadanie).

La Cour supréme releva également que le pourvoi avait été introduit
aprés I’écoulement du délai (six mois a compter de la décision litigieuse)
fixé par P'article 421 § 2 du code de procédure civile, mais elle estima que
les questions concernant le droit de propriété exigeaient une protection
particuliére, et que le rejet du recours pour cause de tardiveté aurait
desservi les intéréts de la République de Pologne, dans la mesure ou il
aurait porté atteinte a un droit appartenant en réalité a une autre
personne.

26. Lec 8 juillet 1998, le tribunal de district d’Olsztyn, juridiction de
renvol, procéda au partage de la succession des parents du requérant en
deux parts égales entre ce dernier et sa sccur. La masse successorale
comprenait le bien litigieux. La décision était identique sur le fond a
celle rendue le 21 juin 1994.

27. Le 23 septembre 1998, le tribunal de district de Lomza leva
la suspension de [P’action tendant a l'acquisition du bien par voie
d’usucapion, qui avait été ordonnée le 24 juin 1997.

28. Le |7 septembre 1998, le requérant adressa au tribunal de district
de Lomza, section du livre foncier, une demande tendant a faire rectifier
Pinscription de maniére & ce qu’il fit désigné comme propriétaire. 1l
motiva sa demande par le fait que, le 8 juillet 1998, le tribunal de district
d’Olsztyn les avait désignés, lui et sa sceur, comme successeurs de leurs
parents. Le 6 novembre 1998, le tribunal lui demanda de présenter, sous
peine de voir sa demande rejetée, une décision prouvant que inscription
au livre n’était pas en conformité avec la situation juridique du bien. Le
requérant se plaignit de cette exigence devant le tribunal régional de
tomza le 14 janvier 1999, qui le débouta. Le 3 février 1999, le tribunal de
district, section du livre foncier, rejeta la demande en rectification
d’inscription.

29. Endécembre 1998, le requérant fut convoqué devant le tribunal de
district d’Olsztyn, qui avait statué sur la question du partage de la
succession. Il apprit que les héritiers de S., duquel le pére du requérant
avait acquis le bien litigieux en 1937, demandaient la réouverture de la
procédure de partage de I’héritage. Ils précisaient avoir été avisés de
issue de celle-ci par le conseciller juridique du bureau régional de la
police et revendiquaient des droits sur le bien litigicux. Le [4 décembre
1998, le tribunal de district saisi de la demande du Trésor public tendant a
Pacquisition du bien par voie d’usucapion suspendit 'examen de Paffaire
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jusqu’a lissue de I'action en réouverture de la procédure relative au
partage de ’héritage.

30. Apres des audiences tenues les 28 janvier, 9 mars, 26 avril et 13 mai
1999, le tribunal de district d’Olsztyn rejeta la demande des héritiers de S.
Sa décision fut confirmée en appel par le tribunal régional d’Olsztyn le
27 octobre 1999. Le 17 décembre 1999, les héritiers de S. se pourvurent
en cassation devant la Cour supréme.

31. Le 17 octobre 2000, la haute juridiction accuelllit le pourvoi et
renvoya l’affaire au tribunal régional d’Olsztyn pour réexamen. Elle
releva que le tribunal régional devait s’assurer non seulement que le
demandeur avait qualité pour agir, ce qu’il avait fait, mais également
que la décision rendue par le tribunal de district le 8 juillet 1998 a lissue
de la procédure dont la réouverture était demandée concernait les droits
de I'intéressé.

32. L’affaire est actuellement en cours d’examen devant le tribunal
régional d’Olsztyn.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

33. L’article 172 du code civil précise:

«§ 1. Celui qui posseéde un bien alors qu’il n’en est pas le propriétaire Pacquicert s’il le
posséde de maniére continue ¢t autonome depuis vingt ans, sauf s’il est entré cn
possession de mauvaise foi.

§ 2. Aprés trente ans, le posscsseur du bien cn acquiert la propriété, méme s’il est
cntré en possession de mauvaise fol. »

34. Selon une jurisprudence établie de la Cour supréme, si le droit
pour le Trésor public de disposer d’un bien «comme un propriétaire » est
londé sur une décision administrative ayant ensuite été annulée pour
erreur manifeste de droit avec effet ex tunc, la période d’occupation ne
peut &tre prise en compte pour le calcul de la durée de la possession au
sens de Particle 172 du code civil, en vertu duquel un bien peut étre
acquis par voie d’usucapion (voir notamment OSP 1993/7-8/153; OSNCP
1994/3/49).

35. L’article 156 du code du contentieux administratif confere aux
organes de I'administration de PEtat le pouvoir d’annuler des décisions
administratives sous certaines conditions. L’article 160 du méme code
permet a toute personne victime d’un dommage du fait d’une décision
administrative encourant ’annulation au sens de I'article 156 d’engager
une action en dommages et intéréts pour préjudice réel subi contre, en
principe, l'organe administratil auteur de la décision. La procédure en
dommages et intéréts est régie par le code civil.
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EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § | DE LA
CONVENTION

36. Le requérant allegue la violation de I’article 6 § 1 de la Convention,
considérant que la procédure engagée par le Trésor public et tendant a
Pacquisition par voie d’usucapion du bien litigieux connait une durée
excessive.

37. L’article 6 § |, en ses dispositions pertinentes, se lit ainsi:

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit entenduc équitablement (...) dans un

délai raisonnable par un tribunal indépendant ct impartial (...) qui décidera (...) des
contestations sur ses droits et obligations de caractére civil (...)»

A. Période a prendre en considération

38. Le Gouvernement souligne que la Cour n’est compétente que
quant aux faits postérieurs au 1*" mai 1993, date de la reconnaissance par
la Pologne du droit de recours individuel.

39. Bien que les parties n’aient pas soulevé la question, Ja Cour estime
nécessaire de préciser que, selon une jurisprudence établie, il convient de
prendre en compte pour le calcul de la durée de la procédure tous les
recours, y compris ceux de caractére extraordinaire, dans la mesure ol la
procédure engagée aprés leur introduction était déterminante pour les
droits et obligations de caractére civil du requérant, au sens de Particle 6
§ | (voir, par exemple, Poiss c. Autriche, arrét du 23 avril 1987, série A
n” 117, p. 108, § 50). En conséquence, pour déterminer si la durée globale
de la procédure a été raisonnable, il y a lieu en 'espéce de faire entrer en
ligne de compte la procédure intentée aprés la formation par le ministre
de la Justice d’un pourvoi en cassation (paragraphe 20 ci-dessus).

40. La Cour constate que la procédure litigicuse a débuté le
28 septembre 1992 et est toujours pendante devant le tribunal de district
de Lomza. Sa durée est donc a ce jour d’environ huit années et huit mois.
Toutefois, eu égard & sa compétence ratione temporis, la Cour ne peut
prendre en considération que la période d’environ huit années ¢t un mois
qui s’est écoulée depuis le 19" mai 1993, méme si elle aura égard au stade
qu’avait atteint la procédure a cette date (voir, par excmple, Parrét Kudla

¢. Pologne [GC], n” 30210/96, § 123, CEDH 2000-XI).

B. Caractére raisonnable de la durée de la procédure

41. La Cour appréciera le caractére raisonnable de la durée de la
procédure a la lumiére des circonstances de la cause et cu égard aux
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critéres consacrés par sa jurisprudence, en particulier la complexité de
Paffaire, le comportement du requérant ct celui des autorités
compétentes. Elle tiendra également compte de I'enjeu du litige pour le
requérant (voir, parmi beaucoup d’autres, les arréts Portingion c. Greéce,
23 septembre 1998, Recueil des arréts et décisions 1998-VI, p. 2630, § 21; et
Kudla précité).

1. Complexité de laffaire

42, Le Gouvernement soutient implicitement que la durée de la
procédure s’explique par la complexité de Iaffaire.

43. Le requérant combat cette these.

44. La Cour considére que si I'affaire présentait effectivement une
certaine complexité, celle-ci ne saurait, a elle seule, justifier la durée
totale de la procédure.

2. Comporiement du requérant

45. Le Gouvernement estime que le comportement du requérant a
contribué a allonger la procédure. Il rappelle a cet égard, sans toutefois
fournir de détails, qu’entre février et ao(t 1995 le tribunal de district de
Fomza a ajourné quatre audiences a la seule demande du requérant. Il
observe en outre que le 8 mars 1995 le requérant a demandé que le
tribunal de district soit dessaisi de "alfaire. L’examen de cette requéte a
selon lui retardé de deux mois la tenue des débats sur le fond.

46. Le requérant critique cette analyse.

47. La Cour considére qu’a supposer que le requérant ait
effectivement été a 'origine d’un retard de deux mois, celui-ci ne saurait
justifier la durée globale de la procédure.

3. Comportement des aulorilés judiciaires

48. Le Gouvernement considére que les autorités judiciaires ont
apporté a l'affaire toute la diligence requise. Il rappelle que la procédure
a été suspendue 2 trois reprises et précise que les débats sur le fond n’ont
duré qu’environ deux ans. Pendant cette période, I'affaire a été examinée
par les juges du fond a deux échelons, puis par la Cour supréme.

49. En ce qui concerne la procédure suivie devant le tribunal de district
de Lomza (paragraphes 18 et 19 ci-dessus), le Gouvernement précise
qu’elle a débuté le 28 septembre 1992 et s’est achevée le 6 octobre 1993,
avec la décision accueillant la demande du Trésor public tendant a
Pacquisition du bien litigieux par voie d’usucapion. Il admet que le
laps de temps écoulé entre l'introduction de la requéte et l'issue de
la  procédure peut paraitre considérable, mais qu’il s’explique
essentiellement par la suspension (elle a duré deux ans ct dix mois)
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décidée dans Pattente de la décision de la Cour administrative supréme
sur la demande en annulation de la décision d’expropriation. Cette
suspension [ut levée le 18 janvier 1995, a la requéte du directeur de
I’Office de district.

50. En ce qui concerne la procédure devant le tribunal régional de
fomza (paragraphe 19 ci-dessus), le Gouvernement souligne la rapidité
avec laquelle 'appel du requérant introduit le 20 novembre 1995 a été
examiné, la décision intervenant des le | février 1996.

51, Quant a lexamen du pourvoi en cassation introduit par le
ministre de la Justice dans Pintérét du requérant le 3 octobre 1996
(paragraphe 20 ci-dessus), le Gouvernement insiste également sur le
lait qu’il a eu lieu a bref délai: la Cour supréme a statué le 29 octobre
1996, soit moins d’un mois aprés lintroduction du pourvoi par le
ministre.

52. Sur le déroulement de la procédure devant le tribunal de
district de fomza, juridiction de renvoi aprés larrét de cassation
(paragraphe 22 ci-dessus), le Gouvernement ne conteste pas que les
deux suspensions de 'examen de I'affaire ordonnées les 24 juin 1997
et 14 décembre 1998 ont retardé la tenue des débats sur le fond
d’environ deux ans et huit mois. Il précsc toutefois que les
suspensions ¢taient justifiées par des factcurs objectifs que l'on ne
saurait imputer aux autorités judiciaires.

53. Le requérant conteste les arguments du Gouvernement. Il
souligne que plusieurs audiences devant le tribunal de district de Lomza
n’ont pu avoir lieu du fait de absence du représentant du Trésor public,
alors que lui faisait le déplacement depuis son domicile, situé a environ
deux cents kilométres.

4. Conclusion de la Cour

54. La Cour constate que les suspensions successives de la procédure
constituent la cause principale du retard incriminé. Elle ne peut
toutefois ignorer le contexte général de Pallaire, et en particulier le
comportement du bureau régional de la police pendant tout le
déroulement des procédures qui font l'objet de la présente affaire,
lequel a tout fait pour retarder le moment de la restitution du bien
(paragraphes 11, 15, 17, 18 et 29 ci-dessus). En effet, si des éléments
objectifs peuvent justifier une suspension, les procédures engagées en
’espece par le bureau de la police ou a son instigation (paragraphe 29
ci-dessus) visaient uniquement a repousser le moment de la restitution
du bien au requérant.

35. La Cour attache unc importance particuliére au principe énoncé
dans sa jurisprudence sclon lequel il incombe aux Etats contractants
d’organiser leur systéme judiciaire de telle sorte que leurs juridictions
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puissent garantir a chacun le droit d’obtenir une décision définitive sur les
contestations relatives & ses droits et obligations de caractére civil dans un
délai raisonnable (voir, parmi beaucoup d’autres, ’arrét Frydlender ¢. France
[GC], n° 30979/96, § 45, CEDH 2000-VII).

56. Dés lors, compte tenu de ’ensemble des circonstances de 'aflaire,
et plus particuligrement du comportement de ’Etat, la Cour estime que le
laps de temps en question a dépassé la mesure du raisonnable.

I'y a donc eu violation de I’article 6 § | de la Convention.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE LARTICLE 1 DU
PROTOCOLE N° |

37. Le requérant se plaint d’une atteinte a son droit au respect de ses
biens, au sens de I'article I du Protocole n 1, qui dispose :

«Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut étre
privé de sa propri¢té que pour causc d’utilité publique ct 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 vigucur les lois qu'ils jugent nécessaires pour réglementer Pusage des
bicns conformément a 'intérét général ou pour assurer le paiement des impdts ou
d’autres contributions ou des amendcs. »

Cet article contient trois normes distinctes: la premiére, qui
s’exprime dans la premiére phrase du premier alinéa et revét un
caractére général, énonce le principe du respect de la propriété; la
deuxiéme, figurant dans la seconde phrase du méme alinéa, vise la
privation de propriété et la soumet a certaines conditions; quant a la
troisiegme, consignée dans le second alinéa, elle reconnait aux Etats le
pouvoir, entre autres, de réglementer 'usage des biens conformément 2
Pintérét général. Il ne s’agit pas pour autant de régles dépourvues de
rapport entre elles. La deuxiéme et la troisitme ont trait a des
exemples particuliers d’atteintes au droit de propriété; dés lors, elles
dotvent s’interpréter a la lumiere du principe consacré par la premiére.

58. La Cour constate par ailleurs qu’clle n’est compétente au titre de
I’article 1 du Protocole n” 1 que quant aux laits postérieurs au 10 octobre
1994, date de la ratification par la Pologne dudit Protocole. Elle tiendra
compte néanmoins, dans son analyse, des développements intervenus
antérieurement.

A. Sur l’existence d’'un «bien»

59. Le Gouvernement dénie au requérant la qualité de propriétaire.
Selon lui, le [ait que la procédure tendant a Pacquisition du bien par voie
d’usucapion se trouve toujours pendante devant les tribunaux polonais
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rend incertaine la situation juridique du bien. 1] exprime également des
doutes quant au point de savoir si le pére du requérant pouvait
valablement en &tre considéré comme le propriétaire; d’une part, le
registre foncier de I'époque de la vente du bien en 1937 a été détruit
durant la Seconde Guerre mondiale, et, d’autre part, des incertitudes
persistent quant aux conditions dans lesquelles ont eu lieu la vente du
bien et son acquisition par le pére du requérant entre les années 1937 et
1939.

60. Le Gouvernement estime par ailleurs que I’article | du Protocole
n” | n’est pas applicable en Pespéce. Il précise qu'au moment de
I’expropriation en 1952 IEtat exergait ses prérogatives au titre de son
«imperium». Depuis Pannulation, en 1992, de la décision d’expropriation,
I’Etat n’agit plus que comme sujet d’une relation de droit civil
(«dominium»). Le Gouvernement souligne que s1 la décision
administrative annulant ’expropriation a rétabli le statut du bien de
1952, elle n’a pas conléré au requérant un droit de propriété sur le bien.
Il estime que le requérant et sa sceur n’ont a aucun moment prouvé qu’ils
étaient les sculs héritiers pouvant avancer des prétentions sur 'objet du

litige.
61. Invoquant la jurisprudence de la Cour en la matiére, le
Gouvernement observe que larticle 1 du Protocole n° | ne vaut que

pour des biens actuels, que le requérant doit pouvoir justifier d’une
espérance légitime de pouvoir exercer son droit de propriété et que
la Convention ne garantit pas un droit a devenir propriétaire d’un
bien (arréts Marckx c. Belgique, 13 juin 1979, série A n" 31; Raffineries
grecques Stran et Stratis Andreadis ¢. Gréce, 9 décembre 1994, série A
n® 301-B; et Brumarescu ¢. Roumanie [GC], n” 28342/95, CEDH
1999-VII).

62. Le requérant affirme &tre le propriétaire du bien. 1l tire sa
légitimité de la décision du tribunal municipal, section du livre foncier,
du 26 juin 1950 (paragraphe 8 ci-dessus), dans laquelle son peére,
B. Zwierzynski, était clairement désigné comme le propriétaire du bien.
Il souligne que seul un propriétaire pouvait étre exproprié, que la
décision d’expropriation désignait son pére comme le propriétaire du
bien exproprié et que c’était a lui qu’elle allouait des dommages et
intéréts. L’annulation de la décision d’expropriation avec ellet rétroactif
a selon lui rétabli I’état d’avant 1952,

Le requérant observe enfin que, le 8 juillet 1998, le tribunal de district
de Lomza a reconnu sa qualité d’hériver, notamment quant au bien en
question, lul permettant ainsi de succéder au droit de propriété de son
pere.

63. La Cour rappelle que la notion de «biens» de Particle | du
Protocole n" 1 a une portée autonome (Beypeler ¢ Italie [GC],
n® 33202/96, § 100, CEDH 2000-1). 1l importe dés lors d’examiner si,
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considérées dans leur ensemble, les circonstances de I’affaire ont rendu
le requérant titulaire d’un intérét substantiel protégé par Particle | du
Protocole n° 1, compte tenu des éléments de droit et de fait pertinents.

64. La décision rendue par le tribunal municipal le 26 juin 1950
(paragraphe 8 ci-dessus) prouve de maniére convaincante que le pére
du requérant était considéré par les autorités de I’époque comme le
propriétaire du bien en question. La Cour souscrit a largument du
requérant selon lequel seul un propriétaire pouvait étre exproprié. Elle
reléeve également que la décision rendue par la Cour administrative
supréme le 23 novembre 1993 rétablissait, avec eflet ex tunc, le pére du
requérant dans son droit de propriété (paragraphe 13 ci-dessus).
S’agissant plus particulierement du requérant, la Cour observe que, le
21 juin 1994, le tribunal de district d’Olsztyn le reconnut comme étant
le propriétaire du bien lors du partage de la succession de ses parents
(paragraphe 4 ci-dessus), décision qui [ut conlirmée par le tribunal de
district d’Olsztyn le 8 juillet 1998 (paragraphe 26 ci-dessus), malgré les
tentatives entreprises par le burcau régional de la police pour remeture
ce droit en cause (paragraphes 22 4 25 ci-dessus). Elle reléve également
qu’en conduisant les pourparlers en vue de la vente ou de la location du
bien (paragraphe 17 ci-dessus) apres Pinscription du requérant au livre
foncier (paragraphe 16 ci-dessus) et alors que le recours tendant a
'acquisition du bien par voie d’usucapion était pendant, les autorités
lont traité comme le propriétaire du bien. Elle observe que les
procédures intentées ultérieurement ne remettent pas en cause la
qualité de propriétaire, au sens de la Convention, de P'intéressé.

65. Enflin, la Cour constate que le requérant acquitte réguliérement
les taxes et impdts immobiliers aflérents au bien litigieux
(paragraphes 15 et 17 ci-dessus).

66. Dans ces conditions, elle estime que le requérant avait un «bicn»
au sens de la Convention.

B. Sur l’existence d’'une ingérence

67. La Cour voit une atteinte manifeste au droit du requérant au
respect de ses biens dans le fait que le bureau régional de la police
occupe les lieux alors qu’une décision administrative a rétabli avec effet
ex tunc dans son droit de propriété le pére du requérant, auquel ce dernier
a succédé, de méme que dans les actions intentées directement par
Poccupant des lieux et dans celles dont il a été implicitement le
promoteur.

Il lui faut donc rechercher st I'ingérence dénoncée se justifie sous
I’angle de I’article | du Protocole n” 1.
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C. Sur la justification de I’ingérence

68. La Cour doit, dans un premier temps, déterminer si ’ingérence en
cause s’analyse en une privation formelle du bien litigicux, ¢n une mesure
relevant du pouvoir de réglementer I'usage des biens, que le second
paragraphe de article | du Protocole n® | reconnait aux Etats, ou en une
privation de propriété couverte par la seconde phrase du premier
paragraphe dudit article.

69. La Cour rappelle que pour déterminer s’ily a eu privation de biens il
faut non seulement examiner s’il y a eu dépossession ou expropriation
formelle, mais encore regarder au-deld des apparences et analyser les
réalités de la situation litigicuse. La Convention visant a protéger des
droits «concrets et effectifs », il importe de rechercher si ladite situation
équivalait a unc expropriation de [ait (arréts Sporrong et Lonnroth c. Suéde,
23 septembre 1982, série An" 52, pp. 24-25, § 63, et Brumarescu précité, § 76).

70. La Cour note que Parrét de la Cour administrative supréme du
23 novembre 1993 a eu pour ellet de rétablir ex tunc dans son droit de
propriété le pere du requérant, auquel ce dernier a succédé apres la
décision du 8 juillet 1998 reconnaissant délinitivement sa qualité
d’héritier. Depuis la décision de la Cour administrative supréme, les
organes de DIEtat ont tout fait pour retarder le moment de la
restitution du bien (paragraphe 54 ci-dessus). Toutes les actions
engagées par leurs soins et celles dont ils ont été les promoteurs ont
eu pour effet de porter atteinte au droit du requérant au respect de
ses biens, au sens de la seconde phrasc du premier paragraphe de
I’article 1 du Protocole n* 1.

71. Une privation de propriété relevant de cette phrase peut
seulement se justifier si 'on démontre qu’elle est intervenue pour
cause d’utilité publique et dans les conditions prévues par la loi. De
surcroit, toute ingérence dans la jouissance de la propriété doit
répondre au critére de proportionnalité (Brumdrescu précité). La Cour
rappelle qu’une mesure d’ingérence doit ménager un «juste équilibre »
entre les exigences de lintérét général de la communauté et les
impératifs de la sauvegarde des droits fondamentaux de Pindividu
(Pressos Compania Naviera S.A. el aulres ¢. Belgique, arrét du 20 novembre
1995, série A n” 332, p. 23, § 38). L’¢quilibre a préserver sera détruit si
Pindividu concerné supporte une charge spéciale et exorbitante
(Sporrong et Lonnroth précité, pp. 26-28).

72. La Cour ne trouve aucune justification 4 la situation dans laquelle
les pouvoirs publics ont placé le requérant. On ne décele en Pespéce
aucune «cause d’utilité publique» sérieuse de nature a justifier une
privation de propriété.

73. La Cour souligne que, face & une question d’intérét général, les
pouvoirs publics sont tenus de réagir de facon correcte et avec la plus
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grande cohérence (Beyeler précité). De surcroit, en sa qualité de gardien de
Pordre public, 'Etat a une obligation morale d’exemple, qu’il doit faire
respecter par ses organes investis de la mission de protection de 'ordre
public.

74. En l'espéce, la Cour estime que le juste équilibre évoqué plus haut
a été rompu et que le requérant a supporté et continue de supporter une
charge spéciale et exorbitante.

Elle conclut donc 2 la violation de Iarticle 1 du Protocole n® 1.

III. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

75. Aux termes de article 41 de la Convention,

«Sila Cour déclare qu’il y a cu violation de Ja Convention ou de ses Protocoles, et si le
droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer qu’imparfaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde a la partie 1ésée, s’il y a lieu, une
satisfaction équitable. »

A. Dommage

76. Le requérant réclame pour dommage matériel la somme de
7533 000 zlotys (PLN), correspondant au manque a gagner engendré par
’impossibilité de jouir de sa propriété.

Il précise que sa demande concerne la période de quatre-vingt-dix
mois — du 24 novembre 1992 au 23 mai 2000, date de laudience
devant la GCour — pendant laquelle il a été privé de la jouissance de
son bien. Pour arriver a ladite somme, il prend en compte la superficie
du bien, soit 837 m’ et une attestation — fournie 2 la Cour — d’une
agence immobiliere de la ville dans laquelle se trouve le bien et qui
chilfre a 100 PLN par mois le prix du metre carré de location pour les
locaux commerciaux situés au centre de la ville. Il multiplie ensuite la
surface par le prix du métre carré et par le nombre de mois pendant
lesquels 1l a été privé de la jouissance de son bien.

77. Le Gouvernement souligne d’emblée que la question de
Pexistence d’un droit de propriété au prolit du requérant n’a pas été
tranchée par les tribunaux polonais, 'action engagée par les héritiers
du propriétaire du bien avant 1939 alin d’obtenir la réouverture de la
procédure en partage de I’héritage du pére du requérant étant toujours
en cours. Il rappelle ensuite que la période a prendre en considération
pour le calcul d’un dommage ayant pu résulter d’une violation de
larticle 1 du Protocole n® 1 ne peut débuter qu’a compter du
10 octobre 1994, date a laquelle la Pologne a ratifié ledit Protocole. 1
juge enfin exorbitant le montant demandé par le requérant et précise
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que Pintéressé devrait d’abord engager une action en réparation devant
les tribunaux polonais.

Par contre, il se dit prét, sans préciser de montant, a accorder une
indemnité au titre de la durée de la procédure.

78. En ce qui concerne l'article 6 § 1 de la Convention, la Cour
admet que le requérant doit avoir subi un préjudice moral que ne
compense pas suffisamment le constat de violation. Statuant en équité
elle alloue a l'intéressé 15000 PLN a ce titre.

79. Quant a Particle 1 du Protocole n 1, la Cour considére que, dans
les circonstances de la cause, la question de I'application de Iarticle 41
ne se trouve pas en état. Vu la violation constatée de Jarticle | du
Protocole n° 1, la meilleure forme de réparation dans cette affaire
consisterait dans la restitution du bien en question par I’Etat en plus
d’une indemnité pour les dommages matériels subis, comme la
privation de jouissance et d’une indemnité pour préjudice moral
(Belvedere Alberghiera S.r.d. c. Italie, n® 31524/96, § 69, CEDH 2000-VI).
Partant, il y a lieu de réserver la question et de fixer dans six mois 2
compter de la date du présent arrét la procédure ultérieure en tenant
compte de Péventualité d’un accord entre I'Etat défendeur et le
requérant (article 75 § 1 du réglement).

B. Frais et dépens

80. Le requérant, qui n’a pas bénéficié de Passistance judiciaire du
Conseil de I'Europe, sollicite le remboursement de 62650 PLN pour les
frais engagés dans le cadre de la procédure devant les juridictions
polonaises ainsi que devant la Commission et la Cour. Il ventile ledit
montant en présentant un décompte détaillé.

8l. Le Gouvernement considére que les frais présentés par le
requérant au titre des dépenses engagées devant les juridictions
nationales pendant toute la durée des procédures conduites en Pologne
ne sont pas pertinents pour la procédure devant la Cour.

82. Statuant en équité, la Cour alloue a l'intéressé 25000 PLN pour
ses {rais et dépens, plus tout montant pouvant étre da au titre de la
taxe sur la valeur ajoutée.

C. Intéréts moratoires

83. Selon les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét
légal applicable en Pologne a la date d’adoption du présent arrét est
de 30 % l'an.
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PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’'UNANIMITE,

l.
2.
3.

Dit qu’il y a eu violation de 'article 6 § | de la Convention;
Dit qu’il y a eu violation de Particle 1 du Protocole n” 1;
Dit
a) quc 'Etat défendecur doit verser au requérant, dans les trois mois a
compter du jour ol Varrét sera devenu définitif conformément a
I’article 44 § 2 de la Convention, les sommes suivantes:
1. 15000 PLN (quinze mille zlotys) pour dommage moral au titre
de la violation de I’article 6 § 1 de la Convention;
it. 25000 PLN (vingt-cinq mille zlotys) pour frais ¢t dépens, plus
tout montant pouvant étre di au titre de la taxe sur la valeur
ajoutée;
b) que ces montants seront a majorer d’un intérét simple de 30 % I’an
a compter de 'expiration dudit délai et jusqu’au versement;

Dit qu’en ce qui concerne Iarticle 1 du Protocole n° | la question de
'article 4} ne se trouve pas en état. En conséquence,

a) réserve cette question;

b) invite le Gouvernement et le requérant a lui donner connaissance,
dans les six mois a compter de la date du présent arrét, de tout accord
auquel ils pourratent aboutir;

c) réserve la procédure et délégue a la présidente le soin de la fixer au
besoin.

Fait en frangais, puis communiqué par écrit le 19 juin 2001, en

application de Particle 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Lawrence EARLY Wilhelmina THOMASSEN
Greflier adjoint Présidente
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SUMMARY'

Failure of authorities to return property

Article 6 § 1

Civil proceedings — Reasonable time — Jurisdiction ratione temporis — Length of civil
proceedings

Article 1 of Protocol No. 1

Deprivation of possessions — Failure of authorilies to relurn properly — Possessions — Applicant’s
substanlive inlerest in view of relevan! law and facis — Conduct of State authorities — Public
inlerest — Fair balance — Individual and excessive burden borne by applicant

In 1952 a property which the applicant’s lather had purchased in 1937 was
expropriated. He was awarded compensation, which neither he nor his heirs
claimed. All the proceedings since the 1952 expropriation decision were later
declared null and void. The current occupier, the regional police authority,
appealed against that decision but the linding that the procecedings since 1952
were null and void was reiterated in a [resh ministerial decision, which was
upheld by the Supreme Administrative Court in 1993. In 1992 the Treasury,
acting on the current occupier’s behall, brought a civil action asserting
acquisition of title to the property through adversc possession. By virtue of a
decision taken in 1994 the applicant inhcrited hall of his dececased parents’
estate, the other half going to his sister, and they were named in the land register
as the joint owners of the property. However, he did not obtain its return. At that
juncture the Treasury acquired title to the property having occupied it in good
faith for the period required by the law, and was subsequently registered as the
owner. Appeals were lodged against that dccision. In 1998 the applicant’s
parents’ estate (including the disputed property) was divided cqually between the
applicant and his sister. Howcever, a request by the applicant to have the entry in
the land register rectified so that he was listed as the owner was rejected. In 1998
the proceedings concerning the Treasury’s application for title to the property
through adverse possession were suspended pending the outcome of an action
(brought in the meantimce) to reopen the proceedings concerning the division of
the estate. The casc is still pending.

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

(1) Article 6 § 1: The proceedings concerning the application for acquisition ol
title to the property through adversc posscssion had lasted eight ycars and cight
months but the Court only had jurisdiction to consider the period alter the date on
which Poland’s recognition of the right of individual petition had taken ellect,
namely a period ol ¢ight years and one month. The main cause ol the delay had
been the repeated stays of proceedings and the regional police authority’s dilatory
conduct.

Conclusion: violation (unanimously).

(2) Article ] of Protocol No. 1: The applicant’s father had been considered by the
national authorities to be the owncr of the property. Moreover, only an owner
could be expropriated. Furthermore, the domestic courts had recognised the
applicant as the owner of the property, which he had inherited from his lather,
and since then the authorities had treated him as such. The applicant also paid
the rates and property taxes in respect of the disputed property. He thereflore
had a “possession” within the meaning of the Convention. In 1993 title to the
property had been restored retrospectively o the applicant’s father and
subsequently the applicant had inherited that title conclusively in his capacity as
heir. Since then, however, the State authorities had done all they could to delay the
restitution of the property. All the procecedings instituted directly or indirectly by
them had resulted in infringements of the applicant’s right 1o peaceful enjoyment
ol his possessions and constituted a deprivation of possessions. That deprivation
was not justified by any genuine “public interest” and had placed an individual
and excessive burden on the applicant.

Conclusion: violation (unanimously).

Article 41: The Court awarded the applicant a sum for non-pecuniary damage on
account of the excessive length of the proceedings and a sum flor costs and
expenses. It reserved the question ol just satisfaction in respect ol the second
complaint.
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In the case of Zwierzynski v. Poland,
The European Court of Human Rights (First Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mrs W. THOMASSEN, President,
Mr L. FERRARI BRAVO,
Mr  J. MAKARCZYK,
Mr R, TURMEN,
Mr G Birsan,
Mr J. CASADEVALL,
Mr  R. MARUSTE, judges,
and Mr T.L. EarLY, Deputy Section Registrar,
Having deliberated in private on 23 May and 15 June 2000, and 29 May
2001,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

[. The case originated in an application (no. 34049/96) against the
Republic of Poland lodged with the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) under former Article 25 of the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”) by a Polish national, Mr Ryszard Zwierzynski (“the
applicant”), on 13 July 1996.

2. The applicant was represented by Mrs A. Zemke, legal adviser in
Biatystok. The Polish Government (“the Government”) were represented
by their Agent.

3. The applicant alleged a violation of Article 6 § 1 of the Convention
and Article | of Protocol No. | thereto.

4. The application was transmitted to the Court on 1 November 1998,
when Protocol No. 11 came into force (Article 5 § 2 of Protocol No. 11).

3. The application was allocated to the First Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). Within that Section, a Chamber was
constituted to consider the case (Article 27 § | of the Convention and
Rule 26 § 1).

6. By a decision of 15 June 2000, following a hearing on the
admissibility and the merits of the application (Rules 54 § 4 and 59 § 2)
held at the Human Rights Building, Strasbourg, on 23 May 2000, the
Chamber declared the application admissible'.

1. Note by the Registry. The Court’s decision is obtainable from the Registry.
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There appeared before the Court:

(a) for the Government

Mr K. DRzEWICKI, Agent,

Mrs R. KOwALSKA,

Mr A. KALINSKI, Counsel,

Mr J. GEISLER, Adviser;
(b) for the applicant

Mrs A. ZEMKE, Legal Adviser, Biatystok, Counsel,

Mrs E. MOROZ-USTYMOWICZ, Adviser.

The Court heard addresses by Mrs Zemke, Mr Drzewicki, Mr Kalinski,
and Mrs Kowalska, as well as Mr Drzewicki’s replies to questions put by
two of the judges.

THE FACTS

1. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

7. In 1937 the applicant’s father purchased from S. a property located
in Lomza.

8. In 1950 the Biatystok Regional Office (Urzgd Wojewddzki) asked the
Land Registry Division of f.omza Municipal Court (Sgd Grodzki) to insert a
notice in the register stating that an expropriation procedure had begun
in respect of the property, the registered owner of which was
Mr B. Zwierzynski, the applicant’s father. On 26 June 1950 the Municipal
Court decided to file the application with the Land Registry Division and
notify the interested parties.

On 24 July 1952 the Bialystok Regional Executive of the National
Council  (Pregpdium  Wojewidzkiey  Rady — Narodowej) — expropriated
B. Zwierzynski’s property in the public interest in accordance with the
decree of 7 April 1948. Compensation was awarded to the former owner
by a decision of 10 July 1961, upheld on 10 February 1962. The payment in
compensation was credited to the State deposit account but neither the
former owner nor his heirs claimed it.

9. On 2 December 1980 the Minister for Economic Affairs (Minister
Gospodarki) dismissed an application by the applicant’s father for the
expropriation decision to be set aside.

10. On 10 August 1990, after B. Zwierzyniski’s death, the applicant’s
mother lodged an application to set aside the decision of 2 December
1980. On 18 July 1991 the Minister for Economic Affairs declared the
entirety of the proceedings since the 1952 expropriation decision null and
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void on account of a manifest mistake in law. In 1945 the owner had
entered into a leasing contract with the State authorities and so it could
not legitimately be stated that the land and the building had been
occupied unilaterally by the admimstrative authorities. Consequently,
the situation did not fall within the scope of the 1948 expropriation decree.

11. The Lomza regional police authority (Komenda Wojewédzka Policji),
which currently occupies the premises, appealed against the Minister’s
decision to the Supreme Administrative Court (Naczelny Sad
Administracyny) in Warsaw.

12. On 19 December 1992 that court set aside the decision and
remitted the case to the Minister for reconsideration.

13. In a decision of 24 July 1992, upheld by the Supreme
Administrative Court on 23 November 1993, the Minister reiterated his
finding that the proceedings since 1952 were null and void.

14. On 21 June 1994 the Olsztyn District Court decided that the
applicant and his sister should each inherit half of their deceased
parents’ estate.

15. The tax authorities asked the applicant to pay inheritance tax. The
applicant asked for the deadline for payment to be extended because
negotiations with a view to the sale or rent of the building were under
way with the regional police authority, which was occupying the
premises. On 4 November 1994, having received confirmation from the
regional police authority that negotiations were indeed taking place, the
Chairman of Olsztyn Municipal Council extended the deadline. On
20 June 1995 the Olsztyn Tax Office (Urzagd Skarbowy) extended the
deadline to a date which has not been specilied.

16. On 12 September 1994 the Land Registry Division of the District
Court (Sgd Rejonowy Wydzial Ksigg Wieczystych) entered the property in the
Land Register, identilying the applicant and his sister as the owners.
However, they have never obtained its return.

[7. The negotiations on the sale of the property foundered and,
moreover, the occupier never paid the rent [ixed by the owners. Since
1995 the applicant has been paying property tax.

18. On 28 September 1992 the Treasury (Skarb Panstwa), assisted by
the Lomza District Office Director (Kierownik Urzedu Rejonowego), acting
on behalf of the regional police authority (the current occupier), brought
an action before the civil courts asserting acquisition of title to the
property through adverse possession (siwierdzenie nabycia wlasnosci
nieruchomosci przez zasiedzenie). On 25 November 1992 the Y.omza District
Court stayed the proceedings at the request of the Lomza District Office
Director, taking the view that the outcome ol the administrative
proceedings pending before the Supreme Administrative Court on the
application to set aside the 1952 expropriation decision would have a
decisive impact on the action for acquisition of title to the property
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through adverse possession. On 18 January 1995 it lifted the stay at the
Director’s request.

19. On 6 October 1995 the District Court granted the Treasury’s
application, taking the view that the public authority had occupied the
premises in good [aith for the period of twenty years required under
Article 172 of the Civil Code. The decision was upheld on | February
1996 by the Lomza Regional Court (Sad Wojewddzki).

20. On 3 October 1996 the Minister ol Justice lodged an appeal on
points of law with the Supreme Court (Sgd Najwyiszy) on the applicant’s
behall. He submitted that in the light of the Supreme Court’s case-law,
there could be no possession in good faith where an expropriation
decision had been set aside. Consequently, in view ol the decision of 1993
setting aside the expropriation decision of 1952, the applicant had
retrospectively recovered title to the property for the entire period
during which the premises had been occupied by the State.

21. On 29 October 1996 the Supreme Court set aside the lower courts’
decisions and remitted the casc to the District Court [or reconsideration.
It pointed out that it had had to rule on the same question on a number of
occasions. It had consistently held that il the Treasury’s right to dispose of
a property “like a property owner” was based on an administrative
decision which was subsequently set aside with retrospective effect on
account of a maniflest mistake of law, the period of occupation could not
be taken into account when calculating the period of possession giving title
to property through adverse possession for the purposes ol Article 172 of
the Civil Code.

22. The case was remitted to the tomza District Court. On
Il February 1997 the District Office Director, who is a representative of
the State, applied for the proceedings to be stayed on the ground that the
District Office had asked the Minister of Justice to lodge an appeal on
points of law against the decision of 21 June 1994 in which the Olsztyn
District Court had ruled that the applicant and his sister should each
inherit hall of their parents’ estate.

23. On 24 February 1997 the Land Registry Division of the fomza
District Court informed the applicant that the Treasury had been listed
in the register as the owner of the property. It specified, however, that it
had added of its own motion a notice referring to the proceedings brought
for the acquisition of title to the property through adverse possession in
order to protect the applicant’s and his sister’s claims.

24. On 2 April 1997 the Minister of Justice lodged the requested
appeal with the Supreme Court and on 24 June 1997 the Lomza District
Court staved the proceedings.

25. On 9 September 1997 the Supreme Court granted the appeal on
points of law, set aside the decision of 21 June 1994 and remitted the case
to the District Court. It pointed out that the first issue to be decided was
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whether the heirs’ parents were indeed the owners of the property in
question. When the property had been purchased by the applicant’s
parents, the law had required that a notarial deed be drawn up for the
purchase to be valid. In the absence of such a deed, and where no one had
been in possession of the property long enough to acquire title to it by
adverse possession, the assets of the estate were deemed to comprise only
the possession (posiadanie) ol the property, not the title to it.

The Supreme Court also noted that the appeal had been lodged after
the expiry of the time-limit (six months alter the disputed decision) set by
Article 421 § 2 of the Code of Civil Procedure, but considered that
questions relating to property law required special protection and that it
would have been detrimental to the Republic of Poland’s interests to
dismiss the application for being out of time because to do so would have
infringed a right which was actually vested in another person.

26. On 8 July 1998 the Olsztyn District Court, to which the case had
been remitted, ruled that the applicant’s parents’ estate should be shared
equally between the applicant and his sister. The assets of the estate
comprised the disputed property. The decision was identical in substance
to the one of 21 June 1994.

27. On 23 September 1998 the Lomza District Court lifted the stay
ordered on 24 June 1997 on the proceedings for acquisition of title to the
property through adverse possession.

28. On 17 September 1998 the applicant lodged an application with
the Land Registry Division ol the Lomza District Court to have the entry
in the register rectified so that he was listed as the owner. The ground for
his application was that on 8 July 1998 the Olsztyn District Court had
namcd him and his sister as the inheritors of their parents’ property. On
6 November 1998 the District Court asked the applicant to produce a
decision proving that the entry in the register was not consistent with the
legal status of the property, failing which his application would be
dismissed. On 14 January 1999 the applicant complained about that
requirement to the Lomza Regional Court, but without success. On
3 February 1999 the Land Registry Division ol the District Court rejected
his application to have the entry in the register rectified.

29. In Deccember 1998 the applicant was summoned to the Olsztyn
District Court, which had decided the matter of the division ol the estate.
He was told that the heirs of S, who had sold the property in issue to the
applicant’s father in 1937, had brought an action to have the proceedings
concerning the division ol the estate reopened. They said that they had
been informed of the outcome of the proceedings by the regional police
authority’s legal adviser and argued that they had rights over the
property. On 14 December 1998 the District Court to which the Treasury
had applied for acquisition of title to the property through adverse
possession suspended its consideration of that case pending the outcome
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of the action to reopen the proceedings concerning the division of the
estate.

30. After hearings held on 28 January, 9 March, 26 April and 13 May
1999, the Olsztyn District Court rejected the application by S.’s heirs. Its
decision was upheld on appeal by the Olsztyn Regional Court on
27 October 1999. On 17 December 1999 S’’s heirs lodged an appeal on
points of law with the Supreme Court.

31. On 17 October 2000 the Supreme Court allowed the appeal and
remitted the case to the Olsztyn Regional Court for reconsideration. It
observed that the Regional Court should have satisfied itself not only
that the appellant had locus standi, which it had done, but also that the
decision taken by the District Court on 8 July 1998 at the end of the
proceedings which S. had applied to have reopened had related to his
rights.

32. The case is still pending before the Olsztyn Regional Court.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE
33. Article 172 of the Civil Code provides:

“§ 1. Everyonc in possession of property although he is not the owner shall acquire
title thereto il he has been in continuous and independent possession thereol for twenty
years, save wherc he came into such possession in bad f{aith.

§ 2. Afler thirty years, persons in possession of property shall acquire title thereto
even il they came into possession thercof in bad faich.”

34. According to the Supreme Court’s established case-law, if the
Treasury’s right to dispose of a property “like a property owner” is based
on an administrative decision which is subsequently set aside with
retrospective effect on account of a manifest mistake of law, the period of
occupation may not be taken into account when calculating the period of
possession giving title to property through adverse possession for the
purposes ol Article 172 of the Civil Code (see, in particular, OSP
1993/7-8/153 and OSNCP 1994/3/49).

35. Article 136 of the Code of Administrative Procedure vests State
administrative bodies with authority to set aside administrative decisions
under certain conditions. Article 160 provides that anyone who suffers
damage as a result of an administrative decision that may be set aside
under Article 156 may bring an action in damages for actual harm done,
directed, in principle, against the administrative body which took the
decision. The procedure for compensation claims is set out in the Civil

Code.
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THE LAW

[. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § | OF THE CONVENTION

36. The applicant alleged a violation of Article 6 § 1 of the Convention,
arguing that the proceedings brought by the Treasury for acquisition ol
title to the property through adverse possession had been excessively
lengthy.

37. The relevant provisions ol Article 6 § | provide:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., cveryone is entitled 10 a
fair ... hearing within a reasonable time by an independent and impartial tribunal ...”

A. Period to be taken into consideration

38. The Government stressed that the Court only had jurisdiction in
respect of the facts occurring after 1 May 1993, when Poland had
recognised the right of individual petition.

39. Although the parties did not raise the question, the Court
considers it necessary to point out that, according to its established case-
law, all appeals, including extraordinary ones, are to be taken into account
when calculating the length of proceedings, provided that the proceedings
initiated after they were lodged had a decisive impact on the applicant’s
civil rights and obligations within the meaning of Article 6 § 1 (sce, for
instance, Poiss v. Austria, judgment of 23 April 1987, Series A no. 117,
p. 103, § 50). Consequently, in order to determine whether the overall
length of the proceedings has been reasonable in the instant case,
account must be taken of the proceedings initiated after the Minister of
Justice entered an appeal on points of law (see paragraph 20 above).

40. The Court notes that the proceedings complained ol began on
28 September 1992 and are still pending before the fomza District
Court. To date, therefore, they have lasted some cight years and eight
months. However, given its jurisdiction ratione temporis, the Court can only
consider the period of about eight years and one month which has elapsed
since | May 1993, although it will have regard to the stage reached in the
proceedings on that date (see, for instance, Kudla v. Poland [GC],
no. 30210/96, § 123, ECHR 2000-XT).

B. Reasonableness of the length of the proceedings

41. The Court will assess the reasonableness of the length of the
proceedings in the light of the circumstances of the case and having
regard to the criteria laid down in its case-law, in particular the
complexity of the case and the conduct of the applicant and of the
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relevant authorities. It will also take account of what is at stake for the
applicant (see, among many other authorities, Portinglon v. Greece,
judgment of 23 September 1998, Reports of Judgments and Decisions 1998-VI,
p- 2630, § 21, and Kudla, cited above).

1. Complexity of the case

42. The Government argued implicitly that the length of the
proceedings was accounted for by the complexity of the case.

43. This argument was disputed by the applicant.

44. The Court considers that although the case was indeed somewhat
complex, this alone could not justify the overall length of the proceedings.

2. Conduct of the applicant

45. The Government submitted that the applicant’s conduct had
contributed to delays in the proceedings. It pointed out in that
connection, without providing any details, that in the period between
February and August 1995 the fomza District Court had adjourned four
hearings at the request of the applicant alone. It also observed that on
8 March 1995 the applicant had applied for the case to be taken out of
the District Court’s hands. According to the Government, this
application had delayed the hearing on the merits for two months.

46. The applicant contested the Government’s interpretation of the
facts.

47. The Court considers that even if the applicant was indeed
responsible for a two-month delay, that could not justify the overall
length of the proceedings.

3. Conduct of the relevant authorities

48. The Government maintained that the judicial authorities had
acted with all due diligence in dcaling with the case. It pointed out that
the proceedings had been stayed on three occasions and that the
proceedings on the merits had only lasted for about two years. During
this period, the case had been heard by trial and appeal courts at two
levels and then by the Supreme Court.

49. The Government pointed out that the proceedings before the
Loomza District Gourt (see paragraphs 18 and 19 above) had begun on
28 September 1992 and ended on 6 October 1995 with the decision to
allow the Treasury’s application for acquisition of title to the property in
issue through adverse possession. They conceded that the time that had
clapsed between the lodging ol the application and the outcome of the
proceedings might seem long but the main cause had been the decision
to stay the proceedings (causing a delay of two vears and ten months)
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pending the Supreme Administrative Court’s ruling on the application to
set aside the expropriation decision. The stay had been lifted on 18 January
1995 at the request of the District Office Director.

50. With regard to the proceedings before the Lomza Regional Court
(sce paragraph 19 above), the Government emphasised how quickly the
applicant’s appeal of 20 November 1995 had been dealt with, with the
decision falling as early as | February 1996.

51. As to consideration of the appeal on points of Jaw lodged on the
applicant’s behalf by the Minister ol Justice on 3 October 1996 (see
paragraph 21 above), the Government pointed out that this too had been
dealt with promptly: the Supreme Court had given its ruling on 29 October
1996, less than one month after the Minister had lodged the appeal.

52. Regarding the conduct of the proceedings before the fomza
District Court, alter the case had been remitted to it following the
Supreme Court’s judgment (sec paragraph 22 above), the Government
did not dispute the fact that the two stays of proceedings ordered on
24 june 1997 and 14 December 1998 had delaved the hearing on the
merits by some two years and eight months. They pointed out, however,
that the stays had been justified by objective circumstances for which the
judicial authorities could not be held responsible.

53. The applicant disputed the Government’s arguments. He pointed
out that a number of the hearings scheduled to take place before the
tomza District Court had not been held because the representative of
the Treasury had been absent whereas the applicant had made the
journey from his home, some 200 km away.

4. The Court’s conclusion

54. The Court notes that the repeated stays of proceedings were the
main cause of the delay complained of. It cannot, however, disregard the
general context of the case, particularly the conduct throughout the
proceedings under consideration ol the regional police authority, which
did everything it could to delay the restitution of the property (sce
paragraphs 11, 15, 17, 18 and 29 above). Although there may be objective
factors which would justify a stay of proceedings, the proceedings
wnstituted directly by the police authority or at its instigation in the
instant case (see paragraph 29 above) were intended solely to put off the
moment when the property would be restored to the applicant.

55. The Court attaches particular importance to the principle
enunciated in its case-law that it is for the Contracting States to organise
their legal systems in such a way that their courts can guarantee to
everyone the right to a final decision within a reasonable time in the
determination of his civil rights and obligations (see, among many other

authorities, Frydlender v. France [GC], no. 30979/96, § 45, LCHR 2000-VII).
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56. Consequently, having regard to all the circumstances of the case,
particularly the State’s conduct, the Court considers that the length of the
proceedings complained of exceeded what was reasonable.

There has therefore been a violation of Article 6 § | of the Convention.

[I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE | OF PROTOCOL No. |

37. The applicant complained of an infringement of his right to the
peaceful enjoyment of his possessions within the meaning of Article 1 of
Protocol No. ], which provides:

“Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment ol his posscssions.

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 Lo control the use of property in accordance with
the gencral interest or to secure the paymcent of taxes or other contributions or
penalties.”

This provision comprises three distinct rules. The first, which is
expressed in the first sentence of the first paragraph and is of a general
nature, lays down the principle of peaceful enjoyment of property. The
second rule, in the second sentence of the same paragraph, covers
deprivation of possessions and subjects it to certain conditions. The third,
contained in the second paragraph, recognises that the Contracting States
are entitled, amongst other things, to control the use of property in
accordance with the general interest. These rules are not “distinct” in
the sense of being unconnected: the second and third rules, which are
concerned with particular instances of interference with the right to
peaceful enjoyment of property, are to be construed in the light of the
general principle laid down in the first rule.

58. The Court observes moreover that it has jurisdiction as regards
Article 1 of Protocol No. | only for facts occurring after 10 October 1994,
the date on which Poland ratified the Protocol. In its assessment, it will,
however, take account of events occurring prior to that date.

A. Whether there was a “possession”

59. The Government refused to accept that the applicant was the
owner of the property. In their opinion, the fact that the case concerning
the application for acquisition of title to the property through adverse
possession was still pending before the Polish courts called the legal
status of the property into question. The Government also expressed
doubts as to whether the applicant’s father could legitimately be
regarded as the owner, firstly since the land register of the time of the
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sale of the property in 1937 had been destroyed during the Second World
War, and secondly because there was lingering uncertainty about the
circumstances in which the sale of the property and its purchase by the
applicant’s father had taken place in the period between 1937 and 1939.

60. The Government submitted moreover that Article 1 of Protocol
No. | was not applicable in the instant case. They pointed out that, at the
time of the expropriation in 1952, the State had been exercising its
sovereign prerogatives (“imperium”). Since the setting aside of the
expropriation decision in 1992 the State had acted only as one of the
parties in a civil law relationship (“dominium”). The Government
submitted that although the administrative decision quashing the
expropriation had re-established the status of the property in 1952 it had
not given the applicant title to the property. At no time had the applicant
and his sister proved that they were the sole inheritors with any claim over
the object in dispute.

61. Referring to the Court’s case-law on the subject, the Government
observed that Article | of Protocol No. | applies only to a person’s existing
possessions, that the applicant must be able to prove that he has a
legitimate expectation of exercising his property rights and that the
Convention does not guarantee the right to become the owner of a
property (see the following judgments: Marckx v. Belgium, 13 June 1979,
Series A no. 31; Stran Greek Refineries and Stratis Andreadis v. Greece,
9 December 1994, Series A no. 301-B; and Brumdrescu v. Romania [GC],
no. 28342/95, ECHR 1999-VII).

62. The applicant claimed to be the owner of the property. He derived
his title from the decision of the Land Registry Division of the Municipal
Court on 26 June 1950 (see paragraph 8 above), in which his father,
B. Zwierzynski, was clearly identified as the owner of the property. He
pointed out that only an owner could be expropriated and that the
expropriation decision had identified his father as the owner of the
expropriated property and awarded compensation to him. According to
the applicant, the setting aside of the expropriation decision with
retrospective effect had re-established the situation prior to 1952.

The applicant also pointed out that on 8 July 1998 the f.omza District
Court had recognised his status as heir, particularly as regards the
property in issue, thus enabling him to take over his father’s property
rights.

63. The Court points out that the concept of “possessions” in Article |
of Protocol No. | has an autonomous meaning (see Beyeler v. [taly [GC],
no. 33202/96, § 100, ECHR 2000-I). Consequently, the issue that needs to
be examined is whether the circumstances of the case, considered as a
whole, conferred on the applicant a substantive interest protected by
Article | of Protocol No. 1, having regard to the relevant points of law
and of fact.
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64. The Municipal Court decision of 26 June 1950 (see paragraph 8
above) proves conclusively that the applicant’s father was considered by
the authorities of the time as the owner of the property in issue. The
Court agrees with the applicant’s argument that only an owner could be
expropriated. It also notes that the decision of the Supreme
Administrative Court of 23 November 1993 restored the applicant’s
father’s title to the property with retrospective effect (see paragraph 13
above). As regards the applicant himself, the Court observes that on
21 June 1994 the Olsztyn District Court recognised him as the owner of
the property when dividing up his parents’ estate (see paragraph 14
above), and that that decision was upheld by the Olsztyn District Court
on 8 July 1998 (see paragraph 26 above) despite the regional police
authority’s attempts to call his right into question (see paragraphs 22-25
above). The Court further notes that when conducting the negotiations
for the sale or rent of the property (sce paragraph 17 above), after the
applicant had been listed in the Land Register (sce paragraph 16 above)
and while the application for acquisition of title to the property through
adverse possession was pending, the authorities treated the applicant as
the owner of the property. It observes that the proceedings brought
subsequently do not cast any doubt on the applicant’s status as the owner
of property within the meaning of the Convention.

65. Lastly, the Court notes that the applicant regularly pays the rates
and property taxes in respect of the disputed property (see paragraphs 15
and 17 above).

66. This being so, it considers that the applicant had a “possession”
within the meaning of the Convention.

B. Whether there was interference

67. The Court considers that there has been a clear interference with
the applicant’s right to peaceful enjoyment of his posscssions in that the
regional police authority continues to occupy the premises despite the lact
that an administrative decision retrospectively restored the title to the
property to the applicant’s {ather, whose estate the applicant inherited,
and on account of the actions brought directly or implicitly by the current
occupier.

It must therefore determine whether the interference complained of is
justified under Article 1 of Protocol No. 1.

C. Whether the interference was justified

68. The Court must begin by establishing whether the interference in
question amounted to a formal deprivation of the disputed property, a
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measure encompassed within the power to control the use of property
granted to the States by the second paragraph of Article 1 of Protocol
No. I, or a deprivation of property covered by the second sentence of the
lirst paragraph of that Article.

69. The Court points out that in determining whether there has been a
deprivation of possessions, it is necessary not only to consider whether
there has been a formal taking or expropriation of property but to look
behind the appearances and investigate the realities of the situation
complained of. Since the Convention is intended to guarantee rights that
are “practical and effective”, it has to be ascertained whether the situation
amounted to a de faclo expropriation (see Sporrong and Lonnyoth v. Sweden,
judgment of 23 September 1982, Series A no. 52, pp. 24-25, § 63, and
Brumdrescu, cited above, § 76).

70. The Court notes that the effect of the Supreme Administrative
Court’s judgment of 23 November 1993 was retrospectively to restore the
title to the property to the applicant’s lather, whose estate was inherited
by the applicant following the decision of 8 July 1998 in which his status as
heir was conclusively recognised. Since the Supreme Administrative
Court’s decision, the State authorities have done all they can to delay the
restitution of the property (see paragraph 54 above). All the proceedings
instituted directly or indirectly by them have resulted in infringements of
the applicant’s right to peaceful enjoyment of his possessions within the
meaning of the second sentence of the [irst paragraph of Article | of
Protocol No. 1.

71. A deprivation of possessions within the meaning of this sentence
can only be justified if it is shown to be “in the public interest” and
“subject to the conditions provided for by law”. Moreover, any
interference with the property must also satisfy the requirement of
proportionality (see Brumdrescu, cited above). The Court reiterates that
an interference must strike a “fair balance” between the demands of the
general interest ol the community and the requirements ol the protection
of the individual’s fundamental rights (see Pressos Compania Naviera S.A.
and Others v. Belgium, judgment of 20 November 1995, Series A no. 332,
p. 23, § 38). The requisite balance will be upset if the person concerned
bears an individual and excessive burden (sce Sporrong and Linnroth, cited
above, pp. 26-28).

72. The Court can find no justification {or the situation in which the
public authorities have placed the applicant. It cannot discern in the
present casec any genuinc “public interest” that would justify a
deprivation of possessions.

73. The Court points out that where an issue in the gencral interest is
at stake it is incumbent on the public authorities to act in an appropriate
manner and with the utmost consistency (see Bepeler, cited above).
Moreover, as the guardian of public order, the State has a moral
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obligation to lead by example and a duty to ensure that the bodies it has
charged with the protection of public order follow that example.

74. In the instant case, the Court considers that the “fair balance”
referred to above has been upset and that the applicant has borne and
continues to bear an individual and excessive burden.

It finds therefore that there has been a violation of Article | of
Protocol No. I.

1II. APPLICATION OF ARTICLE 4! OF THE CONVENTION

75. Article 41 of the Convention provides:

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

A. Damage

76. In respect of pecuniary damage, the applicant claimed the sum of
7,533,000 zlotys (PLN) for loss of profits caused by the fact that he was
unable to enjoy his possessions.

He explained that his claim related to the period of ninety months —
from 24 November 1992 to 23 May 2000, the date of the hearing before
the Court — during which he had been denied the enjoyment of his
property, When calculating the above sum he took account of the surface
area of the property (837 sq. m) and a document — submitted to the Court
—drawn up by an estate agency in the town in which the property is located
which assesses the rental cost of commercial premises in the town centre
at PLN 100 per square metre. He then multiplied the surface area by the
cost per square metre and the number of months during which he was
denied the enjoyment of his property.

77. The Government pointed out at the outset that the question of
whether the applicant had any title to the property had not been settled
by the Polish courts as the action brought by the heirs of the owner of the
property prior to 1939 to reopen the proceedings concerning the division of
the applicant’s father’s estate was still pending. They also pointed out that
the period to be taken into consideration to calculate any damage that
may have been incurred as the result of a violation of Article 1 of
Protocol No. 1 could only begin on 10 October 1994, when Poland had
ratified that Protocol. They also submitted that the sum claimed by the
applhicant was excessive and pointed out that he should begin by filing a
claim for damages with the Polish courts.
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On the other hand, the Government stated that they were prepared to
pay compensation for the excessive length of the proceedings, albeit
without specifying a sum.

78. As regards Article 6 § 1 of the Convention, the Court accepts that
the applicant must have suflfered non-pecuniary damage which is not
sufficiently compensated by the finding of a breach. Ruling on an
equitable basis, it awards the applicant PLN 15,000 in that respect.

79. As to Article 1 of Protocol No. 1, the Court considers that in the
circumstances of the case the issue of the application of Article 41 is not
ready for decision. In view of the violation that has been found of
Article | of Protocol No. |, the most appropriate [orm of redress in the
present case would be restitution of the property in issue by the State,
coupled with compensation for the pecuniary damage sustained, such
as the loss of enjoyment, and compensation for non-pecuniary damage
(see Belvedere Alberghiera S.rl. v. Italy [GC], no. 31524/96, § 69,
ECHR 2000-VI). Consequently, it is necessary to reserve this issue and
to fix the further procedure within six months of the date of the present
judgment, having regard to any agreement that may be reached
between the respondent State and the applicant (Rule 75 § 1 of the
Rules of Court).

B. Costs and expenses

80. The applicant, who was not in receipt of legal aid {rom the
Council of Europe, claimed the reimbursement of PLN 62,650 for costs
incurred in the course of the proceedings before the Polish courts and
before the Commission and the Court. He gave a detailed breakdown of
those costs.

8]. The Government considered that the costs claimed by the
applicant for the entire length of the proceedings in the Polish courts
were not all relevant to the proceedings before the Court.

82. Ruling on an equitable basis, the Court awards the applicant
PLN 25,000 for his costs and expenses, together with any value-added tax
that may be chargeable.

C. Default interest

83. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in Poland at the date of adoption of the present
judgment is 30% per annum.
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FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY
1. Holds that there has been a violation of Article 6 § | of the Convention;
2. Holds that there has been a violation of Article | of Protocol No. 1;

3. Holds
(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three
months from the date on which the judgment becomes final according
to Article 44 § 2 of the Convention, the following amounts:
(i) PLN 15,000 (fifteen thousand zlotys) in respect of non-
pecuniary damage resulting from the breach of Article 6 § | ol the
Convention;
(i) PLN 25,000 (twenty-five thousand zlotys) in respect of costs
and expenses, together with any value-added tax that may be
chargeable;
(b) thatsimple interest at an annual ratc of 30% shall be payable from
the expiry of the above-mentioned three months until settlement;

4. Holds that as far as Article | of Protocol No. | is concerned the question
of the application of Article 41 1s not ready for decision; accordingly,
(a) reserves the said question;

(b) invites the Government and the applicant to notify the Court,
within six months of the date ol this judgment, of any agreement that
they might reach;

(c) reserves the further procedure and delegates to the President of the
Chamber the power to fix the same if need be.

Done in French, and notified in writing on 19 June 2001, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Lawrence EARLY Wilhelmina THOMASSEN
Deputy Registrar President
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SUMMARY'

Striking out - unilateral declaration by Government im absence of
agreement on terms of friendly settlement

Article 2

Life — Shooting by security forces — Absence of agreement on terms of friendly settlement —
Unilateral declaration by Government expressing regret for death resulting from use of excessive
Jorce, undertaking to take measures to ensure respect Jor the right lo life and offering
compensation — Objection of applicant to striking out — Striking out of the list

Article 37 § 1 (c)

Striking out — Shooting by security forces — Absence of agreement on terms of friendly settlement
— Unilateral declaration by Government expressing regrel for death resulling from use of excessive
Jorce, undertaking lo take measures to ensure respect for the right to life and offering
compensation — Objection of applicant to striking out

Early in the morning on 20 January 1997, several members of the security forces
arrived at the applicant’s house to carry out a search, [ollowing attacks by a group
of terrorists. The applicant claims that one of the members of the security forces
shot his son with an automatic rifle. The Government maintain that the security
forces came under fire in the house and were obliged to return {ire and that when
the shooting stopped the body of the applicant’s son was found with a loaded rifle
beside it. The public prosecutor and subsequently thc administrative council
declined jurisdiction.

Held

Article 37 § | (¢): The Government submitted a unilateral declaration in which
they regretted the occurrence ol individual cases of death resulting [rom the use
of excessive force as in the circumstances ol the applicant’s son’s death,
notwithstanding existing Turkish legislation and the Government’s resolve to
prevent such actions. The Government further accepted that the use of excessive
or disproportionate force resulting in death constitutes a violation of Article 2 of
the Convention and undertook to issue appropriate instructions and adopt all
necessary measures to ensure that the right to life — including the obligation to
carry out effective investigations — is respected in the future. They referred in
that respect to new legal and administrative measures which had resulted in a

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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reduction of similar incidents. Finally, the Government offercd to make an ex gratia
payment of 85,000 pounds stcrling to the applicant. The applicant requested the
Court to reject the Government’s initiative and the parties were therefore unable
to agree on the terms of a (riendly settlement. However, having regard to the
naturc of the admissions contained in the Government’s declaration and the
scopc and extent of the undertakings relerred to therein, together with the
amount of compensation proposed, the Court considered that it was no longer
justilied to continue the examination of the application and accordingly struck
the application out of the list.

Conclusion: struck out of the list (unanimously).

Case-law cited by the Court

Kaya v. Turkey, judgment ol 19 February 1998, Reporis of Judgments and Decisions
1998-1

Giileg v. Turkey, judgment of 27 July 1998, Reports 1998-1V

Yasa v. Turkey, judgment ol 2 September 1998, Reports 1998-VI

Ogur v. Turkey [GC], no. 21594/93, ECHR 1999-1I1

Giil v. Turkey, no. 22676/93, 14 Deccmber 2000, unreported
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In the case of Akman v. Turkey,
The European Court of Human Rights (First Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mrs E. PaLM, President,
Mrs W. THOMASSEN,
Mr L. FerrArI Bravo,
Mr  GAUKUR JORUNDSSON,
Mr C. Birsan,
Mr  J. CASADEVALL, judges,
Mr F. GOLCUKLU, ad hoc judge,
and Mr M. O’BovYLE, Section Registrar,
Having deliberated in private on 21 September 1999, and on [2 and
19 June 2001,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 37453/97) against the
Republic of Turkey lodged with the European Commission of Human
Rights under former Article 25 of the Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms (“the Convention”) by a
Turkish national, Mr Faysal Akman (“the applicant”), on 8 July 1997.

2. The applicant, who had been granted legal aid, was represented
before the Court by Mr P. Leach, a lawyer attached to the Kurdish
Human Rights Project, a non-governmental organisation based in
London. The Turkish Government (“the Government”) did not appoint
an Agent for the purposes of the Convention proceedings.

3. The applicant alleged in particular that his son was unlawfully killed
by the security forces of the respondent State in violation of Article 2 of the
Convention. He also relied on Articles 6, 8, 13, 14 and 18 of the Convention
in connection with his son’s death.

4. The application was transmitted to the Court on | November 1998,
when Protocol No. 11 to the Convention came into {orce (Article 5 § 2 of
Protocol No. 11).

5. The application was allocated to the First Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § | of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1. My R. Tiirmen, the judge elected
in respect of Turkey, withdrew {rom sitting in the case (Rule 28). The
Government accordingly appointed Mr F. Golciiklii to sit as an ad hoc
judge in his place (Article 27 § 2 of the Convention).



228 AKMAN v. TURKLY JUDGMENT (STRIKING OUT)

6. By a decision of 21 September 1999, the Chamber declared the
application admissible'.

7. The applicant and the Government each filed information in
response to the Court’s decision to take evidence in the case in Ankara
from 26 to 30 March 2001. In addition, both parties filed proposals with
the Registry in the context of friendly-settlement negotiations (Article 38
§ 1 (b) of the Convention). No settlement was reached.

8. By letter dated 21 March 2001 the Government requested the Court
to strike the case out ol its list and enclosed the text of a declaration with
a view to resolving the issues raised by the application. On 26 March
and 12 April 2001 the applicant filed written observations on the
Government’s request. The Government replied to the applicant’s
observations by letter dated 4 May 2001.

THE FACTS
I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

A. Facts submitted by the applicant

9. From about 10 p.m. on 19 January 1997 until about 3.30 a.m. on
20 January 1997 there was the sound of gunfire in the centre ol Savur, a
town inhabited by about fifteen Kurdish families, the remaining
inhabitants being Turkish citizens of Arab origin. At about 6 a.m. there
was a knock on the door of the applicant’s house accompanied by a shout:
“We are the police, open the door!” The applicant opened the door and five
members ol the security forces entered the house. Three of them were
wearing special operations team uniforms, and one a police uniform.
They were led by a chief superintendent, Omer Yiice, who was wearing
plain clothes.

10. The house was searched. At the request of one of the security force
members, the applicant called his son, Murat, to come out of the bedroom
which he shared with his wife, Semse.

[1. Murat came out of his bedroom holding his identity card in his
hand. A member of the security forces took the card, looked at it and
threw 1t on the f{loor. He then started to shoot at Murat using an
automatic rifle. The applicant, who at this time was being restrained,
was taken to another room. The sound of shooting continued. The
applicant and the other family members except for Semse were kept
together in the same room. The telephone was cut off. At the request of

1. Note by the Registry. The Court’s decision is obtainable from the Registry.
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the applicant, $emse, who had been taken out of the house, was brought
into the room. She said that Murat was dead.

12. Subsequently, the applicant was allowed to go to the room where
the body of his son lay. He saw the body with an automatic rifle and empty
cartridges lying on it. There were marks of gunfire on the walls of the
room. Money (5,000 German marks) and a ring had been removed from
his son’s body. The regular police officers who arrived at the house after
the incident told the applicant that it was not them but another team
which had been involved in the shooting at his home.

13. The public prosecutor went to the house together with a doctor.
Statements were taken from the applicant, his other son, Salih, and from
Semse.

14. After the killing of his son, the applicant left Savur and moved to
Mardin because he feared for his safety and that of the remaining family
members.

15. On an unspecified date the applicant filed a complaint with the
Chiefl Public Prosecutor of Savur. The applicant met with the Prosecutor
who told him that the file was being sent to the Diyarbakir National
Security Court.

16. According to the applicant, he is not aware of any investigation
having been initiated in respect of the conduct of the security forces at
his house on 20 January 1997. In his opinion, no statements have been
taken from the members of the security forces whom he alleges were
involved in the death ol his son, nor has any action been taken against
them. The applicant states that he later saw those members of the
security forces walking about frecly and on duty.

B. Facts submitted by the Government

17. On 19 January 1997 at about 10.30 p.m. a group of terrorists went
to Savur and attacked the police station, the school staffroom, the homes
of civil servants and gendarmerie sentry posts. A police officer and a
gendarme were killed during the attack. A police officer, a gendarme and
three civilians were also injured. Police reinforcements had to be brought
in from Mardin. Following their arrival, the confrontation ended around
2 a.m. on 20 January 1997.

18. House searches were subsequently conducted since the security
forces had come under fire from houses in the town. Around 5 a.m. the
applicant’s house was searched. During the search, the security forces
were fired on from a bedroom in the upper part of the house which was
dark. They were obliged to return fire. When the shooting stopped, the
security forces went into the bedroom and found the body of Murat
Akman. There was a loaded Kalashnikov rifle close to the deceased’s
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right hand. Three full cartridges and several empty shells were found
beside his body. The public prosecutor confirmed these details when he
was summoned to the house.

19. On 27 January 1997 the public prosecutor of Savur issued a
decision of non-jurisdiction in respect of the alleged unlawful killing of
Murat Akman for reasons of competence in favour of the public
prosecutor’s office at the Diyarbakir National Security Court.

20. On 2 April 1997 the office of the public prosecutor of Savur decided
that it had no jurisdiction in respect of the murder of the gendarme and
the police officer and the damage caused to public buildings, and sent the
file to the office of the public prosecutor at the Diyarbakir National
Security Court, which decided to join it to another file dealing with the
same matter.

21. As to the complaint introduced against the members of the
security forces who had taken part in the search operation on the
applicant’s house, the Savur public prosecutor issued a decision of non-
jurisdiction and on 4 July 1997 forwarded the file to the local
administrative council of Savur in accordance with the law governing
proceedings against civil servants. On 24 December 1997 the local
administrative council issued a decision of non-jurisdiction.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

22. Relevant provisions of criminal, civil and administrative law are set
out in Kaya v. Turkey (judgment of 19 February 1998, Reporis of Judgments and
Decisions 1998-1).

THE LAW

23. By letter dated 21 March 2001, the Deputy Permanent
Representative of Turkey to the Council of Europe informed the
Registrar of the First Section of the Court:

“... I have the pleasurc to enclose herewith the text of a declaration which the
Government would be recady to make unilaterally with a view o resolving the above-
mentioned application.

The Government kindly requests the Court 1o decide that it is no longer justified to
continue the examination of the application and to strike the case out of the list under
Article 37 of the Convention.”

24. The text of the declaration reads as follows:

“1. The Government regrets the occurrence of individual casces of death resuliing
from the usc ol excessive foree as in the circumstances of Murat Akman’s death
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notwithstanding existing Turkish legislation and the resolve of the Government to
prevent such actions.

2. Itis accepted that the use of excessive or disproportionatc force resulting in death
constitutes a violation of Article 2 ol the Convention and the Government undertakes to
issuc appropriate instructions and adopt all nceessary measures to ensurce that the right
to life ~ including the obligation to carry out effective investigations —is respected in the
future. It is noted in this connection that new legal and administrative measures have
been adopted which have resulted in a reduction in the occurrence of deaths in
circumstances similar to those of the instant application as well as more effective
investigations.

3. ldeclare that the Government of the Republic of Turkey offers to pay ex gratia to
the applicant the amount of GBP 85,000. This sum, which also covers legal expenses
connected with the casce, shall be paid in pounds sterling to a bank account named by
the applicant. The sum shall be pavable, free of any taxes that may be applicable, within
three months from the date ol the striking-oul decision of the Court pursuant to
Article 37 of the European Convention on Human Rights. This payment will constitute
the hinal scttlement of (he case.

4. The Government considers that the supervision by the Committee of Ministers ol
the exceution ol Court judgments concerning Turkey in this and similar cases is an
appropriate mechanisin [or ¢nsuring that improvements will continue to be made in
this context. To this ¢nd, necessary cooperation in this process will continue to take
place.”

25. The applicant, in his written reply, requested the Court to reject
the Government’s initiative. He stressed, inter alia, that the proposed
declaration omitted any reference to the unlawful nature of the killing of
his son and failed to highlight that his son was unarmed at the material
time. In the applicant’s submission, the terms of the declaration did not
determine any of the fundamental human rights questions raised by the
application. He urged the Court to proceed with its decision to take
evidence in the case with a view to establishing the [acts.

26. The Court obscrves at the outset that the parties were unable to
agree on the terms ol a [riendly settlement of the case (see paragraph 7
abovc). It recalls that, according to Article 38 § 2 of the Convention,
[riendly-settlement negotiations are confidential. Rule 62 § 2 of the
Rules of Court further stipulates in this connection that no written or
oral communication and no offer or concession made in the framework of
the attempt to secure a [riendly settlement may be referred to or relied on
in contentious procecdings.

The Court will therelore proceed on the basis of the declaration made
outside the [ramework of the friendly-settlement negotiations by the
Government on 21 March 2001.

27. The Court recalls that Article 37 of the Convention provides that i1t
may at any stage of the proceedings decide to strike an application out of
its list of cases where the circumstances lead to one of the conclusions
specified under (a), (b) or (¢} of paragraph 1 of that Article.
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28. Article 37 § | (c) enables the Court in particular to strike a case out
of its list if

“for any other reason established by the Court, it is no longer justified to continue the
examination of the application”.

29. Article 37 § 1 in fine states:

“However, the Court shall continue the examination of the application if respect for
human rights as defined in the Convention and the Protocols thereto so requires.”

30. The Court has carefully examined the terms of the Government’s
declaration. Having regard to the nature of the admissions contained in
the declaration as well as the scope and extent of the various undertakings
referred to therein, together with the amount of compensation proposed,
the Court considers that it is no longer justified to continue the
examination of the application (Article 37 § 1 (¢)).

31. Moreover, the Court is satisfied that respect [or human rights as
defined in the Convention and the Protocols thereto does not require it to
continue the examination of the application (Article 37 § 1 in fine). The
Court notes in this regard that it has specilied the nature and extent of
the obligations which arise for the respondent State in cases of alleged
unlawful killings by members of the security forces under Articles 2 and
[3 of the Convention (see for example, Kaya, cited above, pp. 324-26,
§§ 86-92, and pp. 329-31, §§ 106-08; Giileg v. Turkey, judgment of 27 July
1998, Reports 1998-1V, pp. 1729-30, §§ 69-73, and pp. 1731-33, §§ 77-82;
Yasa v. Turkey, judgment of 2 September 1998, Reports 1998-VI,
pp. 2438-41, §§ 98-108, and pp. 2441-42, §§ 112-15; Ogur v. Turkey [GC],
no. 21594/93, §§ 76-93, ECHR 1999-11I; and Gl v. Turkey, no. 22676/93,
§§ 76-95 and 100-02, 14 December 2000, unreported).

32. Accordingly, the application should be struck out of the list.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

I. Takes note of the terms of the Government’s declaration and ol the

modalities for ensuring compliance with the undertakings referred to
therein (Rule 44 § 2 of the Rules of Court);

2. Decides to strike the application out of the list in accordance with
Article 37 § 1 (¢) of the Convention.

Done in English, and notified in writing on 26 June 2001, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Michael O’BoyLE Elisabeth PALM
Registrar President
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SOMMAIRE'

Radiation — déclaration unilatérale du Gouvernement en I’absence d’accord
sur les termes d’un réglement amiable

Article 2

Vie — Homicide par les forces de Uordre — Absence d’accord sur les termes d'un réglement amiable
— Déclaration unilatérale du Gouvernement dans laquelle il exprime des regrets pour les cas
d’homicides résultant de lusage d’une force excessive, s'engage & adopler des mesures pour
garantir le respect du droil a la vie el offre une réparation — Opposition du requérant & la
radiation — Radiation du réle

Article 37§ 1 ¢)

Radiation — Homicide par les forces de 'ordre — Absence d’accord sur les termes d’un réglement
amiable — Déclaration unilatérale du Gouvernement dans laquelle il exprime des regrels pour les
cas d’homicides résullant de l"usage d'une force excessive, s'engage a adopler des mesures pour
garantir le respect du droit a la vie el offre une réparation — Opposition du requérant a la
radialion

Le 20 janvier 1997, t6t dans la matinée, plusicurs membres des forces de 'ordre se
présenterent chez le requérant pour perquisitionner Ja maison, & la suite
d’attaques menées par un groupe de terroristes. Selon le requérant, un des
membres des forces de 'ordre tua son fils avee un fusil automatique. D’aprés le
Gouvernement, les forces de 'ordre essuyérent des coups de feu dans la maison
et se virentl contraints de riposter; lorsque la fusillade cessa, le corps du fils du
requérant lut découvert avec un fusil chargé pres de lut. Le procureur puis le
conseil administratif local sc déclarérent incompéients.

Article 37 § | ¢): le Gouvernement a présenté une déclaration unilatérale dans
laquelle il regrette la survenance de cas individuels d’homicides résultant de
I'usage d’une force excessive, comme dans les circonstances entourant la mort du
fils du requérant, nonobstant la législation turque existante ¢t la détermination du
Gouvernement & empécher de tels incidents. Le Gouvernement admet en outre
que P'usage d’une force excessive ou disproportionnée entrainant mort d’homme
constitue unc violation de P'article 2 de la Convention, el s’cngage a édicter les
instructions appropriées ct a adopter loutes les mesurcs nécessaires pour
garantir que le droit a la vie — qui implique P'obligation de¢ mener des enquéltes

. Rédigé par le greffe, il ne lic pas la Cour.
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ellectives — soit respecté a 'avenir. Le Gouvernement invoque a cet égard de
récentes mesures légales et administratives, qui ont permis de réduire
Poccurrence d’incidents similaires. Enfin, il offre de verser a titre gracieux au
requérant la somme de 85000 livres sterling. Le requérant a demandé a la Cour
de rejeter la proposition du Gouvernement; dés lors, les parties ne sont pas
parvenues 4 s’entendre sur les termes d'un réglement amiable de Paffaire.
Toutefois, eu égard a la nature des admissions que renferme la déclaration du
Gouverncment et a la portée et ’étendue des engagements qu’elle invoque, ainsi
qu’au montant proposé a titre de réparation, la Cour estime qu’il ne se justific plus
de poursuivre ’examen de la requéte et décide en conséquence de la rayer du role.
Conclusion : radiation (unanimité).

Jurisprudence citée par la Cour

Kaya c. Turquie, arrét du 19 février 1998, Recueil des arréts et décisions 1998-1
Giileg ¢. Turguie, arrét du 27 juillet 1998, Recueil 1998-1V

Yaga c. Turguie, arrél du 2 septembre 1998, Recueil 1998-VI

Ogur ¢. Turquie [GC], n® 21594/93, CEDH 1999-111

Gl ¢. Turquie, n® 22676/93, 14 décembre 2000, non publié
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En P’affaire Akman c. Turquie,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (premiére scction),
siégeant en une chambre composée de:
M E. PaLM, présidente,
W. THOMASSEN,
MM. L. FERRARI BRAVO,
GAUKUR JORUNDSSON,
C. Birsan,
J- CASADEVALL, juges,
F. GOLCUKLU, juge ad hoc,
et de M. M. O’BOVYLE, greffier de section,
Apreés en avoir délibéré en chambre du conseil le 21 septembre 1999, et
les 12 et 19 juin 2001,

Rend Parrét que voici, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

l. A lorigine de I'affaire se trouve une requéte (n° 37453/97)
dirigée contre la République de Turquie et dont un ressortissant de cet
Etat, M. Faysal Akman («le requérant»), avait saisi la Commission
européenne des Droits de 'Homme le 8 juillet 1997 en vertu de 'ancien
article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits de 'Homme et des
Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant, qui a été admis au bénéfice de Passistance judiciaire,
est représenté devant la Cour par M P. Leach, avocat du Projet kurde
pour les droits de ’homme, organisation non gouvernementale ayant son
sitge a Londres. Le gouvernement turc («le Gouvernement») n’a pas
désigné d’agent aux fins de la procédure devant les organes de la
Convention.

3. Le requérant alléguait en particulier que son [ils avait été tué
illégalement par les forces de Pordre de 'Etat défendeur, en violation de
article 2. 1l invoquait également les articles 6, 8, 13, 14 et 18 de la
Convention relativement a la mort de son fils.

4. La requéte a été transmise a la Cour le novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n" 11 a la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

5. La requéte a été attribuée a la premitre section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement de la Cour). Au sein de celle-ci, la chambre
chargée d’examiner l'affaire (article 27 § 1 de la Convention) a été
constituée conformément a Particle 26 § 1 du réglement. A la suite du
déport de M. R. Tiirmen, juge élu au titre de la Turquie (article 28 du
réglement), le Gouvernement a désigné M. F. Gélciikli pour siéger en
qualité de juge ad hoc (article 27 § 2 de la Convention).

lcr
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6. Par une décision du 2| septembre 1999, la chambre a déclaré la
requéte recevable'.

7. Tant le requérant que le Gouvernement ont communiqué des
informations a la suite de la décision de la Cour d’entendre des témoins
en I'espece du 26 au 30 mars 2001 a Ankara. De plus, les deux parties ont
également déposé des propositions au greffe dans le cadre de négociations
en vue d’un réglement amiable (article 38 § 1 b) de la Convention).
Toutefois, elles ne sont pas parvenues a un tel réglement.

8. Par une lettre du 21 mars 2001, le Gouvernement a demandé a la
Cour de rayer 'affaire du role et a joint le texte d’une déclaration visant a
résoudre les questions soulevées par laffaire. Le requérant a présenté les
26 mars et 12 avril 2001 des observations écrites sur la demande du
Gouvernement. Le Gouvernement a répondu aux observations du
requérant par une lettre en date du 4 mai 2001.

EN FAIT
I. LES CIRCONSTANCES DI L’ESPECE

A. La version des faits du requérant

9. De 22 heures environ le 19 janvier 1997 jusque vers 3 h 30 le
20 janvier 1997, des coups de feu retentirent dans le centre de Savur,
ville ol résidaient une quinzaine de familles kurdes parmi des
ressortissants turcs d’origine arabe. Vers 6 heures, on frappa a la porte
du requérant en criant: «Police! Ouvrez!» Le requérant ouvrit la porte
et cing membres des forces de 'ordre entrérent dans la maison. Trois
d’entre eux portaient des uniformes de la brigade des opérations
spéciales, et un quatrieme un uniforme de policier. Ils étaient dirigés par
un commissaire, Omer Yiice, qui était en civil.

0. Une perquisition lut conduite dans la maison. A la demande de
'un des membres des forces de Pordre, le requérant dit a son fils Murat
de sortir de la chambre que celui-ci partageait avec son épouse, Semse.

11. Murat sortit de la chambre, tenant sa carte d’identité a la main.
Un des membres des forces de lordre prit la carte, 'examina et la jeta
sur le sol. Puis il commenga a tirer sur Murat avec un fusil automatique.
Le requérant fut maftrisé puis emmené dans une autre piéce. Les coups de
feu continuérent. Le requérant et les autres membres de la [amille,
excepté Semse, durent rester tous ensemble dans la méme piece. Le
téléphone fut coupé. A la demande du requérant, $Semse, qui avait été

1. Note du greffe: la décision de la Cour est disponible au grelfc.
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conduite hors de la maison, fut ramenée dans la piece. Elle annonga que
Murat était mort.

12. Par la suite, le requérant fut autorisé a se rendre dans la pigce ou
gisait le corps de son fils. Il vit le corps, sur lequel se trouvaient un fusil
automatique et des douilles. Il y avait des traces de balles sur le mur de la
piece. De I'argent (5000 marks allemands) et une bague avaient été pris
sur le corps de son fils. Les policiers ordinaires qui arrivérent aprés
Pincident déclarérent au requérant que ce n’était pas cux mais une autre
brigade qui avait été impliquée dans la fusillade chez lui.

[3. Le procureur de la République se rendit sur les lieux avec un
médecin. 1l recueillit les dépositions du requérant, de son autre fils,
Salih, et de Semse.

14. Apres la mort de son fils, le requérant quitta Savur pour Mardin,
car il avait peur pour sa sécurité et celle des membres restants de sa
famille.

15. A une date non précisée, le requérant déposa plainte auprés du
procureur général de Savur. Il rencontra le procureur, qui lui dit que le
dossier avait été transmis a la cour de streté de 'Etat de Diyarbakir.

6. Le requérant affirme qu’a sa connaissance aucune enquéte n’a été
effectuée sur la conduite des forces de 'ordre a son domicile le 20 janvier
1997. A son avis, les membres des forces de 'ordre qui, selon lui, étaient
impliqués dans le décés de son fils n’ont pas été interrogés ni n’ont fait
Pobjet d’une action. Le requérant déclare qu’il a vu ultérieurement ces
mémes personnes aller et venir librement et assurer leur service.

B. Laversion des faits du Gouvernement

[7. Le 19 janvier 1997, vers 10 h 30, un groupe de terroristes se rendit a
Savur et attaqua le poste de police, la salle des professcurs de I'école, les
domiciles de plusicurs fonctionnaires et des guérites ou des gendarmes
étaient en faction. Un policier et un gendarme furent tués lors de ces
agressions. Un policier, un gendarme et trois civils furent également
blessés. Des renforts de police durent étre dépéchés de Mardin. Apres
leur arrivée, la confrontation s¢ termina vers 2 heures le 20 janvier 1997.

8. Des maisons [urent par la suite fouillées car les forces de Pordre
avaient essuyé des coups de feu en provenance de certaines maisons dans
la ville. Vers 5 heures, le domicile du requérant fut perquisitionné.
Pendant cette perquisition, des coups de feu lurent tirés sur les forces de
Pordre a partir d’'une chambre a I’étage, qui se trouvait dans le noir. Les
policiers se virent contraints de faire feu également. Lorsque la fusillade
s’arréta, les forces de 'ordre entrérent dans la ehambre et trouverent le
corps de Murat Akman. Il y avait un fusil chargé de marque Kalachnikov
prés de la main droite du défunt. Trois cartouches pleines et plusieurs
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douilles vides furent découvertes a ¢oté du corps. Le procureur conflirma
ces détails lorsqu’il se rendit sur les lieux.

19. Le 27 janvier 1997, le procureur de Savur se déclara incompétent
relativement 2 I’homicide prétendument illégal de Murat Akman, au
motif que 'affaire relevait de la compétence du parquet prés la cour de
siireté de I’Etat de Diyarbakur.

20. Le 2 avril 1997, le parquet de Savur se déclara incompétent quant
aux meurtres du gendarme et du policier et aux dommages causés a des
batiments publics, et transmit le dossier au parquet prés la cour de streté
de ’Etat de Diyarbakir, qui décida de joindre Paffaire & un autre dossier
ayant trait aux mémes événements.

21. Quant a la plainte dirigée contre les membres des forces de 'ordre
qui avalent pris part a 'opération de perquisition conduite au domicile du
requérant, le procureur de Savur rendit une décision d’incompétence et, le
4 juillet 1997, transmit le dossier au conseil administratif local de Savur,
conformément aux dispositions légales régissant les procédures contre les
fonctionnaires. Le 24 décembre 1997, le conseill administratif local se
déclara incompétent.

1I. LE DROIT INTERNE PERTINENT

22. Les dispositions pertinentes en matiére pénale, civile et
administrative sont exposées dans laffaire Kaya ¢. Turquie (19 février
1998, Recueil des arréts et décisions 1998-1).

EN DROIT

23. Par une lettre en date du 21 mars 2001, I'adjoint au représentant
permanent de la Turquie aupres du Conseil de ’Europe a communiqué au
greffier de la premiére section de la Cour les informations suivantes:

«(...) Vous trouvercz ci-joint le texte d’'une déclaration que le Gouvernement serait
disposé a présenter unilatéralement en vue d’apporter une solution a la requéte
susmentionnée.

Le Gouvernement invite la Cour a décider qu’il ne se justific plus de poursuivre
I’examen de la requéte et qu’il convicnt de rayer I'affaire du role conformément a
Particle 37 de la Convention.»

24. Le texte de la déclaration se lit ainsi:

«1. Le Gouvernement regrette la survenance dc cas individucls d’homicides
résultant de l'usage d’une force cxcessive, comme dans les circonstances entourant la
mort de Mural Akman, nonobstant la législation turque existante ¢t la détermination
du Gouverncement a empécher de tels incidents.
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2. Le Gouvernemcnt admet que I'usage d’une force excessive ou disproportionnée
cntrainant mort d’homme constitue unc violation de I'article 2 de la Convention, et
s’engage & édicter les instructions appropriées et a adopter toutes les mesures
nécessaires pour garantir que le droit a la vie - qui implique 'obligation de mener des
enquétes effectives — soit respecté a I'avenir. Le Gouvernement note a cet égard que les
mesures légales et administratives récemment adoptées ont permis de réduire les cas
d’homicides dans les circonstances du type de celles de la présentc aflaire et d’accroitre
eflectivité des enquétes menées.

3. Jc déclare que le Gouvernement de la République de Turquie offre de verser a
titre gracicux au requérant la somme de 85000 GBP. Ce montant, qui couvre
également les (rais et dépens exposés en 'espéce, sera versé en livres sterling sur un
compte bancaire indiqué par le requérant. I nc sera soumis a aucun impdt ct payable
dans les trois mois a compter de la date de la décision de radiation rendue par la Cour en
vertu de 'article 37 de la Convention européennc des Droits de ’Homme. Le paicment
vaudra réglement définitif de la cause.

4. Le Gouverncment considerce que la survcillance par le Comité des Ministres dc
'exécution des arréts de ta Cour concernant la Turquie dans les affaires de ce genre
constitue un mécanisme approprié pour garantir Pamélioration constante de la
situation c¢n la matiere. Il s’engage a cet égard A poursulvre sa coopération, nécessaire
pour atteindre cet objectif. »

25. Dans sa réponse écrite, le requérant a demandé a la Cour de
rejeter la proposition du Gouvernement, soulignant notamment que le
projet de déclaration ne [aisait aucune référence a la nature illégale du
meurtre de son fils et ne précisait pas que celui-ci n’était pas armé au
moment des faits. Selon le requérant, les termes de la déclaration ne
répondaient a aucune des questions fondamentales en matiére de droits
de '’homme que soulevait la requéte. Il a pressé la Cour de donner suite a
sa décision de recuclllir des dépositions dans I'affaire en vue d’établir les
faits.

26. La Cour obscrve d’emblée que les parties ne sont pas parvenues
a s’entendre sur les termes d’un réglement amiable de [Paflaire
(paragraphe 7 ci-dessus). Elle rappelle qu’en vertu de I'article 38 § 2 de
la Convention, les négociations menées dans le cadre de réglements
amiables sont confidentielles. L’article 62 § 2 du réglement dispose en
outre a cet égard qu’aucune communication orale ou écrite ni aucune
offre ou concession intervenues dans le cadre desdites négociations ne
peuvent étre mentionnées ou invoquées dans la procédure contentieuse.

La Cour partira donc de la déclaration faite le 21 mars 2001 par le
Gouvernement en dehors du cadre des négociations menées en vue de
parvenir a un réglement amiable.

27. La Cour rappelle qu’aux termes de Uarticle 37 de la Convention
elle peut a tout moment de la procédure décider de rayer une requéte du
role lorsque les circonstances permettent de conduire a P'une des
conclusions exposées aux alinéas a), b) ou ¢) du paragraphe 1 de cette
disposition.
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28. L’article 37 § I ¢) permet en particulier & la Cour de rayer une
requéte du role si:
«pour tout autrc motil dont la Cour constate I'existence, il ne sc justifie plus de

poursuivre Pexamen de la requéte».

29. L’article 37 § 1 in fine dispose que:

«Toutcfois, la Cour poursuit 'examen de la requéte si le respect des droits de

I’homme garantis par la Convention ct scs Protocoles Pexige. »

30. La Cour a minutieusement examiné les termes de la déclaration
du Gouvernement. Eu égard a la nature des admissions que celle-ci
renferme et a la portée et 'étendue des engagements qu’elle invoque,
ainsi qu’au montant proposé a titre de réparation, la Cour estime qu'il
ne se justifie plus de poursuivre Pexamen de la requéte (article 37 § 1 ¢)).

31. De plus, la Cour est convaincue que le respect des droits de
’homme garantis par la Convention et ses Protocoles n’exige pas qu’elle
poursuive 'examen de la requéte (article 37 § | in_fine). Elle reléve a cet
égard que la déclaration précise la naturc et la portée des obligations
qui incombent a I’Etat défendeur au regard des articles 2 ¢t 13 de la
Convention en cas d’allégations d’homicide illégal commis par des
membres des forces de lordre (voir, par exemple, les arréts Kaya précité,
pp- 324-326, §§ 86-92, et pp. 329-331, §§ 106-108; Giileg ¢. Turquie, 27 juillet
1998, Recueil 1998-1V, pp. 1729-1730, §§ 69-73, et pp. 1731-1733, §§ 77-82;
Yasa c. Turquie, 2 septembre 1998, Recueil 1998-V1, pp. 2438-2441, §§ 98-108,
et pp. 2441-2442, §§ 112-115; Ogur ¢. Turquie [GC], n” 21594/93, §§ 76-93,
CEDH 1999-111; Gil c. Turquie, n" 22676/93, §§ 76-95 et 100-102,
14 décembre 2000, non publié).

32. Partant, il convient de rayer Paffaire du role.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANH\/IITE,

1. Prend acte des termes de la déclaration du Gouverncment et des
modalités prévues pour assurer le respect des engagements qu’elle
invoque;

2. Décide de rayer Vaffaire du role conformément a Particle 37 § 1 ¢) de la
Convention.

Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 26 juin 2001, ¢n
application de 'article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Michael O’BoOYLE Elisabeth PaLm
Greflier Présidente
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SUMMARY!'

Refusal of television authority to broadcast “political” commercial
y p

Article 10

Freedom of expression — Refusal of television authority to broadcast “political” commercial —
Stale responsibility for broadcasting — Interference — Prescribed by law — Foreseeability —
Prohibition on political advertising — Protection of the righls of others — Necessary in a
democratic society — Margin of appreciation — Commercial advertising — Public debate —
Prohibition applying only to certain media — Relevant and sufficient reasons — Access to
broadcasting

The applicant association, an association for the protection of animals, prepared a
television commercial denouncing the industrial rearing of pigs and exhorting
viewers (o eat less meat by successively showing wild pigs in a florest and pigs in
crammed pens on an industrial rearing farm. The applicant association, wishing to
have the commercial broadcast by the Swiss Radio and Television Company, sent a
videocassette of it to the authority responsible for television advertising, the
Commercial Television Company. The Commercial Television Company replied
that it would not broadcast the commercial in view ol its “clear political
character”, “political advertising” being prohibited by section 18(5) of the
Federal Radio and Television Act. The applicant association subsequently filed a
complaint with the Independent Radio and Teclevision Appeal Board, which
informed it that it could only deal with complaints about programmes which had
already been broadcast. The complaint was nevertheless transferred to the Federal
Office of Communication, which informed the applicant association that the
Commercial Television Company, a private entity, could not be ordered 1o
broadcast the commercial. The applicant association unsuccessfully filed a
complaint with the Federal Department of Transport, Communications and
Energy. Finally, the Federal Court rejected its administrative-law appeal, on the
basis of scction 18(5) of the Federal Radio and Television Act.

Held

(1) Government’s preliminary objection (abuse of the right of application): The
applicant association [iled its application with the European Commission of
Human Rights in July 1994, complaining of the reflusal to broadcast its
commercial, having shortly belore raised essentially the same complaint before
the Federal Court, which gave judgment in August 1997. However, supplements

. This summary by the Registry does not bind the Court.
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to an initial application may relate in particular to the prool that an applicant has
complied with the conditions of Article 35 § 1 of the Convention, even il he has
done so alter the lodging of the application, as long as he does so before the
decision on admissibility.

Conclusion: preliminary objection dismissed.

(2) Article 10: As the Commercial Television Company is a company established
under Swiss private law, the issue arosc whether its relusal to broadcast the
applicant association’s commercial fell within the respondent State’s jurisdiction.
In that respect, both the Commercial Television Company and the Federal Court
relied on scction 18 of the Swiss Federal Radio and Television Act, which prohibits
“political advertising”. The impugncd measure was therelore lawful under
domestic law, as interpreted by the Federal Court. In the circumstances of the
casc, the responsibility of the respondent State within the meaning of Article |
for any resultant breach of Article 10 could thereby be engaged on this basis.

The refusal to broadceast the applicant association’s commercial amounted to an
interference by public authority in the exercise of the rights guaranteed by
Article 10. The Federal Court relied on section 18(5) of the Federal Radio and
Television Act, prohibiting “political advertising”, and section 15 of the Radio and
Television Ordinance reiterates this prohibition. These laws were duly published
and accessiblc to the applicant association. However, the issuc arosc whether their
effects were foreseeable. In that respect, the applicant association’s commercial
undoubtedly fell outside the regular commercial context ol inciting the public to
purchasc a product. Rather, with its concern for the protection of animals, it
reflected controversial opinions lying at the heart of varjous political debates. As
such, the commercial could be regarded as “political” within the meaning of
section 18(5) ol the Federal Radio and Television Act. It was therelore
foresceable for thce applicant association that the Gommercial Teclevision
Company would refuse to broadcast its commercial on that ground, and the
interference was thus “prescribed by law”. As to the aim of the interlcrence, the
prohibition served to prevent financially powerlul groups from obtaining a
competitive political advantage, to cnsure the independence of the broadcaster,
to cnsurc that the political debate remained [ree [rom undue commercial
influence, to provide for a certain cquality ol opportunity among the dilferent
forces of soviety and to support the press, which remained [ree to publish political
advertisements. The impugned measure therefore pursued the legitimate aim ol
the protection of the rights of others. As to whether the interference was necessary
in a democratic society, the authorities’ margin of appreciation is particularly
essential in commercial matters, especially in the field of advertising, but the
extent of the margin of appreciation was reduced in the present case since whal
was at stake was not purely commercial interests but participation in a debate
affecting the general interest. Morcover, the contested measure was applied only
to radio and tclevision and not to other media such as the press, and a prohibition
on political advertising applying only 1o certain media and not to others did not
appear to be of a particularly pressing nature. Furthermore, the applicant
association did not constitute a powerflul financial group and its only intention
was o participate in an ongoing debate on the protection and rearing of animals.
The authoritics had not demonstrated in a rclevant and sulficient manncr why the
grounds gencrally advanced in support of the prohibition of political advertising
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also served to justify the interference in the particular circumstances of the case.
They had not relied on the disturbing nature of any particular sequence or of any
particular words in the commercial as a ground for refusing to broadcast it. It
therefore mattered little that the pictures and words employed in the commercial
at issuc might have appeared provocative or disagreeable. The applicant
association, aiming to reach the widest public possible, had no other means at its
disposal than the national tclevision programmes of the Swiss Radio and
Television Company — the only ones to be broadcast all over Switzerland — and
the Commercial Television Company was the sole body responsible for the
broadcasting ol commercials within those programmes.

Conclusion: violation (unanimously).

(3) Article 13: The Federal Court dealt extensively and in substance with the
complaints which were raised before the Court. Thus, the applicant association
had an effective remedy at its disposal.

Conclusion: no violation {(unanimously).

(4) Article 14: The Federal Court held that promotions of the meat industry were
economic in nature in that they aimed at increasing turnover, whereas the
applicant association’s commercial was directed against industrial animal
production and related to animal protection. Therefore, the applicant association
and the mecat industry could not be considered to be “placed in comparable
situations”, their commercials differing in their aims.

Conclusion: no violation (unanimously).

Article 41: The Court made an award in respect of costs and expenses.
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In the case of VgT Verein gegen Tierfabriken v. Switzerland,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr C.L. RozaKis, President,
Mr A.B. Baka,
Mr L. WILDHABER,
Mr G. BonELLO,
Mr P. LORENZEN,
Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
Mr E. LeviTs, judges,
and Mr E. FRIBERGH, Section Registrar,
Having deliberated in private on 6 April 2000 and on 7 June 2001,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

. The case originated in an application (no. 24699/94) against the
Swiss Confederation lodged with the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) under former Article 25 of the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”) by VgT Verein gegen Tierfabriken, an association
registered in Switzerland (“the applicant association”), on 13 July
1994.

2. The applicant association was represented by Mr L.A. Minelli, a
lawyer practising in Forch, Switzerland. The Swiss Government (“the
Government”) were represented by their Agent, Mr P. Boillat, Head of
the International Affairs Division of the Federal Office of Justice.

3. The applicant association alleged that the refusal to broadcast a
commercial had breached Article 10 of the Convention. It further
complained that it had no effective remedy within the meaning of
Article 13 at its disposal to complain about this refusal. The
applicant association also complained of discrimination contrary to
Article 14 in that the meat industry was permitted to broadcast
commercials.

4. The application was transmitted to the Court on | November 1998,
when Protocol No. || to the Convention came into force (Article 5 § 2 of
Protocol No. 11).

5. The application was allocated to the Second Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § 1 of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1.
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6. By a decision of 6 April 2000 the Court declared the application
partly admissible’.

7. The applicant association and the Government each filed
observations on the merits (Rule 59 § ). After consulting the parties, the
Chamber decided that no hearing on the merits was required (Rule 59 § 2
in fine).

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. The aim of the applicant association is the protection ol animals,
with particular emphasis on animal experiments and industrial animal
production.

9. As areaction to various television commercials of the meat industry,
the applicant association prepared a television commercial lasting fifty-
five seconds and consisting of two scenes.

10. The first scene of the film showed a sow building a shelter for
her piglets in the forest. Soft orchestrated music was played in the
background, and the accompanying voice referred, inler alia, to the
sense of family which sows had. The second scene showed a noisy hall
with pigs in small pens, gnawing nervously at the iron bars. The
accompanying voice stated, inter alia, that the rearing of pigs in such
circumstances resembled concentration camps, and that the animals
were pumped full of medicaments. The film concluded with the
exhortation: “Eat less meat, for the sake of your health, the animals
and the environment!”

Il. On3January 1994 the applicant association, wishing this film to be
broadcast in the programmes of the Swiss Radio and Television Company
(Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschafl), sent a videocassette to the
then Commercial Television Company (AG fiir das Werbefernsehen, now
called Publisuisse) responsible for television advertising.

12. On 10 January 1994 the Commercial Television Company
informed the applicant association that it would not broadcast the
commercial in view of its “clear political character”. The company
pointed out that an alternative solution would be a film showing the
merits of a decent rearing of animals and informing viewers that they
were {ree to enquire into the ovigin of the meat which they were buying.

[3. Byaletter of 10 January 1994 the applicant association requested a
decision against which it could file an appeal. On 13 January 1994 the
Commercial Television Company replied that it was not an official

1. Note by the Registry. The Court’s decjsion is obtainable from the Registry.
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authority giving decisions which could be contested. Nevertheless, it would
be willing to convene a meceting to discuss other possibilities in the
presence of a legal adviser.

14. By aletter of 14 January 1994 the applicant association stated that
it was not prepared to accept changes to its commercial. It requested a
statement of the reasons for the decision and information as to the
supervisory authority with which an appeal could be filed.

15. By a letter of 24 January 1994 the Commercial Television
Company declined the applicant association’s requests as [ollows:

“As you have refused the discussion which we have proposed, we sce no recason to
cnter into your propositions as sct out in your letters of 14 and 20 January 1994, We
regret this development as it serves neither you nor us. We conlirm that we cannot
broadcast vour commercial in the proposed form as it breaches scction 14 of the Radio
and Tclevision Ordinance |Radio- und Fernsehverordnung| as well as our genceral conditions
of business |Allgemeine Geschifisbedingungen|. In addition, the Commecrcial Television
Company cannot be obliged 1o broadcast commercials which damage its business
interests and involve its editorial rights.”

16. On 4 Fcbruary 1994 the applicant association filed a complaint
with the Independent Radio and Television Appeal Board (Unabhingige
Beschwerdeinstanz fiir Radio und Fernsehen), complaining of the relusal to
broadcast the commercial. The latter informed the applicant association
on 10 Tebruary 1994 that it could only deal with appeals complaining
about programmes which had already been broadcast, but that it would
transmit the complaint to the Federal Office of Communication
(Bundesam! _fiir Kommunikation). The Federal Olffice informed the applicant
association on 25 April 1994 that within the framework of the
broadcasting provisions the Commercial Television Company was free to
purchase commercials and choose its contractual partners as it wished. It
urther stated that it considered the complaint to be a disciplinary report,
and that it saw no reason to take proceedings against the Swiss Radio and
Television Company.

17. On 6 July 1994 the applicant association filed a complaint with the
Federal Department of Transport, Communications and Energy
(Eidgenissisches  Verkehrs- und  Energiewirischafisdepartement), which was
dismissed on 22 May 1996. In its decision, it found, inler alia, that the
Swiss Radio and Television Company was the sole institution to provide
information in respect of home news (Inlandsberichierstatiung). In respect
ol commercial broadcasts, however, the company was in competition with
local, regional and foreign broadcasters, and the applicant association was
not obliged to have its commercial broadcast over the channels of the
company. Moreover, the company acted in matters of advertising as a
private entity and did not fulfil a duty of public law when it broadcast
commercials. The Federal Department concluded that the Swiss Radio
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and Television Company could not be ordered to broadcast the
commercial at issue.

18. The applicant association’s administrative-law appeal (Verwaltungs-
gerichisbeschwerde), filed by a lawyer and dated 18 June 1996, was dismissed
by the Federal Court (Bundesgericht) on 20 August 1997. The court noted,
with reference to Article [3 of the Convention, that the Federal Olfice of
Communication should have formally afforded the applicant association
the opportunity to institute complaints proceedings which, if necessary,
could have remedied the matter. As the case was ready for decision, the
Federal Court undertook the decision itself. It then balanced the various
issues at stake,

19. The judgment proceeded to explain the position of the Swiss Radio
and Television Company in Swiss law. The company no longer enjoyed a
monopoly and was increasingly subject to foreign competition. However,
this did not alter the fact that, according to the applicable law, the Swiss
Radio and Television Company continued to operate in the area of
programming within the framework of public-law duties with which it
was entrusted. The law itsell granted it a licence for the broadcasting of
national and linguistic regional programmes.

20. The Federal Court further considered that Article 55 bis § 3 of
the Federal Constitution (Bundesverfassung); in the version applicable at
the relevant time, ensured the independence of radio and television
broadcasting as well as autonomy in programming. However, advertising
fell outside the programming obligations of the Swiss Radio and
Television Company, the programming activity presupposing an
assessment of the informative content by an editor. Only programming
activities were covered by Article 55 bis of the Federal Constitution and
section 4 of the Federal Radio and Television Act (Bundesgeselz iiber Radio
und Fernsehen). Viewers should not be influenced in their opinions by one-
sided, unobjective or insufficiently varied contributions which disregarded
journalistic obligations. Commercials, on the other hand, were by their
very nature one-sided as they were in the interest of the advertiser, and
were by definition excluded from a critical assessment. For this reason,
pursuant to section 18(1) of the Federal Radio and Television Act, they
had to be clearly separated from programmes and recognisable as such.
Indeed, the Federal Radio and Television Act dealt with advertising and
financing, rather than with programming. Furthermore, no right to
broadcast a commercial could be derived from the principle of the
diversity of programmes or the fact that a competitor’s commercial had
already been authorised. The judgment continued:

“Until 1964 [advertising] was completely prohibited on radio and television.
Subsequently, it was allowed on television, although it was subject Lo restrictions in the
interests of an optimal implementation of programming dutics and to protect other
important public interests (youth, health, diversity of the press). Section 18 of the
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Federal Radio and Telcvision Act today assumcs in principle that advertising is
admissible but subjcct to certain limitations. Thus, section 18(5) of the Federal Radio
and Tclevision Act prohibits religious and political advertising as well as advertising lor
alcoholic beverages, tobacco and medicaments. The Federal Council may cnact lurther
advertising prohibitions for the protection of juveniles and the environment ... On this
basis, section 18 of the Federal Radio and Television Act was given a more concrete form
in sections 10 ct seq. of the Radio and Television Ordinance. These provisions contain no
obligation whatsocver to broadcast commercials, and do not declare that advertising is a
public-law duty of the broadcaster.”

21. Inrespectof the applicant association’s complaint under Article 10
of the Convention, the Federal Court found that the prohibition of
political advertising laid down in section 18(5) of the Federal Radio and
Television Act served various purposes:

“It should prevent financially powerlul groups from obtaining a competitive political
advantage. In the interest ol the democratic process it is designed 1o proteet the
formation of public opinion from undue commercial influecnce and to bring about a
certain equality of opportunity among the dilferent forces of society. The prohibition
contributes towards the independence of the radio and television broadcasters in
cditorial matters, which could be endangered by powerlul political advertising
sponsors. According to the Swiss law on communication the press remains the most
important mecans [or paid political advertising. Alrcady, financially powerlul groups
are in a position to secure themselves more space; admitting political advertising on
radio and television would reinforce this tendency and substantially influence the
democratic process ol opinion-forming - all the more so as it is ¢stablished that with its
dissemination and its immediacy television will have a stronger ¢ffect on the public than
the other means of communication ... Reserving political advertising to the print media
sccurcs for them a certain part ol the advertising market and thereby contributes to
their financing; this in turn counteracts an undesirable concentration of the press and
thus indirectly contributes to the pluralistic system ol media required under Article 10
of the Convention ...”

22. The Federal Court observed that the applicant association had
other means of disseminating its political ideas, for instance in foreign
programmes which were broadcast in Switzerland, or in the cinema and
the press. The Commercial Television Company had offered the applicant
association other possibilities and was also willing to convene a meeting to
discuss them with it in the presence of a legal adviser.

23. In respect of the applicant association’s complaint about
discrimination, the Federal Court found that it was complaining of two
situations which were not comparable with each other. Promotions by the
meat industry were economic in nature in that they aimed at increasing
turnover and were not related to animal protection. On the other hand,
the applicant association’s commercial, exhorting reduced meat
consumption and containing shocking pictures, was directed against
industrial animal production. The applicant association was frequently
active in the media in order to pursue its aims. In 1992 it had filed a
disciplinary complaint in this respect with the Swiss Federal Parliament.
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The matter became a political issue early in 1994 when the Swiss Federal
Council commented on the matter.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. General regulations on radio and television

24. Article 35 bis of the Swiss Federal Constitution, in the version
applicable at the relevant time, provided:

“I. Legislation on radio and television ... comes within the jurisdiction of the

Confcderation.

2. Radio and television shall contribute to cultural development and the [ree
expression of opinions as well as to the entertainment of the audience. They shall
consider the particularitics ol the country and the requirements ol the cantons. They
shall describe facts objectively and fairly reflect the variety of views.

3. Within the framework of paragraph 2, the impartiality of radio and television as
well as autonomy in the creation of programmes shall be guaranteed. ...”

25. These provisions have been enshrined in Article 93 of the Federal
Constitution currently in force.

26. The Federal Radio and Television Act, referring to Article 55 bis, in
principle requires a licence to broadcast radio and television programmes.
Section 26 of the Act grants the licence for national and linguistic regional
programmes to the Swiss Radio and Television Company. Section 4
stipulates that the programmes shall be objective and fairly reflect the
plurality of events and opinions.

27. The Swiss Radio and Television Company has transferred all
aspects of the acquisition and organisation of television advertising to the
Commercial Television Company (now called Publisuisse), which is a
company established under private law whose activities do not depend on
a licence.

B. Regulations on television advertising

28. Commercials are broadcast between programmes at various times
of the day. In respect of advertising, the Federal Radio and Television Act
provides as {ollows:

“Section 18 Advertising

I. Advertising shall be clcarly separated from the rest of the programme and shall be
clearly recognisable as such. The permancent programme staff of the broadcaster shall
not participate in the broadcasting of commereials ...
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5. Religious and political advertising is prohibited, as is advertising for alcoholic

beverages, tobacco and medicaments. To protect juveniles and the environment, the
Federal Council may ban other advertisements.”

29. In its message (Botschafl) of 28 September 1987 to the Swiss
Parliament, the Federal Council explained that the prohibition of
political advertising “should prevent financially powerful groups from
obtaining a competitive political advantage” (Bundesblatt 1987, vol. 111,
p. 734).

30. Section 15 of the Radio and Television Ordinance provides as
follows:

“Scction 15 Prohibited advertising

The following shall be prohibited:

(a) rcligious and political advertising;

(b) advertising lor alcoholic beverages and tobacco;

(¢) advertising for medicaments in respect of which public advertising is not
authorised by medical law;

(d) untrue or misleading advertising or advertising which constitutes unfair
competition;

(¢) advertising which profits from the natural credulity of children or the lack of
expericence of youth or abusces their leclings ol attachment;

)

(f) subliminal advertising ...

THE LAW

[. THE GOVERNMENT’S PRELIMINARY OBJECTION

31. The Government claimed, as they had before the Commission,
that the applicant association had abused its right of application within
the meaning of Article 35 § 3 of the Convention. Thus, when introducing
its application it had stated that an administrative-law appeal was not
open; yet at the same time it had f{iled precisely such an appeal with the
Federal Court, which in fact led to that court’s decision of 20 August
1997.

32. The Court notes that the applicant association filed its application
with the Commission on 13 July 1994, complaining of the refusal to
broadcast a commercial. Shortly before, on 18 June 1994, it had raised
essentially the same complaint by means of an administrative-law appeal
before the Federal Court, which handed down its decision on 20 August
1997.

33. The Court recalls its case-law according to which it is not excluded
that supplements to an initial application may relate in particular to proof
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that the applicant has complied with the conditions of Article 35 § I of the
Convention, even i[ he has done so after the lodging of the application, as
long as he does so before the decision on admissibility (see Ringeisen
v. Austria, judgment of 16 July 1971, Series A no. 13, pp. 37-38, §§ 89-93).
The Court finds no reason to reconsider these issues.

34. It follows that the Government’s preliminary objection must be
dismissed.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 10 OF THE CONVENTION

35. The applicant association complained that the refusal to broadcast
its commercial had infringed Article 10 of the Convention, which provides:

“l. Everyonc has the right to freedom of expression. This right shall include freedom
Lo hold opinions and to receive and impart information and idcas without interference
by public authority and regardless ol rontiers. This Article shall not prevent States from
requiring the licensing of broadeasting, Lelevision or cinema cnterprises.

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

36. The Government contested that submission.

A. Responsibility of the respondent State

37. Before the substance of the matter can be examined, the Court
must consider whether responsibility can be attributed to the respondent
State.

1. The parties’ submissions

38. The applicant association submitted that the State is not
permitted to delegate functions to private persons in such a way that
fundamental rights are undermined by the resulting “privatisation”. As
radio and television programmes in Switzerland can be broadcast only
under a licence granted by the State, the latter is obliged when drafting
the law governing such licences to ensure respect for freedom ol
expression. This view was already considered, at the time, as part of
unwritten Swiss constitutional law. The Government have not been
released from the obligation to try to ensure that freedom of information
is implemented in this particular area.
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39. The applicant association {urther argued that the different legal
bases governing the activities of the Swiss Radio and Television
Company, on the one hand, and of the Commercial Television
Company, on the other, did not sufficiently ensure respect for its right
to freedom ol expression within the meaning ol Article 10 of the
Convention. The separation of private and public law took too little
account ol the fact that in certain cases {reedom of expression gave a
person the right to voice an opinion on social issues in the part of a
television programme paid for by advertisers, that is to say, the so-
called “commercial break” With relerence to Artico v. Italy, the
applicant association pointed out that the Convention was intended to
guarantee, not rights that were theoretical or illusory, but rights which
were practical and effective (judgment of 13 May 1980, Series A no. 37,
pp. 15-16, § 33).

40. The Government submitted that Article 10 of the Convention was
not applicable in the present case. The question arose whether this
provision encompassed a “right to broadcast”, that is, a right ol access to
a particular medium controlled by a third person. Even if this were to be
the case, the Commercial Television Company’s refusal to broadcast the
commercial did not render the Swiss authorities hable. The latter
exercised no supervision over the Commercial Television Company,
which was a company established under and governed by private law, and
they did not prevent the company from broadcasting commercials.
Moreover, section 18(5) of the Federal Radio and Television Act could
not serve as a basis to establish the responsibility in the present case of
the Swiss authorities. Thus, the reasons given by the Company in its
letter of 24 January 1994 when refusing the commercial were of a
personal nature, inter alia, that it could not be obliged to broadcast
commercials which damaged its business interests and involved its
editors’ rights. With reference to Gustafsson v. Sweden (judgment of
25 April 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-11, p. 658, § 60), the
Government considered that the present case involved relations between
private associations, the Commercial Television Company and the
applicant association. Even il Article 10 of the Convention were
applicable, the Swiss authorities would be responsible only in respect of
their positive obligations under this provision.

41. The Government further submitted that the Swiss Radio and
Television Company was not exercising a public service when
broadcasting advertising and could in this respect rely on the
constitutionally guaranteed freedom ol trade as well as of contract. This
was not altered by the fact that that company had delegated the
acquisition ol advertising to the Commercial Television Company,
although regard had to be had to international and domestic law,
including the provisions on the prohibition of advertising in the Federal
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Radio and Television Act. Both companies were governed by private law.
As a result, under private law the question that arose was whether the
Swiss authorities were under any positive obligation effectively to ensure
freedom of expression among private persons. Under public law the issue
that arose concerned the compatibility with Article 10 of the Convention
of the prohibition of advertising under section 18(3) of the Federal Radio
and Television Act.

42. In respect of the public-law issue in the present case, the
Government considered that the requirements under Article 10 of the
Convention were fulfilled. Attention was drawn to the Federal Court’s
decision of 20 August 1997 according to which the applicant association
could rely before it on the rights under Article 10 of the Convention,
although there was no “right to broadcast”. The Federal Court did
indeed examine the applicant association’s complaints under Article 10,
inter alia, in the light of the Strasbourg case-law.,

43. In respect of the issuc under private law, the Government pointed
out the leading case-law of the Federal Court according to which
constitutional as well as Convention rights shall also apply “horizontally”
in relations between private persons. This case-law had meanwhile been
enshrined in Article 35 of the Swiss Federal Constitution currently in
force. Thus, individuals’ rights were guaranteed judicially and Dby
legislation. In the present case, the Federal Court found that the matter
was first to be resolved at the level of private law. In fact, the refusal of the
Commercial Television Company fell to be examined by an antitrust
commission which undoubtedly would have examined the “horizontal”
cffects of basic rights between private persons.

2. The Court’s assessment

44. It is not in dispute between the parties that the Commercial
Television Company 1s a company established under Swiss private law.
The issue arises, therefore, whether the company’s refusal to broadcast
the applicant association’s commercial fell within the respondent State’s
jurisdiction. In this respect, the Court notes in particular the
Government’s submission according to which the Commercial Television
Company, when deciding whether or not to acquire advertising, was acting
as a private party enjoying contractual freedom.

45. Under Article 1 of the Convention, each Contracting State
“shall secure to everyone within [its] jurisdiction the rights and
freedoms defined in .. [the] Convention”. As the Court stated in
Marckx v. Belgium (judgment ol 13 June 1979, Series A no. 31,
pp. 14-15, § 31; sce also Young, James and Webster v. the United Kingdom,
judgment of 13 August 1981, Series A no. 44, p. 20, § 49), in addition
to the primarily negative undertaking of a State to abstain from
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interference in  Convention guarantees, “there may be positive
obligations inherent” in such guarantees. The responsibility of a State
may then be engaged as a result of not observing its obligation to
enact domestic legislation.

46. The Court does not consider it desirable, let alone necessary, to
elaborate a general theory concerning the extent to which the
Convention guarantees should be extended to relations between private
individuals inter se.

47. Suffice it to state that in the instant case the Commercial
Television Company and later the Federal Court in its decision of
20 August 1997, when examining the applicant association’s request to
broadcast the commercial at issue, both relied on section 18 of the
Swiss Federal Radio and Television Act, which prohibits “political
advertising”. Domestic law, as interpreted in the last resort by the
Federal Court, therefore made lawful the treatment of which the
applicant association complained (seec Marckx and Young, James and
Webster, cited above). In effect, political speech by the applicant
association was prohibited. In the circumstances of the case, the Court
finds that the responsibility of the respondent State within the meaning
of Article 1 of the Convention for any resultant breach ol Article 10
may be engaged on this basis.

B. Whether there was an interference with the applicant
association’s rights under Article 10 of the Convention

48. The responsibility of the respondent State having been established,
the refusal to broadcast the applicant association’s commercial amounted
to an “interference by public authority” in the exercise of the rights
guaranteed by Article 10.

49. Such an interference will infringe the Convention if it does not
meet the requirements of paragraph 2 of Article 10. It is therefore
necessary to determine whether it was “prescribed by law”, motivated by
one or more of the legitimate aims set out in that paragraph, and
“necessary in a democratic society” to achieve them.

C. Whether the interference was “prescribed by law”

50. The applicant association submitted that there was no sufficient
legal basis for the interference in its rights by the Commercial Television
Company. The commercial which it intended to broadcast could not be
considered as “political”. It merely contained pictures without any
linguistic elements explaining how pigs behaved in natural surroundings
and how, in contrast to this, they were kept by human beings, in cramped
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pens. At most, this qualified as information. The fact that such
information could lead to political consequences did not make it political
advertising. The primary task of information was to enlighten and to
disseminate knowledge that ultimately led to the correct political
decisions.

51. The Government contended that any interference with the
applicant association’s rights was “prescribed by law” within the meaning
of Article 10 § 2 of the Convention in that it was based on section 18(5) of
the Federal Radio and Television Act, the latter having been duly
published and, therefore, accessible to the applicant association. While
the term “political” was somewhat vague, absolute precision was
unnecessary, and it fell to the national authorities to dissipate any doubts
as to the interpretation ol the provisions concerned. In the present case,
the Federal Court in its decision of 20 August 1997 considered that the
commercial at issue, denouncing the meat industry, was not of a
commercial character and in fact had to be placed in the more general
framework of the applicant association’s militancy in favour of the
protection of animals.

52. The Court recalls its case-law according to which the expression
“prescribed by the law” not only requires that the impugned measure
should have some basis in domestic law, but also refers to the quality of
the law in question, requiring that it should be accessible to the person
concerned and foreseeable as to its effects (see Amann v. Swilzerland
[GC], no. 27798/95, ECHR 2000-1I). However, it is primarily for the
national authorities, notably the courts, to interpret and apply domestic
law (see Kopp v. Switzerland, judgment of 25 March 1998, Reports 1998-11,
p. 541, § 59, and Kruslin v. France, judgment of 24 April 1990, Series A
no. 176-A, pp. 21-22, § 29).

53. In the present case, the Federal Court in its judgment of 20 August
1997 relied as a legal basis for the refusal to broadcast the applicant
association’s commercial on section 18(5) of the Federal Radio and
Television Act prohibiting “political advertising”. Section 15 of the Radio
and Television Ordinance reiterates this prohibition.

54. It is not in dispute between the parties that these laws, duly
published, were accessible to the applicant association. The issue arises,
however, whether the rules were loresecable as to their effects.

55. The Court reiterates that a norm cannot be regarded as a “law”
within the meaning of Article 10 § 2 unless it is formulated with
sufficient precision to enable any individual — if need be with appropriate
advice —to foresee, to a degree that is reasonable in the circumstances, the
consequences which a given action may entail. Those consequences need
not be foreseeable with absolute certainty. Again, whilst certainty is
desirable, it may bring in its train excessive rigidity and the law must be
able to keep pace with changing circumstances. Accordingly, many laws
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are inevitably couched in terms which, to a greater or lesser extent, are
vague and whose interpretation and application are questions of practice
(see, for example, Hertel v. Switzerland, judgment ol 25 August 1998, Reports
1998-VI, pp. 2325-26, § 35, and Malone v. the United Kingdom, judgment of
2 August 1984, Series A no. 82, pp. 31-32, § 66).

56. In the present case, it falls to be examined whether the term
“political advertising” in section 18(5) of the Federal Radio and
Television Act was formulated in a manner such as to enable the
applicant association to foresee that it would serve to prohibit the
broadcasting of the proposed television commercial. The latter depicted
pigs in a forest as well as in pens in a noisy hall. The accompanying voice
compared this situation with concentration camps and exhorted television
viewers to “eat less meat, for the sake of [their] health, the animals and
the environment”.

57. In the Court’s opinion the commercial indubitably {ell outside the
regular commercial context inciting the public to purchase a particular
product. Rather, with its concern for the protection of animals, expressed
partly in dramatic pictures, and its exhortation to reduce meat
consumption, the commercial reflected controversial opinions pertaining
to modern society in general and also lying at the heart of various political
debates. Indeed, as the Federal Court pointed out in its judgment of
20 August 1997 (see paragraph 23 above), the applicant association had
filed a disciplinary complaint with the Swiss Federal Parliament in
respect of these matters.

58. As such, the commercial could be regarded as “political” within the
meaning of section 18(5) of the Federal Radio and Television Act. It was,
therefore, “foreseeable” for the applicant association that its commercial
would not be broadcast on these grounds. It follows that the interference
was thus “prescribed by law” within the meaning of Article 10 § 2 of the
Convention.

D. Whether the interference pursued a legitimate aim

59. The applicant association further maintained that there was no
legitimate aim which justified the interference with its rights.

60. The Government submitted that the refusal to broadcast the
commercial at issue aimed at enabling the formation of public opinion
protected [rom the pressures ol powerful financial groups, while at the
same time promoting equal opportunities for the different components
of society. The refusal also secured for the press a segment of the
acdvertising market, thus contributing towards its (inancial autonomy. In
the Government’s opinion, therefore, the measure was justified “for the
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protection of the ... rights of others” within the meaning of Article 10 § 2 of
the Convention.

61. The Court notes the Federal Council’s message to the Swiss
Federal Parliament in which it was explained that the prohibition of
political advertising in section 18(5) of the Swiss Radio and Television
Act served to prevent financially powerful groups from obtaining a
competitive political advantage. The Federal Court in its judgment of
20 August 1997 considered that the prohibition served, in addition, to
ensure the independence of broadcasters, spare the political process from
undue commercial influence, provide for a degree of equality of
opportunity among the different forces of society and to support the
press, which remained free to publish political advertisements.

62. The Court is, therefore, satisfied that the measure aimed at the
“protection of the ... rights of others” within the meaning of Article 10 § 2
of the Convention.

E. Whether the interference was “necessary in a democratic
society”

63. The applicant association submitted that the measure had not
been proportionate, as it did not have other valid means at its disposal to
broadcast the commercial at issue. The television programmes of the
Swiss Radio and Television Company were the only ones to be broadcast
and seen throughout Switzerland. The evening news programme and the
subsequent national weather foreccasts had the highest ratings, namely
between 50% and 70% of all viewers. Even with the use of considerable
financial resources it would not be possible to reach so many persons via
the private regional channels or the foreign channcls which could be
received in Switzerland.

64. The Government considered that the measure was proportionate
as being “necessary in a democratic society” within the meaning of
Article 10 § 2 of the Convention. It was not up to the Court to take the
place of the national authorities; indeed, Contracting States remained
free to choose the measures which they considered appropriate, and the
Court could not be oblivious of the substantive or procedural features of
their respective domestic laws (see Worm v. Austria, judgment of 29 August
1997, Reporis 1997-V, p. 1551, § 49). In the present case, the Federal Court
in its judgment of 20 August 1997 was called upon to examine conflicting
interests protected by the same basic right: namely the freedom of the
applicant association to broadcast its ideas, and the freedom of the
Commercial Television Company and the Swiss Radio and Television
Company to communicate information. To admit the applicant
association’s point of view would be to grant a “right to broadcast”, which
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right would substantially interfere with the right of the Commercial
Television Company and the Swiss Radio and Television Company to
decide which information they chose to bring to the attention of the
public. In fact, Article 10 would then oblige a third party to broadcast
information which it did not wish to. Finally, the public had to be
protected from untimely interruptions in television programmes by
commercials.

65. In this respect the Government pointed out the various other
possibilities open to the applicant association to broadcast the
information at issue, namely by means ol local radio and television
stations, the print media and internet. Morcover, the Commercial
Television Company had offered the applicant association the possibility
of discussing the conditions for broadcasting its commercials, but this had
been categorically refused by the latter.

66. The Court recalls that freedom of expression constitutes one of the
essential foundations of a democratic society and one of the basic
conditions for its progress and for each individual’s self-fulfilment.
Subject to paragraph 2 of Article 10, it is applicable not only to
“information” or “ideas” that are favourably received or regarded as
inoffensive or as a matter ol indilference, but also to those that offend,
shock or disturb. Such are the demands of pluralism, tolerance and
broadmindedness without which there is no “democratic society”. As set
forth in Article 10, this freedom is subject to exceptions. Such exceptions
must, however, be construed strictly, and the need for any restrictions
must be established convincingly, particularly where the nature of the
speech is political rather than commercial (sece, inter alia, Hertel, cited
above, pp. 2329-30, § 46, and Handyside v. the United Kingdom, judgment of
7 December 1976, Series A no. 24, p. 23, § 49).

67. Under the Court’s case-law, the adjective “necessary”, within the
meaning ol Article 10 § 2, implies the existence of a “pressing social
need”. The Contracting States have a certain margin of appreciation
in assessing whether such a need exists, but it goes hand in hand with
a European supervision, embracing both the legislation and che
decisions applying it, even those given by an independent court. The
Court is therefore empowered to give the final ruling on whether a
“restriction” is reconcilable with freedom of expression as protected by
Article 10.

68. The Court’s task, in exercising its supervisory jurisdiction, is not
to take the place of the competent national authorities but rather to
review under Article 10 the decisions they delivered pursuant to their
power of appreciation. This does not mean that the supervision is
limited to ascertaining whether the respondent State exercised its
discretion reasonably, carefully and in good faith; what the Court has to
do is to look at the interference complained of in the light of the case as a
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whole and determine whether it was “proportionate to the legitimate
aim pursued” and whether the reasons adduced by the national
authorities to justify it are “relevant and sufficient” (see The Sunday
Times v. the United Kingdom (no. 2), judgment of 26 November 1991,
Series A no. 217, pp. 28-29, § 50). In doing so, the Court has to satisfy
itsell that the national authorities applied standards which were in
conformity with the principles embodied in Article 10 and, moreover,
that they relied on an acceptable assessment of the relevant [acts (see
Hertel, cited above).

69. It follows that the Swiss authorities had a certain margin of
appreciation to decide whether there was a “pressing social need” to
refuse the broadcasting of the commercial. Such a margin of
appreciation is particularly essential in commercial matters, especially in
an area as complex and fluctuating as that of advertising (sec markt intern
Verlag GmbH and Klaus Beermann v. Germany, judgment of 20 November
1989, Series A no. 165, pp. 19-20, § 33, and Jacubowski v. Germany,
judgment of 23 June 1994, Series A no. 291-A, p. 14, § 26).

70. However, the Court has f(ound above that the applicant
association’s film fell outside the regular commercial context inciting the
public to purchase a particular product. Rather, it reflected controversial
opinions pertaining to modern society in general (see paragraph 57
above). The Swiss authorities themselves regarded the content of the
applicant association’s commercial as being “political” within the
meaning of section 18(5) of the Federal Radio and Television Act.
Indeed, it cannot be denied that in many European societies there was,
and is, an ongoing general debate on the protection of animals and the
manner in which they are reared.

71. As a result, in the present case the extent of the margin of
appreciation is reduced, since what is at stake is not a given individual’s
purely “commercial” interests, but his participation in a debate affecting
the general interest (see Hertel, cited above).

72. The Court will consequently examine carefully whether the
measure in issue was proportionate to the aim pursued. In that regard, it
must balance the applicant association’s freedom of expression, on the one
hand, with the reasons adduced by the Swiss authorities for the
prohibition of political advertising, on the other, namely to protect public
opinion from the pressures of powerful financial groups and from undue
commercial influence; to provide for a certain equality of opportunity
among the different forces of society; to ensure the independence of
broadcasters in editorial matters from powerful sponsors; and to support
the press.

73. It is true that powerful financial groups can obtain competitive
advantages in the area of commercial advertising and may thereby
exercise pressure on, and eventually curtail the freedom of], the radio and
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television stations broadcasting the commercials. Such situations
undermine the fundamental role ol freedom of expression in a
democratic socicty as enshrined in Article 10 of the Convention, in
particular where it serves to impart information and ideas of genecral
interest, which the public is moreover entitled to receive. Such an
undertaking cannot be successfully accomplished unless it is grounded in
the principle of pluralism of which the State is the ultimate guarantor.
This observation is especially valid in relation to audio-visual media,
whose programmes are often broadcast very widely (see Informationsverein
Lentia and Others v. Austria (no. [}, judgment of 24 Novembcer 1993, Series A
no. 276, p. 16, § 38).

74. In the present case, the contested measure, namely the
prohibition of political advertising as provided in section 18(3) of the
Federal Radio and Television Act, was applied only to radio and
television broadcasts, and not to other media such as the press. The
Federal Court explained in this respect in its judgment of 20 August
1997 that television had a stronger elTect on the public on account of its
dissemination and immediacy. In the Court’s opinion, however, while the
domestic authorities may have had valid reasons for this differential
treatment, a prohibition of political advertising which applies only to
certain media, and not to others, does not appear to be of a particularly
pressing nature.

75. Moreover, it has not been argued that the applicant association
itself constituted a powerful lnancial group which, with its proposed
commercial, aimed at endangering the independence of the broadcaster;
at unduly influencing public opinion or at endangering equality of
opportunity among the different forces of socicty. Indeed, rather than
abusing a competitive advantage, all the applicant association intended
to do with its commercial was to participate in an ongoing general debate
on animal protection and the rearing of animals. The Court cannot
cxclude that a prohibition of “political advertising” may be compatible
with the requirements of Article 10 ol the Convention in certain
situations. Nevertheless, the reasons must be “relevant” and “sufficient”
in respect of the particular interference with the rights under Article 10.
In the present case, the Federal Court, in its judgment of 20 August 1997,
discussed at length the general reasons which justified a prohibition of
“political advertising”. In the Court’s opinion, however, the domestic
authorities have not demonstrated in a “relevant and sufficient” manner
why the grounds generally advanced in support of the prohibition of
political advertising also served to justify the interference in the
particular circumstances of the applicant association’s case.

76. The domestic authorities did not adduce the disturbing nature of
any particular sequence, or of any particular words, of the commercial as a
ground for relusing to broadcast it. It therefore mattered little that the
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pictures and words employed in the commercial at issue may have
appeared provocative or even disagreeable.

77. In so far as the Government pointed out that therc were various
other possibilities to broadcast the information at issue, the Court
observes that the applicant association, aiming at reaching the entire
Swiss public, had no other means than the national television
programmes of the Swiss Radio and Television Company at its disposal,
since these programmes were the only ones broadcast throughout
Switzerland. The Commercial Televiston Company was the sole instance
responsible for the broadcasting of commercials within these national
programmes. Private regional television channels and foreign television
stations cannot be received throughout Switzerland.

78. The Government have also submitted that admitting the applicant
association’s claim would be to accept a “right to broadcast” which in turn
would substantially intcrfere with the rights of the Commercial Television
Company to communicate information. Reference was further made to
the danger ol untimely interruptions in television programmes by means
of commercials. The Court recalls that its judgment is essentially
declaratory. Its task is to determine whether the Contracting States have
achieved the result called for by the Convention. Various possibilities are
conceivable as regards the organisation of broadcasting television
commercials; the Swiss authorities have entrusted the responsibility in
respect of national programmes to one sole private company. [t is not the
Court’s task to indicate which means a State should utilise in order to
perform its obligations under the Convention (see De Cubber v. Belgium,
judgment of 26 October 1984, Series A no. 86, p. 20, § 35).

79. In the light of the foregoing, the measure in issue cannot be
considered as “necessary in a democratic society”. Consequently, there
has been a violation of Article 10 of the Convention.

III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 13 OF THE CONVENTION

80. In the applicant association’s submission, it had no effective
remedy at its disposal to complain about the refusal to broadcast its
commercial. It relied on Article 13 of the Convention, which states:

“Lveryone whose rights and freedoms as sct forth in [the] Convention are violated

shall have an eflective remedy belore a national authority notwithstanding that the
violation has been committed by persons acting in an official capacity.”

81. The Government replicd that the Federal Court as the highest
domestic instance had dealt with the applicant association’s complaint.

82. The Court notes that, upon the applicant association’s
administrative-law appeal, the Federal Court, in its decision of 20 August
1997, dealt extensively and in substance with the complaints which it
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raised belore the Court. The applicant association therelore had at its
disposal a remedy within the meaning of Article 13 of the Convention.

83. It follows that there has been no breach of Article 13 of the
Convention,

IV. ALLEGLED VIOLATION O ARTICLE 14 OF THE CONVENTION

84. The applicant association also complained under Article 14 of
the Convention, taken in conjunction with Article 10, of discrimination in
that its commercial had not been broadcast, whereas the meat industry
was regularly permitted to broadcast commercials. Article 14 ol the
Convention states:

“The enjoyment ol the rights and freedoms set forth in [the| Convention shall be
sccured without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language,
religion, political or other opinion, national or social origin, assoctation with a national

minority, property, bivth or other status.”

85. The Government submitted that the situations complained of were
not comparable. Otherwise, for every commercial praising one product,
another commercial [or another product would have to be broadcast. The
difficulties would be even greater in the political sphere.

86. Under the Court’s case-law, Article 14 saleguards individuals, or
groups ol individuals, placed in comparable situations, from all
discrimination in the enjoyment ol the rights and [recdoms set forth in
the other normative provisions of the Convention and its Protocols (see
The Sunday Times v. the United Kingdom (no. 1), judgment ol 26 April 1979,
Series A no. 30, p. 43, § 70).

87. In the present case, the Court notes the decision of the Federal
Court of 20 August 1997 according to which promotions of the meat
industry were economic in nature in that they aimed at increasing
turnover, whercas the applicant association’s commercial, exhorting
reduced meat consumption, was directed against industrial animal
production and related to animal protection.

88. As aresult, the applicant association and the meat industry cannot
be considered to be “placed in comparable situations” as their
commercials differed in their aims.

89. There has thus been no violation ol Article 14 of the Convention.

V. APPLICATTON OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

90. Article 41 of the Convention provides:

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

A. Costs and expenses

91. Under this head the applicant association claimed a total of
22,694.80 Swiss [rancs (CHF), namely CHF 9,957.60, for the lawyer’s
costs incurred in the domestic proceedings and CHF 9,371.20 for che
lawyer’s costs in the Strasbourg proceedings, as well as CHF 3,366 lor the
costs of the domestic proceedings. If the Government were to dispute
these amounts, the applicant association requested the Court to find that
the matter was not yet ready for decision. This would cnable the applicant
association to institute proceedings and to claim these amounts before the
domestic courts.

92. The Government considered that the amounts claimed by the
applicant association were reasonable. In respect of the lawyer’s costs in
the Strasbourg proceedings, the Government nevertheless recalled that
in its admissibility decision of 6 April 2000 the Court declared the
applicant association’s complaint under Article 6 § | of the Convention
inadmissible. As a result, the Government considered the sum of
CHF 20,000 adequate for the costs and expenses incurred by the
applicant association.

93. The Court is of the opinion that the matter is ready for decision.
In accordance with its case-law it will consider whether the costs and
expenses claimed were actually and necessarily incurred in order to
prevent or obtain redress [or the matter found to constitute a violation
of the Convention and were reasonable as to quantum (see, for
instance, Nilsen and Johnsen v. Norway [GC], no. 23118/93, § 62, ECHR
1999-VI1I).

94. The Court agrees with the Government that the award of costs and
expenses should take into account the fact that part of the applicant
association’s complaints was declared inadmissible. On this basis, the
Court finds the sum ol CHF 20,000 reasonable, and awards it to the
applicant association.

B. Default interest

95. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in Switzerland at the date of adoption of the
present judgment is 5% per annum.
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FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

Dismisses the Government’s preliminary objection;

2. Holds that there has been a violation of Article 10 of the Convention;
3.
4
5

Holds that there has been no violation of Article |3 of the Convention;

. Holds that there has been no violation of Article (4 of the Convention;
. Holds

(a) that the respondent State is to pay the applicant association,
within three months {rom the date on which the judgment becomes
final according to Article 44 § 2 of the Convention, for costs and
expenses, CHF 20,000 (twenty thousand Swiss [rancs);

(b) that simple interest at an annual rate of 5% shall be payable from
the expiry of the above-mentioned three months until settlement;

Dismisses the remainder of the applicant association’s claims for just
satisfaction.

Done in English, and notified in writing on 28 june 2001, pursuant to

Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Erik FRIBERGH Christos ROzAkIS

Registrar President
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SOMMAIRE'

Refus de Pautorité audiovisuelle de diffuser une publicité a caractére
«politique »

Article 10

Liberté d’expression — Refus de autorilé audiovisuelle de diffuser une publicilé & caractére
« politique » — Responsabilité de I’Elat quant a la diffusion — Ingérence — Prévue par la loi —
Prévisibilité — Interdiction de la propagande politique — Prolecltion des droils d’autrui —
Nécessaire dans une sociélé démocratique — Marge d’appréciation — Publicilé commerciale —
Débat public — Interdiction applicable seulement & certains médias — Molifs pertinents et
suffisants — Accés a la diffusion

L’association requérante, vouée a la protection des animaux, élabora une publicité
télévisée qui dénongait [Pélevage industriel des porcs et exhortait les
téléspectateurs & manger moins de viande en montrant successivement des
cochons sauvages vivant dans la forét et des porcs parqués dans des enclos
minuscules dans une ferme d’élevage industriel. La requérante, qui souhaitait
faire diffuser la publicité par la Société suisse de radiodiffusion et télévision,
envoya une vidéocassette 2 la société responsable de la publicité télévisée, la
société anonyme pour la publicité a la télévision (AG fir das Werbefernsehen —
«AGW »). Celle-ci répondit qu’elle ne diffuserait pas le message en raison de son
«caractére manifestement politique », la «propagande politique» étant interdite
par l'article 18 § 5 de la loi fédérale sur la radio et la télévision. La requérante
présenta un recours a l'autorité indépendante d’examen des plaintes en matiére
de radio et télévision, qui informa l’association requérante qu’elle ne pouvait
connaftre que des recours contestant les programmes qui avaient déja éié
diffusés, mais qu’elle transmettait la plainte a P'Office {édéral dec la
communication. Celui-ci répondit que AGW, organisme privé, ne pouvait &tre
contraint de dilfuser la publicité. La requérante saisit en vain le département
fédéral des Transports, des Communications et de ’Energie. Enfin, le Tribunal
fédéral rejeta son recours de droit administratil’ en application de Iarticle 18 § 5
de la loi fédérale sur la radio et la (élévision.

I. Exception préliminaire du Gouvernement (abus du droit de recours):
I"association requérante a introduit cn juillet 1994 une requéte a la Commission
européenne des Droits de 'Homme, dans laquelle elle dénongait le refus de
diffuser sa publicité; peu avant, elle avait soulevé pour Iessentiel le méme griel

1. Rédigé par le grelle, il ne lie pas la Cour.
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devant le Tribunal [édéral, qui a rendu sa décision cn aott 1997. Toutelois, le¢
parachévement de la requéte initiale peut porter notamment sur la preuve que le
demandcur a satislait aux conditions de Particle 35 § 1 de la Convention, fit-ce
aprés le dépdt de ladite requéte, pourvu que cela soit avant la décision sur la
recevabilité.

Conclusion : rejet de Pexception.

2. Article 10: AGW érant une sociéLé de droit privé suisse, la question se pose de
savoir si son refus de diffuser la publicité de Passociation requérante reléve de la
juridiction de¢ PEtat défendeur. A cet égard, AGW ¢t lec Tribunal fédéral sc sont
tous deux londés sur Particle 18 de la loi [édérale sur Ja radio et la (élévision qui
interdit «la propagande politique». La mcsure litigieuse était donc légale au
regard du droit interne, tel qu'interprété par le Tribunal fédéral. Dans les
circonstances de Pespece, la responsabilité de PEtat délendeur au sens de
Particle 1 de la Convention pour tout manquement & lParticle 10 qui en
résulterait peut étre engagée de ce fait.

Le refus de dilTuser la publicité de Passociation requérante s’analyse en une
ingérence par unce autorité publique dans Pexcercice des droits garantis par
Particle 10. Le Tribunal [édéral s’est fondé¢ sur Particle 18 § 5 de la loi [édérale
sur la radio ct la télévision, qui interdit «la propagande politiquc»; cette
interdiction est réitérée dans Particle 15 de Pordonnance sur la radio ct la
télévision. Ces lois, diment publiées, ¢taient accessibles a4 I'association
requérante. Toutcelois, la question sc pose de savoir si cette réglementation érait
prévisible quant & ses clfets. A cet égard, la publicité de la requérante échappe
sans nul doute au contexte commercial normal, dans lequel il s’agit d’inciter le
public & acheter un produit particulicr. Eu égard au souci de la protection des
animaux qu’clle exprime, clle traduit plutdt des opinions controversées qui sont
au centre de divers débats politiques. En tant que telle, la publicité pouvait
passer pour «politique » au sens de Particle 18 § 5 de la loi fédérale sur la radio et
la télévision. Dés lors, il était prévisible pour association requérante que AGW ne
diffuscrait pas sa publicité pour ces motifs et 'ingérence ¢tait « prévuc par la loi».
Quant au but de Pingérence, Pinterdiction visait a empécher de puissants groupes
financiers d’obtlenir un avantage concurrentiel dans le domaine politique, a
garantir I'indépendance du dilTuseur, a préserver le débat politique d’une
influcnce commerciale indue, 2 assurer une certaine égalité des chances entre les
différentes forces sociales et A soutenir la presse écrite, qui demeurait libre de
faire paraitre des publicités a caraciére politique. Dés lors, la mesure litigieuse
visait le but légitime de la protection des droits d’autrui. Quant a la nécessité de
Pingérence dans une société démocratique, la marge d’appréciation des autorités
est particuli¢rement indispensable en mati¢re commerciale, spéeialement dans le
domaine publicitaire. Toutcfois, Pampleur de la marge d’appréciation était
réduite en Pespece, puisque Penjeu ne portait pas sur des intéréts strictement
commerciaux mais sur la participation & un débat touchant Pintérét général. En
outre, la mesure litigicuse ne s’appliquait gu’aux émissions de radio ct de
télévision, et non a d’autres médias tels que la presse écrite; or une interdiction
de la publicité & caractére politique qui ne s’applique qu’a certains médias et non a
d’autres ne semble pas procéder d’un besoin particulicrement impéricux. Par
ailleurs, la requérante ne constituait pas un puissant groupe financicr et
souhaitait sculement participer au débat en cours sur la protection ct I’élevage
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des animaux. Les autorités nationalcs n’ont pas démontré de maniére «pertinente
et sullisante» en quoi les motifs généralement avancés pour légitimer
Pinterdiction de la publicité a caractere politique peuvent également servir a
justifier l'ingérence dans les circonstances particulieres de Pallaire. Elles n'ont
pas fait valoir le caractére dérangeant de certaines séquences de la publicité ou
de certains termes employés dans celle-ci pour fonder leur refus de la dilTuser.
Des lors, il importe peu que les images ct le commentaire de la publicité
litigieuse aient pu sembler provocatcurs, voire désagréables. Le seul moyen pour
I'association requérante de toucher le public lc plus large possible était de passer
par les programmes 1¢lévisés nationaux de la Société suisse de radiodiffusion et
Lélévision — qui sont les sculs programmes diffusés dans toute la Suisse — et AGW
¢tait Punique instance responsable de la diffusion des publicités pendant ces
programmes.

Conclusion : violation (unanimité).

3. Article 13: le Tribunal fédéral a examiné de lagon exhaustive et en substance
les griefs que la requérante a soulevés devant la Cour. Dés lors, Pintéressée a
disposé d’un recours ciTectif.

Conclusion : non-violation (unanimité).

4. Article 14: le Tribunal fédéral a estimé que les annonces promotionnelles de
Vindustrie de la viande éraient économiques par nature en ce qu’elles visaient a
augmenter son chiffre d’affaires, alors que la publicité de association requérante
cxprimait une opposition a I’élevage en batteric et concernait la protection des
animaux. kn conséquence, 'association requérante et 'industrie de la viande ne
sauraient éire considérées comme étant «placées dans une situation comparable »,
leurs publicités ayant un objet diflérent.

Conclusion : non-violation (unanimité).

Article 41: la Cour allouc une indemnité au titre des (rais ¢t dépens.
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En I’affaire VgT Verein gegen Tierfabriken c. Suisse,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (deuxiéme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. C.L. Rozakis, président,
A.B. Baka,
L. WILDHABER,
G. BONELLO,
P. LORENZEN,
M™ M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
M. E. Levits, juges,
et de M. E. FRIBERGH, greffier de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 6 avril 2000 et 7 juin
2001,

Rend I'arrét que voici, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

1. A Porigine de laffaire se trouve une requéte (n® 24699/94) dirigée
contre la Confédération suisse et dont une association de droit suisse,
VgT Verein gegen Tierfabriken («I’association requérante »), avait saisi
Ja Commission européenne des Droits de 'Homme («la Commission») le
13 juillet 1994 en vertu de Pancien article 25 de la Convention de
sauvegarde des Droits de 'Homme et des Libertés fondamentales («la
Convention»).

2. L’association requérante est représentée devant la Cour par
M° L.A. Minelli, avocat a Forch (Suisse). Le gouvernement suisse
(«le Gouvernement») est représenté par son agent, M. P. Boillat,
chef de la division des affaires internationales de I’Office fédéral de
la justice.

3. L’association requérante alléguait que le refus de diffuser une
publicité avait emporté violation de I'article 10 de la Convention. Elle se
plaignait également de ne pas avoir disposé d’un recours effectif au sens
de Particle 13 pour contester ce refus, et d’avoir subi une discrimination
contraire a ’article 14 en ce que 'industrie de la viande avait été autorisée
a diffuser des publicités.

4. La requéte a été transmise a la Cour le 1" novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n® 11 4 la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

5. La requéte a été attribuée a la deuxieme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement de la Cour). Au scin de celle-ci, une chambre
chargée d’examiner laffaire (article 27 § 1 de la Convention) a été
constituée conformément a Particle 26 § | du réglement.
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6. Par une décision du 6 avril 2000, la chambre a déclaré la requéte
partiellement recevable'.

7. Tant le requérant que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de Iaffaire (article 59 § 1 du réglement).
Aprés consultation des parties, la chambre a décidé qu’il n’y avait pas lieu
de tenir une audience sur le fond (article 59 § 2 in fine du réglement).

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. L’association requérante est vouée a la protection des animaux, et
milite en particulier contre I’expérimentation animale et I’élevage en
batterie.

9. En réaction a diverses publicités télévisées produites par 'industrie
de la viande, Passociation requérante élabora un spot télévisé de
cinquante-cing secondes, composé de deux séquences.

10. Dans la premiére séquence du {ilm, I’on voyait un cochon édifiant
un abri pour ses petits dans la forét. Sur fond de musique douce, le
commentaire évoquait notamment le sens de la famille des cochons. La
seconde séquence montrait un hangar bruyant ol des porcs étaient
parqués dans de minuscules enclos, s’attaquant nerveusement aux
barreaux en acier. Dans le commentaire, ’élevage de porcs dans de telles
conditions était comparé aux camps de concentration, et ’on précisait que
les animaux étaient bourrés de médicaments. La publicité se terminait
par I’exhortation: «Mangez moins de viande, pour votre santé, et dans
Iintérét des animaux et de 'environnement!»

11. Le 3janvier 1994, ’association requérante, qui souhaitait que cette
publicité soit diffusée dans les programmes de la Société suisse de
radiodiffusion ct télévision (Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschafl —
«la SSR»), envoya une vidéocassette a la société responsable de la
publicité télévisée, qui s’appelait alors la société anonyme pour la
publicité a la télévision (AG fir das Werbefernsehen — «AGW», a
présent Publisuisse).

12. Le 10 janvier 1994, AGW informa P'association requérante qu’elle
ne diffuserait pas le message en raison de son «caractére manifestement
politique ». La société souligna qu’une solution de remplacement possible
serait de diffuser un {ilm vantant les mérites de modalités d’élevage
convenables et informant les téléspectateurs qu’ils étaient libres de se
renseigner sur 'origine de la viande qu’ils achetaient.

I. Note du grefe : 1a décision de la Cour est disponiblc au grefTe.
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13. Par une lettre du 10 janvier 1994, 'association requérante sollicita
une décision formelle susceptible de recours. Le 13 janvier 1994, AGW
répondit qu’elle n’érait pas une autorité officielle & méme de prendre
une telle décision. En revanche, elle était préte a organiser une réunion
pour discuter d’autres possibilités en présence d’un conselil juridique.

4. Par une lettre du 14 janvier 1994, ’association requérante déclara
qu’elle n’était pas disposée a accepter de modifier sa publicité. Elle
demanda un exposé des motifs de la décision et des informations sur
IPautorité de contrdle qui pouvait étre saisie d’un recours hiérarchique.

15. Par une lettre du 24 janvier 1994, AGW déclina les demandes de
’association requérante dans les termes sulvants:

«Puisque vous avez refusé la discussion que nous avons proposée, nous nc voyons
aucune raison d’accepter les propositions que vous détaillez dans vos lettres des 14 et
20 janvier 1994. Nous regrettons cette situation qui nous dessert autant que vous.
Nous vous confirmons que nous sommes dans Iimpossibilité de diffuser votre
publicité sous sa forme actuelle, car elle enfreint Particle 14 de 'ordonnance sur la
radio et la télévision (Radio- und Fernsehverordnung) ainsi que nos conditions générales
(Allgemeine Geschiiftsbedingungen). De plus, AGW n’est pas tenue de diffuser des
publicités qui sont préjudiciables a4 scs intéréts commerciaux ¢t qui touchent a ses
droits éditoriaux.»

16. Le 4 février 1994, Passociation requérante se plaignit du refus de
diffuser la publicité devant l’autorité indépendante d’examen des plaintes
en matiére de radio et télévision (Unabhingige Beschwerdeinstanz fiir Radio
und Fernsehen). Celle-ci informa I’association requérante le 10 février 1994
qu’elle ne pouvait connaftre que des recours contestant les programmes
qui avaient déja écé diffusés, mais qu’elle transmettait la plainte a 'Office
fédéral de la communication (Bundesamt fiir Kommunikation). Celui-ci
informa ’association requérante le 25 avril 1994 que, dans le cadre des
dispositions concernant la diffusion des programmes publicitaires, AGW
avait toute latitude pour acheter des publicités et choisir scs partenaires
contractuels. L’Office fédéral déclara en outre qu’il considérait la plainte
comme un rapport disciplinaire, et qu’il ne voyait aucune raison d’engager
des poursuites contre la SSR.

17. Le 6 juillet 1994, I’association requérante présenta un recours au
département fédéral des Transports, des Communications et de Energie
(Fidgenossisches Verkehrs- und FEnergiewirtschafisdepariement), qui fut rejeté
le 22 mai 1996. Dans sa décision, le département fédéral estima
notamment que la SSR était la seule institution & méme de diffuser les
informations a I’échelon national (Inlandsberichierstattung). Toutefois,
s’agissant des programmes publicitaires, clle était en concurrence avec
des diffuseurs locaux, régionaux et étrangers, et la requérante n’était pas
tenue de diffuser sa publicité sur les canaux de la SSR. En outre, celle-ci
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agissait en mati¢re de publicité en tant qu’entité privée et n’assumait
aucunec obligation de droit public lorsqu’elle diffusait des messages
publicitaires. Le département fédéral conclut qu’il était impossible
d’ordonner & la SSR de diffuser la publicité en question.

18. Le recours de droit administratifl (Verwaltungsgerichisbeschwerde)
présenté par l’association requérante, déposé par un avocat et daté du
18 juin 1996, fut rejeté par le Tribunal {édéral (Bundesgericht) le 20 aoit
1997. Invoquant l'article 13 de la Convention, le tribunal releva que
I’Office fédéral de la communication aurait di offrir formellement a
Iassociation requérante la possibilité d’instituer une procédure
contentieuse qui, le cas échéant, [ui aurait permis d’obtenir réparation.
L’affaire étant en état, le Tribunal fédéral prit lui-méme la décision, puis
précisa les différentes questions en jeu.

19. L’arrét expliquait ensuite la position de la SSR au regard du droit
suisse. Elle n’était plus en situation de monopole et était de plus en plus
soumise a la concurrence étrangére. Toutelois, cela ne modifiait en rien le
fait que, selon le droit applicable, la SSR continuait d’opérer en matiere de
programmes dans les limites des obligations de droit public qui pesaient
sur elle. La loi elle-mé&me lui accordait une concession pour la diffusion de
programmes nationaux et de programmes régionaux linguistiques.

20. Le Tribunal fédéral estima en outre que l'article 55 bis § 3 de la
Constitution fédérale (Bundesverfassung), dans sa version applicable au
moment des faits, garantissait I'indépendance de la radio et de la
télévision ainsi que l'autonomie dans la conception des programmes.
Toutefois, la publicité n’entrait pas dans le cadre des obligations de la
SSR en matiére de programmation, tout programme présupposant une
appréciation du contenu informatif par un rédacteur. Seules les
activités relatives aux programmes relevaient de l'article 55 bis de la
Constitution fédérale et de larticle 4 de la loi fédérale sur la radio et
la télévision (Bundesgeselz iiber Radio und Fernsehen). Les téléspectateurs
ne devaient pas é&tre influencés dans leurs opinions par des
contributions partiales, ou insuflisamment objectives ou variées,
contraires aux obligations journalistiques. En revanche, toute publicité
était par nature partiale puisqu’elle était élaborée dans I'intérét de la
partie dont elle émanait et était par définition exclue de toute
appréciation critique. C’est pourquoi la publicité, conformément 2
Particle 18 § 1 de la loi fédérale sur la radio et la télévision, devait se
distinguer des autres programmes et étre clairement reconnaissable
comme telle. En effet, ladite loi traitait de questions de publicité et de
financement, plutdt que de questions touchant la programmation. En
outre, il n’existait pas de droit de diffuser des publicités télévisées
fondé sur le principe de la diversité des programmes et sur le fait
qu’un concurrent avait déja été autorisé a diffuser ses propres
publicités. L’arrét continuait ainsi:



ARRET VgT VEREIN GEGEN TIERFABRIKEN c. SUISSE 281

«jusqu'en 1964, {la publicité] ¢érait complétement interdite a4 la radio et a la
télévision. Par la suite, elle fut admise a la télévision, tout en étant soumisc a des
limitations dans I'intérét d’'une mise en ccuvre optimale du devoir de programmation
et alin de protéger d’autres intéréts publics importants (la jeunesse, la santé, la
diversité de la presse). L’article 18 de la loi [édérale sur la radio et la télévision pose
aujourd’hui en principe que la publicité est admise tout en la soumettant & certaines
restrictions. Ainsi, 'article 18 § 5 de la loi [édérale sur la radio et la télévision interdit
la publicité a caractére religicux et politique ainst que la publicité pour les boissons
alcoolisées, le tabac ¢t les médicaments. Le Conseil [édéral peut édicter d’autres
intcrdictions en la matiére pour la protection des jeunes et de I’environnement. (...)
Sur cette base, Particle 18 de la loi édérale sur la radio ct la (élévision est repris sous
une forme plus concréte aux articles 10 et suivants de Pordonnance sur la radio ¢t la
télévision. Ces dispositions n’énoncent aucune obligation de diffuser des publicités, et
ne stipulent pas que la publicité est une obligation de droit public du diffuscur.»

21. Quant au griel de Passociation requérante au regard de ’article [0
de la Convention, le Tribunal fédéral estima que linterdiction de la
propagande politique énoncée a Particle 18 § 5 de la loi fédérale sur la
radio et la télévision servait divers objectifs:

«Elle doit empécher de puissants groupes (inanciers d’obtenir un avantage
concurrentiel sur le plan politique. Dans l'intérét du processus démoceratique, elle
vise A préserver la formation de l'opinion publique de toute influcnee commerciale
indue et a favoriser unc certaine ¢galité des chances parmi les différentes forces
sociales. Cette interdiction contribue a P'indépendance des diffuscurs de radio et de
Lélévision quant A leur politique éditoriale, indépendance a laquelle de puissants
sponsors en matiére de publicité a caractére politique pourraient porter atteinte.
Sclon le droit suisse en mati¢re de communication, la presse écrite reste le moyen le
plus important pour la publicité payante a caractére politique. Déja, a cet égard, de
puissants groupes [inanciers sont en position de s’assurer plus d’espace; admettre la
publicité a caractére politique a la radio et a la télévision renforcerait cette tendance
et influencerait de fagon décisive le processus démocratique de la formation des
opinions — d’autant qu’il est établi que la télévision, média a diffusion trés large ct
directe, aura sur le public un cffet plus puissant que les autres moyens de
communication (...) La réscrve concernant la publicité a caractire politique, qui joue
en favcur de la presse écrite, assurc a celle-ci une certaine part du marché publicitaire
ct contribue ainsi 2 son [nancement, cc qui, 4 son tour, va a l'encontre d’unc
concentration ficheuse de la presse ot contribuc ainsi indirectement a la pluralité des
médias exigée par 'article 10 de la Convention (...) »

22. Le Tribunal {édéral observa que l'association requérante avait
d’autres moyens de diffuser ses idées politiques, par exemple en les
intégrant dans les programmes étrangers qui étaient retransmis en
Suisse, ou au cinéma et dans la presse écrite. AGW avait offert a
Passociation requérante d’autres possibilités et était également disposée
a organiser une réunion pour en discuter avec elle en présence d’un
conseiller juridique.

23. Quant a Pallégation de discrimination présentée par lassociation
requérante, le Tribunal fédéral estima que celle-ci invoquait deux
situations qui n’étaient pas comparables. Les campagnes promotion-
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nelles de Pindustrie de la viande étaient par nature économiques,
en ce quelles visaient a augmenter le chiffre d’affaires, et ne
concernaient pas la protection des animaux. En revanche, la publicité de
I"association requérante, qui incitait 4 réduire la consommation de viande
et contenait quelques images choquantes, était dirigée contre I’élevage des
animaux en batterie. L’association requérante intervenait réguliérement
dans les médias afin de poursuivre ses objectifs. En 1992, elle avait
présenté a cet égard une plainte disciplinaire au Parlement fédéral
suisse. Cette question avait commencé a étre débattue au niveau
politique début 1994, lorsque le Conscil {édéral suisse avait émis des
observations cn la matiére.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Réglementation générale sur la radio et la télévision

24. L’article 55 bis de la Constitution fédérale suisse, dans la version
applicable au moment des faits, prévovait que:

«l. La législation sur la radio ct la télévision (...) reléve de la compétence de la

Confédération.

2. La radio ct la télévision contribuent au développement culturcel, & la libre
formation de Popinion ¢t au divertissement. Elles prennent cn considération les
particularités du pays ct les besoins des cantons. Elles présentent les événements de
manicre fidele et refletent équitablement la diversité des opinions.

3. Dans lc cadre du paragraphe 2, Pimpartialité de la radio et de la télévision ainsi
que Pautonomie dans la conception des programmes sont garantics. (...) »

25. Ces mémes dispositions ont été intégrées dans Iarticle 93 de la
Constitution [édérale actuellement en vigueur.

26. La loi fédérale sur la radio et la télévision, qui renvoie a I'article
55 bis, exige en principe une concession pour diffuser des programmes de
radio et de télévision. L’article 26 de la loi accorde a la SSR une
concession pour la diffusion de programmes nationaux et de programmes
régionaux linguistiques. L’article 4 impose P'objectivité des programmes,
qui doivent refléter équitablement la pluralité des événements et la
diversité des opinions.

27. La SSR a transmis tous les aspects de Pacquisition et de
I'organisation de la publicité télévisée a AGW (a présent Publisuisse),
qui est une société de droit privé et dont les activités ne dépendent pas
d’une concession.
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B. Réglementation concernant la publicité a la télévision

28. Les publicités sont diffusées entre les programmes a divers
moments dans la journée. La loi fédérale sur la radio et la télévision
contient, concernant la publicité, les dispositions suivantes:

«Art. 18 Publicité

1. La publicité doit se distinguer des autres parties du programme ct étre clairement
reconnaissable comme telle. 11 est interdit aux collaboratcurs permancnts du diffuscur
qui réalisc les programmes de sc produire dans les émissions publicitaires dilfusées. (...)

5. La propagandc religicuse ou politique est prohibéc; il en va de méme de la
publicité pour les boissons alcoolisées, le tabac ¢t les médicaments. Le Conscil {édéral
peut interdire d’autres messages publicitaires aux fins de protéger la jeunesse et
Ienvironncment. »

29. Dans le message (Botschafi) qu’il adressa aux Chambres {édérales
le 28 septembre 1987, le Conseil fédéral expliqua que P'interdiction de la
propagande politique « [devait] empécher de puissants groupes [inanciers
d’obtenir un avantage concurrentiel sur le plan politique» (Bundesblall
[Feuille fédérale] 1987, vol. 111, p. 734).

30. L’article 15 de ordonnance sur la radio et la ¢élévision se lit
ainsi:

«Art. 15 Publicité interdite

Sont interdites:

a) la propagande religicusce et politique;

b) la publicité pour les boissons alcoolisées ct le tabac;

¢) la publicité pour les médicaments lorsque le droit applicable aux médicaments
interdit la réclame publique;

d) la publicité mensongére ou fallacicuse, de méme que celle qui présente un
caractere de concurrence délovale;

¢) la publicité qui cxploite la crédulit¢ naturclle des enfants ou le manque

d’cxpérience des adolescents, ou encore qui abusce de leur attachement;;

f) la publicité subliminale (...)»

EN DROIT

I. SUR L’EXCEPTION PRELIMINAIRE DU GOUVERNEMENT

31. Comme il Pavait déja fait devant la Commission, le Gouvernement
soutlent que 'association requérante a abusé de son droit de recours au
sens de Particle 35 § 3 de la Convention. Ainsi, en introduisant sa requéte,
elle a déclaré que le recours de droit administratif ne lui était pas ouvert.
Pourtant, en méme temps, elle a précisément saisi le Tribunal fédéral
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d’un tel recours, ce qui a conduit a larrét pris par cette juridiction le
20 aofit 1997.

32. La Cour reléve que 'association requérante a introduit le 13 juillet
1994 une requéte a la Commission, dans laquelle elle dénongait le refus de
diffuser une publicité. Peu de temps avant, le 18 juin 1994, elle avait
soulevé pour Jl’essentiel le méme griel dans un recours de droit
administratif devant le Tribunal fédéral, qui a rendu sa décision le
20 ao(it 1997.

33. La Cour rappelle que selon sa jurisprudence il n’y a pas de raison
pour que le parachévement de la requéte initiale ne puisse porter
notamment sur la preuve que le demandeur a satisfait aux conditions de
I'article 35 § 1 de la Convention, fiit-ce apres le dépdt de ladite requéte,
pourvu que cela soit avant la décision sur la recevabilité (Ringeisen
¢. Autriche, arrét du 16 juillet 1971, série A n° 13, pp. 37-38, §§ 89-93). La
Cour n’apercoit aucun motif de réexaminer ces questions.

34. Il s’ensuit que 'exception préliminaire du Gouvernement doit étre
rejetée.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 10 DE LA
CONVENTION

35. L’association requérante se plaint que le refus de diffuser sa
publicité a emporté violation de I’article 10 de la Convention, ainsi libellé:

«1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans considération de
[rontiere. Le présent article n’empéche pas les Etats de soumettre les entreprises de
radiodilfusion, de cinéma ou de télévision a un régime d’autorisations.

2. L’exercice de ces libertés comportant des cdevoirs ct des responsabilités peut étre
soumis & certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévucs par la loi, qui
constituent des mesures nécessaires, dans une socié¢té démocratique, a la sécurité
nationale, a l'intégrité territorialc ou a la sGreté publique, a la défense de "ordre et a
la prévention du crime, a la protection de la santé ou de la morale, a la protection de la
réputation ou des droits d’autrui, pour cmpécher la divulgation d'informations
confidentielles ou pour garantir Paatorité et Pimpartialité du pouvoir judiciaire. »

36. Le Gouvernement réfute cette allégation.

A. Responsabilité de ’Etat défendeur

37. Avant de se pencher sur la substance du grief, la Cour doit
examiner si une quelconque responsabilité peut étre imputée a I'Etat
défendeur.



ARRET VgT VEREIN GEGEN TIERFABRIKEN c. SUISSE 285

1. Arguments des parlies

38. Selon I'association requérante, 'Etat n’est pas autorisé a déléguer
des fonctions a des personnes de droit privé dans des conditions telles que
la « privatisation» qui en résulte porte atteinte a des droits fondamentaux.
Puisque la diffusion des programmes de radio et de télévision en Suisse est
toujours subordonnée & l'octroi d’une concession accordée par I’Etat,
celui-ci est tenu, lorsqu’il élabore les lois réglementant ces concessions,
de garantir le respect de la liberté d’expression. Ce point de vue était
déja considéré a I’époque des faits comme une disposition non écrite du
droit constitutionnel suisse. Le Gouvernement n’a pas été dispensé de
'obligation de faire son possible pour veiller a ce que la liberté
d’information puisse étre mise en ceuvre dans ce domaine particulier.

39. L’association requérante allegue en outre que les différentes
dispositions juridiques régissant les activités de la SSR, d’une part, et de
AGW, d’autre part, ne permettaient pas de veiller suffisamment au
respect de son droit a la liberté d’expression au sens de I'article 10 de la
Convention. La séparation entre le droit privé et le droit public ne prend
pas assez en compte le fait que, dans certains cas, la liberté d’expression
donne a une personne le droit de formuler une opinion sur des questions
sociales dans la partie d’un programme de télévision financé par les
annonceurs, c’est-a-dire pendant ce qu'on appelle «la pause
publicitaire ». Invoquant Paffaire Artico ¢. Ilalie (arrét du 13 mai 1980,
série A n® 37, pp. 15-16, § 33), I’association requérante souligne que la
Convention vise & protéger des droits non pas théoriques ou illusoires,
mais concrets et effectifs.

40. Le Gouvernement soutient que P’article 10 de 1a Convention n’est
pas applicable en lespéce. La question s’est posée de savoir si cette
disposition consacrait un «droit d’antenne», ¢’est-a-dire un droit d’acceés
a un média particulier contrélé par une tierce personne. A supposer que
tel soit le cas, le refus de AGW de diffuser la publicité n’a pas engagé la
responsabilité des autorités suisses. Celles-ci n’exercent aucun contréle
sur ladite société, établie et régie selon les régles de droit privé, et elles
ne 'ont pas empéchée de diffuser des publicités. En outre, I'article 18 § 5
de la loi fédérale sur la radio et la télévision ne peut servir de base légale
pour établir en espéce la responsabilité des autorités suisses. Dés lors, les
raisons données par la société dans sa lettre du 24 janvier 1994 pour
refuser la publicité, en particulier qu’elle n’était pas tenue de diffuser
des publicités qui étaient préjudiciables &4 ses intéréts commerciaux et
touchaient 2 ses droits éditoriaux, étaient de naturc personnelle.
Invoquant Paffaire Gustafsson c. Suéde (arrét du 25 avril 1996, Recueil des
arréts et décisions 1996-11, p. 658, § 60), le Gouvernement estime que la
présente espece implique des relations entre des personnes morales de
droit privé, AGW et I'association requérante. A supposer que l'article 10
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de la Convention soit applicable, les autorités suisses ne seraient
responsables qu’en ce qui concerne les obligations positives qui leur
incombent en vertu de cette disposition.

41. Le Gouvernement alleégue en outre que la SSR n’exerce aucune
fonction de service public lorsqu’elle diffuse des publicités, et peut a cet
égard invoquer la liberté du commerce, garantie par la Constitution, ainsi
que la liberté contractuelle. Cette situation n’est en rien modifiée par le
fait que la SSR a délégué ses fonctions d’acquisition des publicités 8 AGW,
bien qu’il faille prendre en comptc le droit international et le droit
interne, y compris les dispositions sur Pinterdiction de la publicité
contecnues dans la loi fédérale sur la radio et la télévision. Les deux
sociétés sont régies par le droit privé. Par conséquent, il convient
d’examiner au regard du droit privé si les autorités suisses ont une
obligation positive d’assurer effectivement la liberté d’expression parmi
les personnes privées. En droit public se pose la question de la
compatibilité avec larticle 10 de la Convention de Pinterdiction de la
publicité énoncée a l'article 18 § 5 de la loi fédérale sur la radio et la
télévision.

42. Quant a la question de droit public en 'espéce, le Gouvernement
estime que les exigences posées par I'article 10 de la Convention ont été
remplies. I invoque 'arrét rendu le 20 aolit 1997 par le Tribunal fédéral,
qui a reconnu que l'association requérante pouvait revendiquer devant
lui les droits garantis par larticle 10 de la Convention, bien que cette
disposition ne prévoie pas de «droit d’antenne». Dans les faits, la haute
juridiction a examiné les griefs présentés par I’association requérante sur
le terrain de P'article 10, notamment a la lumigre de la jurisprudence des
organes de Strasbourg.

43. Quant a la question de droit privé, le Gouvernement souligne la
jurisprudence de principe du Tribunal fédéral selon laquelle tant les
droits constitutionnels que les droits tirés de la Convention peuvent
également s’appliquer «horizontalement» dans les relations entre des
personnes privées. Cette jurisprudence a depuis lors été consacrée par
I'article 35 de la Constitution fédérale suisse actuellement en vigueur.
Ainsi, les droits individuels sont garantis devant les tribunaux et par la
l[égislation. En 'espéce, le Tribunal fédéral a estimé qu’il convenait de
résoudre d’abord le litige sous I’angle du droit privé. En fait, le refus de
AGW relevait de ’examen de la commission de la concurrence, qui se
serait sans aucun doute intéressée aux cffets «horizontaux» des droits
fondamentaux entre des personnes privées.

2. Appréciation de la Cour

44. Il n’est pas controversé par les parties que AGW est une société de
droit privé suisse. Dées lors, la question se pose de savoir si son refus de
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diffuser la publicité de ’association requérante reléve de la juridiction de
PEtat défendeur. A cet égard, la Cour prend note en particulier de
Pargument de celui-ci selon lequel AGW, lorsqu’elle décide d’acquérir
une publicité, agit en tant que partic privée jouissant de la liberté
contractuelle.

45. Aux termes de Particle 1 de la Convention, les Etats contractants
«reconnaissent a toute personne relevant de leur juridiction les droits et
libertés définis (...) [dans] la (...) Convention». Ainsi que la Cour I'a dit
dans Vaffaire Marckx ¢. Belgique (arrét du 13 juin 1979, série A n* 31,
pp. 14-15, § 31; voir également Young, James et Webster c. Royaume-Uni,
arrét du 13 ao(t 1981, série A n® 44, p. 20, § 49), a Pengagement plutdt
négatil d’un Etat de s’abstenir de toute ingérence dans les droits garantis
par la Constitution «peuvent s’ajouter des obligations positives
inhérentes» a ces droits. La responsabilité d’un Etat peut donc étre
engagée s’il n’a pas respecté son obligation d’édicter une législation
interne.

46. La Cour estime qu’il n’est pas souhaitable, encore moins
nécessaire, d’élaborer une théorie générale concernant la mesure dans
laquelle les garanties de la Convention doivent &tre étendues aux
relations cntre les personnes privées.

47. Tl suffit de dire qu’en Pespéce, AGW, puis le Tribunal fédéral dans
son arrét du 20 aot 1997 se sont tous deux fondés, lorsqu’ils ont examiné
la demande de I’association requérante visant la diffusion de la publicité
litigieuse, sur Particle 18 de la loi [édérale sur la radio et la télévision qui
interdit «la propagande politique ». Le droit interne, tel que P'a interprété
le Tribunal fédéral en dernier ressort, légitime donc le traitement dont se
plaint I'association requérante (voir les arréts Marckx et Young, James el
Webster précités). En réalité, le discours politique de Passociation
requérante a fait Pobjet d’une interdiction. Dans les circonstances de
’espéce, la Cour estime que la responsabilité de Etat défendeur au sens
de I'article | de la Convention pour tout manguement a I’article 10 qui en
résulterait peut étre engagée de ce fait,

B. Existence d’une ingérence dans I’exercice par l’association
requérante des droits que lui reconnait Particle 10 de la
Convention

48. La responsabilité de ’Etat défendeur ayant été établie, le refus de
diffuser la publicité de I'association requérante s’analyse en une
«ingérence par une autorité publique » dans exercice des droits garantis
par Particle 10.

49. Pareille ingérence enfreint la Convention si elle ne remplit pas
les exigences du paragraphe 2 de I'article 10. Il échet donc d’examiner si
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elle était «prévue par la loi», tournée vers 'un ou plusieurs des buts
légitimes énoncés dans ce paragraphe, et «nécessaire dans une société
démocratique » pour les atteindre.

C. «Prévue par la loi»

50. L’association requérante allégue Pinsuffisance de base légale de
Patteinte a ses droits par AGW. La publicité qu’elle avait 'intention de
diffuser ne saurait étre considérée comme «politique». Elle contenait
simplement des informations sous forme d’images, dépourvues de tout
élément linguistique, visant a expliquer comment les cochons se
comportent dans un environnement naturel et comment, en revanche, ils
sont parqués par des étres humains dans des enclos surpeuplés. Cela
mérite au plus le qualificatif d’information. Le fait que des informations
de ce type puissent avoir des conséquences politiques n’en fait pas de la
propagande politique. Le premier objet de Pinformation est de fournir des
éclaircissements et de diffuser les connaissances qui conduisent en
définitive aux décisions politiques correctes.

51. Le Gouvernement allégue que toute atteinte aux droits de
I’association requérante était «prévue par la loi» au sens de I'article 10
§ 2 de la Convention, puisqu’elle se fondait sur I'article 18 § 5 de la loi
fédérale sur la radio et la télévision, laquelle a été diiment publiée et
était donc accessible a I’association requérante. Si le terme «politique»
est quelque peu vague, une précision absolue n’est pas requise, et il
incombe aux autorités nationales de dissiper tout doute éventuel quant a
Pinterprétation des dispositions en question. En l'espéce, le Tribunal
fédéral, dans son arrét du 20 aotit 1997, a estimé que la publicité
litigieuse, qui s’élevait contre l'industrie de la viande, n’avait pas un
caractére commercial et devait en fait s’inscrire dans le cadre plus
général du militantisme de cette association en faveur de la protection
des animaux.

52. La Cour rappelle sa jurisprudence constante sclon laquelle les
mots «prévue par la loi» non seulement imposent que la mesure
incriminée ait une base en droit interne, mais visent aussi la qualité de la
loi en cause: ainsi, celle-ci doit étre accessible aux justiciables et prévisible
dans ses effets (Amann c¢. Suisse [GC], n® 27798/95, CEDH 2000-1I).
Toutefois, il appartient aux autorités nationales, notamment aux
tribunaux, d’interpréter et d’appliquer le droit interne (arréts Kopp
c. Suisse, 25 mars 1998, Recueil 1998-11, p. 541, § 59, et Kruslin ¢. France,
24 avril 1990, série A n° 176-A, pp. 21-22, § 29).

53. En Pespece, le Tribunal fédéral, dans son arrét du 20 aolit 1997, a
pris pour base légale Particle 18 § 5 de la loi fédérale sur la radio et la
télévision, qui interdit «la propagande politique », afin de justifier le refus
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de diffuser la publicité de la requérante. Cette interdiction est réitérée
dans P’article 15 de 'ordonnance sur la radio et la télévision.

54. Il n’est pas en litige entre les parties que ces lois, diment publiées,
étaient accessibles a Passociation requérante. Toutelois, la question se
pose de savoir si cette réglementation érait prévisible quant a ses effets.

55. La Cour rappelle que 'on peut considérer comme une «loi» au sens
de larticle 10 § 2 une norme énoncée avec assez de précision pour
permettre au citoyen de régler sa conduite; en s’entourant au besoin de
conseils éclairés, il doit &tre 2 méme de prévoir, 2 un degré raisonnable
dans les circonstances de la cause, les conséquences de nature a dériver
d’un acte déterminé. Elles n’ont pas besoin d’étre prévisibles avec une
certitude absolue. La certitude, bien que souhaitable, s’accompagne
parfois d’une rigidité excessive; or le droit doit savoir s’adapter aux
changements des situations. Aussi beaucoup de lois se servent-elles, par la
force des choses, de formules plus ou moins vagues dont I'interprétation et
I'application dépendent de la pratique (voir, par exemple, les arréts Hertel
¢. Suisse, 25 aott 1998, Recueil 1998-VI, pp. 2325-2326, § 35; et Malone
¢. Royaume-Uni, 2 ao(t 1984, série A n° 82, pp. 31-32, § 66).

56. En Pespéce, il convient d’examiner si I’expression «propagande
politique » contenue dans Particle 18 § 5 de la loi fédérale sur la radio et
la télévision est formulée de maniére a permettre a [‘association
requérante de prévoir qu’clle pouvait servir a interdire la diffusion de sa
publicité télévisée. Celle-ci mettait en scéne des cochons dans une forér,
ainsi que dans des enclos dans un hangar bruyant. Le commentaire
établissait une comparaison entre leur situation et les camps de
concentration, et exhortait les téléspectateurs a manger «moins de
viande, pour [leur] santé, et dans lintérét des animaux et de
Penvironnement ».

57. De l'avis de la Cour, cette publicité échappe indubitablement au
contexte commercial normal, dans lequel il s’agit d’inciter le public a
acheter un produit particulier. Eu égard au souci de la protection des
animaux qu’elle exprime en partie par des images percutantes, et a son
commentaire exhortant les téléspectateurs a réduire leur consommation
de viande, elle traduit plutot des opinions controversées tenant a la société
moderne en général, qui sont au centre de divers débats politiques. En
effet, comme le Tribunal fédéral I’a souligné dans son arrét du 20 aoft
1997 (paragraphe 23 ci-dessus), I’association requérante avait présenté
sur ces questions une plainte disciplinaire au Parlement fédéral suisse.

58. En tant que telle, la publicité pouvait passer pour «politique» au
sens de Particle 18 § 5 de la loi {édérale sur la radio et la télévision. Dés
lors, il était « prévisible » pour I'association requérante que sa publicité ne
serait pas diffusée pour ces motifs. L’ingérence était donc «prévue par la
loi» au sens de article 10 § 2 de la Convention.
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D. Butlégitime

59. L’association requérante soutient en outre qu’aucun but légitime
ne justifiait 'atteinte a ses droits.

60. Pour le Gouvernement, le refus de dilfuser la publicité litigieuse
visait 4 permettre la formation d’une opinion publique préservée des
pressions de puissants groupes financiers et, en méme temps, a favoriser
I’égalité des chances entre les différentes composantes de la société. Le
refus garantissait également a la presse écrite un segment du marché
publicitaire, contribuant ainsi 4 son autonomie financiére. Selon le
Gouvernement, la mesure se justifiait donc par «la protection (...} des
droits d’autrui» au sens de l'article 10 § 2 de la Convention.

61. La Cour prend note du message adressé par le Conseil [édéral au
Parlement suisse dans lequel 1l était expliqué que linterdiction de la
propagande politique énoncée a I'article 18 § 5 de la loi fédérale sur la
radio et la télévision visait & empécher de puissants groupes financiers
d’obtenir un avantage concurrentiel dans le domaine politique. Dans son
arrét du 20 aoGt 1997, le Tribunal fédéral estimait que I'interdiction
servait a garantir en outre I'indépendance du diffuseur, a préserver le
débat politique d’une influence commerciale indue, a assurer une
certaine égalité des chances entre les différentes forces sociales et a
soutenir la presse écrite, qui demeurait libre de faire paraitre des
publicités a caractére politique.

62. Deés lors, la Cour est convaincue que la mesure visait la « protection
(...) des droits d’autrui» au sens de article 10 § 2 de la Convention.

E. «Nécessaire dans une société démocratique »

63. L’association requérante allégue que les mesures n’étaient pas
proportionnées, puisqu’elle ne disposait d’aucun autre moyen valable
pour diffuser la publicité en question. Les émissions télévisées de la SSR
sont les seules a étre diffusées et captées sur I'ensemble du territoire
suisse. Le journal télévisé du soir et les prévisions météorologiques
nationales qui le suivent rassemblent la plus forte audience, a savoir
entre 50 et 70 % des téléspectateurs. Méme des ressources financiéres
considérables ne permettent pas de toucher un nombre de personnes
aussi élevé via les chaines privées régionales ou les chafnes étrangeres
pouvant étre captées en Suisse.

64. Le Gouvernement estime que la mesure est proportionnée car elle
était « nécessaire dans une société démocratique» au sens de I'article 10
§ 2 de la Convention. Il n”’appartient pas a la Cour de prendre la place des
autorités nationales. Comme les Etats contractants demeurent libres de
choisir Jes mesures qui leur paraissent appropriées, la Cour ne peut
négliger les caractéristiques matérielles et procédurales de leurs droits
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internes respectifs (Worm c. Autriche, arrét du 29 aotit 1997, Recueil 1997-V,
p. 1551, § 49). En 'espéce, dans son arrét du 20 aotit 1997, le Tribunal
fédéral érait appelé a examiner des intéréts concurrents protégés par le
méme droit fondamental, c’est-a-dire la liberté de [IPassociation
requérante de diffuser ses idées, et la liberté de AGW et de la SSR de
communiquer des informations. Admettre le point de vue de 'association
requérante reviendrait a reconnaitre un «droit d’antennes, lequel
entrainerait une atteinte importante aux droits de AGW et de la SSR de
décider quelles informations elles choisissent de porter a Pattention du
public. En fait, I’article 10 obligerait alors une tierce personne a diffuser
des informations qu’elle ne souhaite pas diffuser. Enfin, il faut protéger le
public de coupures publicitaires intempestives dans les programmes de
télévision.

65. A cet égard, le Gouvernement rappelle les diverses autres
possibilités qui s’offraient a I’association requérante pour dilfuser les
informations en question, a savoir les émissions des télévisions et radios
locales, la presse écrite et Internet. En outre, AGW avait offert a
’association requérante la possibilité de discuter des conditions de
diffusion de ses publicités, proposition que lintéressée a catégo-
riquement refusée.

66. La Cour rappelle quc la liberté d’expression constitue I'un des
fondements essentiels d’une société démocratique, 'une des conditions
primordiales de son progrés et de I’épanouissement de chacun. Sous
réserve du paragraphe 2 de Iarticle 10, elle vaut non seulement pour les
«informations » ou «idées» accueillics avec faveur ou considérées comme
inoffensives ou indifférentes, mais aussi pour celles qui heurtent,
choquent ou inquiétent: ainsi le veulent le pluralisme, la tolérance et
Pesprit d’ouverture sans lesquels il n’est pas de «société démocratique ».
Telle que la consacre larticle 10, elle est assortie d’exceptions qui
appellent toutefois une interprétation étroite, et le besoin de la
restreindre doit se trouver ¢établi de maniére convaincante,
particulietrement si la nature du discours est politique plutdét que
commerciale (voir, entre autres, les arréts Hertel précité, pp. 2329-2330,
§ 46, et Handyside ¢. Royaume-Uni, 7 décembre 1976, série A n® 24, p. 23,
§ 49).

67. Selon la jurisprudence de la Cour, 'adjectil «nécessaire », au sens
de Particle 10 § 2, implique un «besoin social impérieux». Les Etats
contractants jouissent d’une certaine marge d’appréciation pour juger de
Pexistence d’un tel besoin, mais elle se double d’un contréle européen
portant a la fois sur la loi et sur les décisions qui 'appliquent, méme
quand elles émanent d’une juridiction indépendante. La Cour a donc
compétence pour statuer en dernier lieu sur le point de savoir si une
«restriction» se concilie avec la liberté d’expression que protége
Particle 10.
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68. La Cour a pour tiche, lorsqu’elle exerce son contréle, non point de
se substituer aux juridictions internes compétentes, mais de vérifier sous
Pangle de Particle 10 les décisions qu’elles ont rendues en vertu de leur
pouvoir d’appréciation. Il ne s’ensuit pas qu’elle doive se borner a
rechercher si 'Etat défendeur a usé de ce pouvoir de bonne foi, avec soin
et de fagon raisonnable: il lui faut considérer I'ingérence litigieuse a la
lumiére de Pensemble de laffaire pour déterminer si elle était
«proportionnée au but légitime poursuivi» et si les motifs invoqués par
les autorités nationales pour la justifier apparaissent «pertinents ct
suffisants» (Sunday Times ¢. Royaume-Uni (n° 2), arrét du 26 novembre
1991, série A n° 217, pp. 28-29, § 50). Ce faisant, la Cour doit se
convaincre que les autorités nationales ont appliqué des régles conformes
au principe consacré a I’article 10 et ce, de surcroit, en se fondant sur une
appréciation acceptable des faits pertinents (Hertel précité).

69. Les autorités suisses disposaient donc d’une certaine marge
d’appréciation pour juger de Pexistence d’un «besoin social impérieux»
de refuser de diffuser la publicité. Pareille marge d’appréciation est
particuliérement indispensable en matiére commerciale, spécialement
dans un domaine aussi complexe et fluctuant que la publicité (arréts
markt intern Verlag GmbH et Klaus Beermann c. Allemagne, 20 novembre 1989,
séric A n° 163, pp. 19-20, § 33, et Jacubowski ¢. Allemagne, 23 juin 1994,
série An° 291-A, p. 14, § 26).

70. Toutefois, la Cour a conclu ci-dessus que la publicité de
association requérante échappait au contexte commercial normal dans
lequel il s’agit d’inciter te public & acheter un produit particulier, et
qu’elle traduisait plutét des opinions controversées tenant a la société
moderne en général (paragraphe 57 ci-dessus). Les autorités suisses
elles-mémes ont considéré que le contenu de la publicité produite par
’association requérante était «politique » au sens de l’article 18 § 5 de la
loi fédérale sur la radio et la télévision. En effet, il n’est pas contestable
que, dans beaucoup de sociétés européennes, la protection et les modalités
d’élevage des animaux donnaient et donnent toujours licu a un débat
général.

71. En conséquence, ily a licu en Pespéce de relativiser 'ampleur de la
marge d’appréciation, puisque l’enjeu portait non pas sur les intéréts
strictement «commerciaux» de tel individu mais sur sa participation a
un débat touchant a I'intérét général (Hertel précité).

72. La Cour entend en conséquence procéder 2 un examen attentif de
la proportionnalité des mesures litigieuses au but poursuivi. A cet égard, il
lui revient de concilier la liberté d’expression de 'association requérante,
d’une part, et les motifs avancés par les autorités suisses pour interdire
la publicité & caractére politique, d’autre part, c’est-a-dire préserver
Popinion publique des pressions de puissants groupes financiers et
d’influences commerciales indues, assurer I’égalité des chances entre les
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différentes forces sociales, garantir I'indépendance des diffuseurs vis-a-vis
de sponsors puissants quant a leur politique éditoriale et, enfin, soutenir
la presse écrite.

73. Certes, de puissants groupes financiers peuvent obtenir des
avantages concurrentiels dans le domaine de la publicité commerciale et
peuvent par ce moyen exercer des pressions sur les stations de radio et les
chaines de télévision diffusant les publicités et, finalement, compromettre
la liberté de celles-ci. De telles situations portent atteinte au rdle
fondamental de la liberté d’expression dans une société démocratique
telle que garantie par 'article 10 de la Convention, notamment quand
elle sert 2 communiquer des informations et des idées d’intérét général,
auxquelles le public peut d’ailleurs prétendre. Pareille entreprise ne
saurait réussir si elle ne se fonde sur le pluralisme, dont PEtat est
Pultime garant. La remarque vaut spécialement pour les médias
audiovisuels, dont les programmes se diffusent souvent a trés grande
échelle (Informationsverein Lentia el autres ¢. Autriche (n° 1), arrét du
24 novembre 1993, série A n® 276, p. 16, § 38).

74. En lespéce, la mesure litigicuse, a savoir linterdiction de la
propagande politique énoncée a Particle 18 § 5 de la loi fédérale sur la
radio et la télévision, ne s’appliquait qu’aux émissions de radio et de
télévision, et non a d’autres médias tels que la presse écrite. Le Tribunal
fédéral a expliqué a cet égard dans son arrét du 20 aofit 1997 que la
télévision avait un impact plus puissant sur le public en raison de son
caractére général et immédiat. Cependant, de I'avis de la Cour, si les
autorités nationales peuvent avoir des raisons valables de mettre en
place cette différence de traitement, Pinterdiction de la publicité a
caractére politique qui ne s’applique qu’a certains médias et non a
d’autres ne semble pas procéder d’un besoin particulierement impérieux.

75. En outre, il n’a pas été soutenu que 'association requérante elle-
méme constituait un puissant groupe financier qui, avec son projet de
publicité, visait a restreindre I'indépendance du diffuseur, influencer
P'opinion publique ou compromettre [’égalité des chances entre les
différentes forces sociales. En effet, loin de tenter d’abuser d’un avantage
concurrentiel, 'association requérante souhaitait seulement participer au
débat général en cours sur la protection ¢t I’élevage des animaux. La Cour
ne saurait exclure qu’une interdiction de la «propagande politique»
puisse étre compatible avec les exigences de P'article 10 de la Convention
dans certaines situations. Cependant, une ingérence donnée dans
I’exercice des droits consacrés par l'article 10 doit se fonder sur des
motifs «pertinents» et «suffisants». En D'espéce, le Tribunal {édéral,
dans son arrét du 20 aolit 1997, a exposé de maniere approfondie les
motifs généraux qui justifiaient une interdiction de la «propagande
politique ». Cependant, de I’avis de la Cour, les autorités nationales n’ont
pas démontré de maniére «pertinente et suffisante» en quoi les motifs
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généralement avancés pour légitimer linterdiction de la publicité a
caractére politique peuvent également servir a justifier Uingérence dans
les circonstances particuliéres de I'affaire de ’association requérante.

76. Les autorités internes n’ont pas fait valoir le caractére dérangeant
de certaines séquences de la publicité ou de certains termes employés
dans celle-ci pour justifier leur refus de la diffuser. Dés lors, il importe
peu que les images ¢t le commentaire de la publicité en question aient
pu sembler provocateurs, voire désagréables.

77. Quant a Pobservation du Gouvernement selon laquelle il existait
diverses autres possibilités de diffuser 'information en question, la Cour
constate que le seul moyen pour I'association requérante de toucher
’ensemble du public suisse était de passer par les programmes télévisés
nationaux de la SSR, qui sont les seuls programmes diffusés dans tout le
pays. AGW ¢était 'unique instance responsable de la diffusion des
publicités pendant ces programmes nationaux. Les chaines de télévision
régionales privées et les chaines étrangéres ne peuvent pas étre regues sur
’ensemble du territoire suisse.

78. Le Gouvernement a également fait valoir qu’accueillir la demande
de I'association requérante reviendrait a accepter un «droit d’antenne »
qui, a4 son tour, porterait gravement atteinte aux droits de AGW de
communiquer des informations. Il invoque également le risque des
coupures publicitaires intempestives pendant les émissions de télévision.
La Cour rappelle que son arrét a un caractére essentiellement
déclaratoire. Sa tiche consiste a rechercher si les Etats contractants sont
parvenus au résultat voulu par la Convention. Diverses possibilités sont
concevables s’agissant d’organiser la diffusion des publicités télévisées;
pour les programmes nationaux, les autorités suisses ont confié cette
responsabilité a4 une seule société privée. Il n’appartient pas a la Cour
d’indiquer a un Etat les moyens a utiliser pour s’acquitter des obligations
qui lui incombent en vertu de la Convention (De Cubber ¢. Belgique, arrét du
26 octobre 1984, série A n” 86, p. 20, § 33).

79. Ala lumiére de ce qui précede, la mesure litigieuse ne saurait étre
considérée comme «nécessaire dans une société démocratique ». Dés lors,
il y a eu violation de I'article 10 de la Convention.

III. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE I3 DE LA
CONVENTION

80. Dans ses observations, 'association requérante soutient ne pas
avoir disposé d’un recours effectif pour se plaindre du refus de diffuser sa
publicité. Elle invoque I’article 13 de la Convention, ainsi libellé :

«Toute personne dont les drotts et libertés reconnus dans la (...) Convention ont ¢té
violés, a droit a loctroi d’un recours cffectif devant une instance nationale, alors méme
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quc la violation aurait été commise par des personncs agissant dans 'excrcice de leurs
fonctions officiclles. »

81. Le Gouvernement rétorque que le Tribunal [édéral, en rant que
juridiction nationale supréme, a examiné le griel de J'association
requérante.

82. La Cour constate qu’a la suite du recours de droit administratif
présenté par I'association requérante, le Tribunal fédéral, dans son arrét
du 20 aoat 1997, a examiné de fagon exhaustive et en substance les griefs
que Vintéressée a soulevés devant la Cour. Deés lors, Passociation
requérante a disposé d’un recours effectif au sens de Particle 13 de la
Convention.

83. Il s’cnsuit qu’il n’y a pas cu violation de larticle 13 de la
Convention.

IV. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 14 DE LA
CONVENTION

84. L’association requérante se plaint également sur le terrain de
Iarticle 14 de la Convention, combiné avec 'article 10, d’avoir subi une
discrimination en ce que sa publicité n’a pas été diffusée, alors que
Pindustrie de la viande est régulierement autorisée a diffuser des
publicités. L’article 14 de la Convention se lit ainsi:

«La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit étre
assurée, sans distinction aucune, fondéc notamment sur lc sexe, la race, la couleur, la
langue, la rcligion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, Porigine nationale
ou sociale, appartenance & une minorité nationale, la fortune, Ja naissance ou toute

aulre situation. »

85. Le Gouvernement allegue que les situations litigicuses n’étaient
pas comparables. Sinon, pour chaque publicité faisant Papologie d’un
produit, il faudrait diffuser une autre publicité pour un autre produit.
Les difficultés seraient encore plus grandes dans le domaine politique.

86. D’aprés la jurisprudence de la Cour, l'article [4 protége les
individus ou groupements placés dans une situation comparable contre
toute discrimination dans la jouissance des droits et libertés que
reconnaissent les autres clauses normatives de la Convention et des
Protocoles (Sunday Times ¢. Royaume-Uni (n* 1), arrét du 26 avril 1979,
séric A n" 30, p. 43, § 70).

87. En l'espéce, la Cour prend note de arrét du Tribunal fédéral du
20 aolt 1997 selon lequel les annonces promotionnelles de 'industrie de la
viande étaient économiques par nature en cc quelles visalent 2
augmenter son chiffre d’affaires, alors que la publicité de I'association
requérante, qui exhortait les téléspectateurs a réduire leur
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consommation de viande, exprimait une opposition a I’élevage en batterie
et concernait la protection des animaux.

88. En conséquence, l'association requérante et lindustrie de la
viande ne sauraient étre considérées comme étant «placées dans une
situation comparable », leurs publicités ayant un objet différent.

89. Deés lors, il n’y a pas eu violation de l'article 14 de la Convention.

V. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

90. Aux termes de 'article 41 de la Convention,

«Si la Cour déclarc qu’il y a cu vielation de la Convention ou de ses Protocoles, et si le
droitinterne de la Haute Partie contractante ne permet d’elfacer qu’imparfaitement les
conséquences de cetie violation, la Cour accorde a la partic lésée, s’il v a licu, une
satisfaction équitable. »

A. Frais et dépens

91. A ce titre, I'association requérante réclame une somme totale de
22694,80 francs suisses (CHF), c’est-a-dire 9957,60 CHF pour les
honoraires d’avocat exposés dans la procédure interne et 9371,20 CHF
pour les honoraires d’avocat exposés pendant la procédure devant les
organes de Strasbourg, ainsi que 3366 CHF correspondant aux frais de
la procédure interne. Si le Gouvernement devait contester ces montants,
I'association requérante invite la Cour a dire que la question n’est pas
encore en I’état, ce qui lul permettrait d’engager une procédure devant
les tribunaux internes pour réclamer ces sommes.

92. Le Gouvernement admet que les montants réclamés par
Passociation requérante sont raisonnables. Quant aux honoraires
d’avocat correspondant a la procédure devant les organes de Strasbourg,
il rappelle néanmoins que la Cour, dans sa décision du 6 avril 2000 sur la
recevabilité, a déclaré irrecevable le grief que tirait I'association
requérante de larticle 6 § | de la Convention. En conséquence, le
Gouvernement estime qu’une somme de 20000 CHF sullit a couvrir les
frais et dépens exposés par 'association requérante.

93. La Cour est d’avis que la question est en I’état. Conformément a sa
jurisprudence, elle recherchera si les [rais et dépens dont le
remboursement est réclamé ont été réellement exposés pour prévenir ou
redresser la situation jugée constitutive d’une violation de la Convention,
s’ils correspondaient a4 une nécessité et s’ils sont raisonnables quant a leur
taux (voir, par exemple, Nilsen el _fohnsen c. Norvege [GC], n® 23118/93, § 62,
CEDH 1999-VIII).

94. A l'instar du Gouvernement, la Cour estime que 'octroi de frais et
dépens doit tenir compte du lait qu’une partie des griefs de I'association
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requérante ont été déclarés irrecevables. A cet égard, la Cour juge qu’un
montant de 20000 CHF est raisonnable et accorde cette somme a
I’association requérante.

B. Intéréts moratoires

95. Selon les informations dont la Cour dispose, fe taux d’intérét légal

applicable en Suisse a la date d’adoption du présent arrét est de 5 % ’an.

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

1.

2
3.
4

n

Rejette 'exception préliminaire du Gouvernement;;

Dit qu’il y a eu violation de I'article 10 de la Convention;

Dit qu’il n’y a pas ecu violation de 'article 13 de 1a Convention;

Dit qu’il n’y a pas eu violation de I’article 14 de la Convention;

Dit

a) que PEtat défendeur doit verser a Passociation requérante, dans les
trois moils a compter du jour ol larrét sera devenu définitif
conformément a Varticle 44 § 2 de la Convention, pour frais et dépens,
20000 CHF (vingt mille francs suisses) ;

b) que ce montant sera & majorer d’un intérét simple de 5 % l'an a
compter de 'expiration dudit délai et jusqu’au versement;

Rejetie 1a demande de satisfaction équitable pour le surplus.

Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 28 juin 2001, en

application de I'article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Erik FRIBERGH Christos RozaKIS

Greffier Président
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SOMMAIRE'

Refus de Poctroi au survivant d’un couple homosexuel d’une pension
destinée par la loi au survivant d’un couple marié

Article 8

Vie familiale - Vie privée — Relation homosexuelle durable ne relevant pas du droit au respect de
la vie familiale — Absence de large consensus des Etats membres quant a la reconnaissance légale
des unions homosexuelles — Relation homosexuelle durable relevant du droit au respect de la vie
privée — Marge d’appréciation

Article 8 combiné avec l’article 14

Discrimination — Orienlation sexuelle — Refus de Uoctroi au survivant d’un couple homosexuel
d’une pension destinde par la loi au swrvivant d’un couple marié — Justification objective el
raisonnable — Bul légitime de protection de la jamille Jondée sur les liens du mariage —
Différence de traitement relevant de la marge dappréciation — Absence d’ingérence
discriminatoire dans la vie privée

Durant plus de dix ans, le requérant cohabita avec un autre homme, utilisant leurs
revenus en commun et partageant les dépenses. Le partenaire du requérant
décéda a la suite d’un accident de la route. Arguant de sa longue vie commune
avec le défunt, le requérant sollicita aupreés de 'administration le bénéfice cles
prestations prévues par la sécurité sociale pour les conjoints survivants. La
pension de survivant lui fut refusée au motil qu’en I'absence de mariage avec son
partenaire, le requérant ne pouvait étre considéré juridiquement comme conjoint
survivant conformément a la Joi générale sur la sécurité sociale. Le recours
administratil introduit par le requérant fut rejeté. Le recours qu’il présenta
ensuile devant le juge social fut rejeté également, en rélérence a la jurisprudence
du Tribunal constitutionnel selon laquelle des requérants hétérosexuels furent
déboutés de leurs demandes 4 bénélicier de pension de survivant au motif qu’ils
avaient librement choisi de ne pas contracter mariage. Le juge social estima que
cette jurisprudence pouvail &tre élargie aux unions de [ait entre homosexuels
vivant maritalement, ce type de relation ne pouvant étre placé sur e méme plan
que le concept traditionnel de famille et de mariage protégé par le législateur et
par la Constitution. Le requérant interjeta appel de ce jugement devant le
Tribunal supérieur de justice qui rejeta le recours, faisant sien le raisonnement
du juge de premiére instance. La juridiction ajouta qu’il revenait au législateur

1. Rédigé par le grelfe, 1l ne lie pas la Cour.
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de prendre unc décision sur I'extension de la pension de survivant aux unions de
fait stables, hé1érosexuelles ou non. En conséquence, le Tribunal supéricur estima
que la disposition pertinente de la loi générale sur la sécurité sociale était
conforme a la fois a la Constitution et aux traités internationaux liant I'Espagne.
Le requérant forma un recours damparo qui [ut rejeté par le Tribunal
constitutionnel.

Article 8 pris seul ¢t combiné avee Particle 14: 1. S’agissant du respect de la vie
[amiliale, d’apreés la jurisprudence constante des organes de la Convention, une
relation homosexuelie durable entre deux hommes ne reléve pas du droit au
respect de la vie familiale au sens de I'article 8. Malgré I’évolution constatée dans
plusicurs Etats européens tendant a la reconnaissance légale et juridique des
unions de [ait stables entre homosexuels, il s’agit 1a d’'un domaine dans lequel les
Etats contractants, en Pabsence de dénominateur commun amplement partagé,
Jjouissent encore d’une grande marge d’appréeciation. En conséquence, la lLiaison
du requérant avee son partenaire, aujourd’hui décédé, ne reléve pas de article 8
quant 2 la protection du droit au respect de la vie lamiliale : incompatibilité ratione
maleriae.

2. Quant au respect de la vie privéc, la relation alTective et sexuelle du requérant
reléeve de sa vie privée au sens de Particle 8. S’agissant de la pension de survivant
refusée au requérant, la Convention ne garantit pas comme tel le droit a pension.
Toutelois, la question pourrait se poser de savoir si, dans le cas présent, la décision
litigieuse pouvait constituer une ingérence discriminatoire en violation des
arricles 8 et 14 combinés. A supposcr méme que cette décision constitue unc
ingérence dans Pexcrcice du droit au respect de la vie privée du requérant, celle-
ci est justifiée au regard du paragraphe 2 de Particle 8. La législation ¢spagnole
permet aux personncs qui ont vécu maritalement sans avoir la possibilité de se
marier en raison de I'interdiction du divoree avant 1981 de bénéficier d’une telle
pension. Cela étant, les liens du mariage éraicnt une condition essentielle a
'ouverture du droit a pension de survivant et cette condition étail sous-jacente
2 la reconnaissance du droit. Or le cadre juridique en vigueur en Espagne ne
permet pas le mariage c¢ntre personnes du méme sexe. Cetle distinction serait
discriminatoire si elle n’avail pas de justification objective et raisonnable, c’est-a-
dirc si elle ne poursuivait pas un but légitime ou s’il n’y avait pas de rapport
raisonnable de proportionnalité cntre les moyens employés et le but visé. Or la
législation espagnole en matiére de droit aux prestations de survivant a un but
l¢gitime, & savoir la protection de la famille fondée sur les liens du mariage. La
différence de traitement constatée pcul étre considérée comme relevant de la
marge d’appréciation de PEtat. En conclusion, il n’y a pas ecu en Pespece
d’ingérence discriminatoire dans la vie privée du requérant en violation de
I’article 8 combiné avec Particle 14: défaut manileste de fondement.
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(..)
EN FAIT

Le requérant, M. Antonio Mata Estevez, est un ressortissant espagnol
né en 1953 et résidant 2 Madrid.

A. Les circonstances de ’espéce

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par le requérant,
peuvent se résumer comme suit.

Durant plus de dix ans, le requérant cohabita avec un autre homme,
M. G.C. Pendant cette période, le requérant et M. G.C. gérérent
ensemble leur ménage, disposant ensemble de leurs revenus et
partageant les dépenses. Pour le requérant, cette union reflétait leur
droit au respect de la vie privée et familiale dés lors que, étant
homosexuels, ils ne pouvaient officialiser leur relation par le mariage,
celui-ci étant réservé par le droit espagnol aux couples hétérosexuels.

Le 13 juin 1997, M. G.C. décéda a la suite d’un accident de la route.
Arguant de sa longue cohabitation avec le défunt, le requérant demanda
A bénéficier des prestations prévues par la sécurité sociale pour les
conjoints survivants. L’Institut national de la sécurité sociale (INSS) fit
droit & sa demande concernant la prestation d’aide pour frais de déces,
dont le montant s’élevait a 5000 pesetas. En revanche, par une décision
du 24 septembre 1997, INSS lui refusa la pension de survivant, au motif
qu'en l'absence de mariage avec M. G.C., le requérant ne pouvait étre
considéré juridiquement comme conjoint survivant d’aprés Particle 174.1
de la loi générale sur la sécurité sociale. Le recours administratif introduit
par le requérant fut rejeté.

Contre ces décisions, intéressé forma un recours auprés du juge social
n® 15 de Madrid. Par un jugement contradictoire du 22 avril 1998, ce
dernier débouta le requérant; il se référa notamment a la jurisprudence
établie par plusieurs arréts du Tribunal constitutionnel ayant rejeté des
recours de personnes hétérosexuelles déboutées de leurs demandes de
pension de survivant au motil qu’elles avaient librement décidé de ne pas
contracter mariage alors qu’elles pouvaient le faire. Le juge social estima
que cette jurisprudence pouvait étre élargic aux unions de fait entre
homosexuels vivant maritalement, dans la mesure ol ce type de relation
ne pouvait étre placé sur le méme plan que le concept traditionnel de
famille et de mariage protégé par le législateur et par la Constitution. ]l
déclara également que les articles 8, 12 et 14 de la Convention européenne
des Droits de 'Homme ne garantissaient pas I’égalité de traitement entre
le mariage d’hétérosexuels et Punion de fait qui lie deux personnes
homosexuelles.
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Contre ce jugement, le requérant interjeta appel devant le Tribunal
supérieur de justice de Madrid qui, par un arrét du 26 janvier 1999,
rejeta le recours et confirma le jugement entrepris en faisant siens les
motifs retenus par le juge du premier degré. Le Tribunal supérieur
ajouta cependant qu’il appartenait au législateur et non aux tribunaux
de prendre une décision sur Uextension de la pension de survivant aux
unions de [ait stables, qu’elles soient hétérosexuelles ou non. En
conséquence, le Tribunal supérieur estimait que 'article 174.1 de la loi
générale sur la sécurité sociale était conforme aussi bien a la
Constitution qu’aux traités internationaux hant ’Espagne.

Invoquant les articles 14 (principe de non-discrimination) et 39
(protection sociale, économique et juridique de la famille) de la
Constitution, le requérant forma un recours damparo devant le
Tribunal constitutionnel. Par une décision du 2] octobre 1999, celui-ci,
se référant a sa jurisprudence constante, rejeta le recours pour délaut
de fondement.

B. Le droit interne pertinent

1. Constitution

Les articles pertinents sont libellés comme suit:

Article 14

«Les Espagnols sont égaux devant la loi; ils ne peuvent faire Vobjer d’aucune
discrimination pour des raisons dc naissance, de race, de sexe, de o religion,
d’opinion, ou pour n’importe quelle autre condition ou circonstance personnelle ou

sociale.»

Article 39
« 1. Les pouvoirs publics assurent la protection sociale, ¢conomique et juridique de la
famille.
(,_.) »

2. Loi générale sur la sécurité sociale (modifiée)

Aux termes de article 174, Punion maritale entre un homme ¢t une
femme, méme s’ils cohabitent, ne donne pas droit & une pension de
survivant. En conséquence, Uoctroi d’une telle pension est subordonné a
Iexistence d’un mariage régulier entre le titulaire du droit et Payant-
cause, étant entendu qu’est considéré comme mariage régulier celui
célébré selon 'une des formes établies par Particle 149 du code civil.
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Par exception, seule la personne ayant vécu maritalement avec le
défunt, et avec qui elle était dans 'impossibilité de se marier en raison
de I'inexistence du divorce avant 1981, peut prétendre a une pension de
survivant.

GRIEF

Le requérant se plaint de la différence de traitement concernant
Pouverture du droit & pension de survivant entre les homosexuels
vivant en union de [ait et les hétérosexuels mariés, ou méme les
hétérosexuels non mariés qui, s’ils ont été dans l'impossibilité de se
marier avant la légalisation du divorce en 1981, ont droit & la pension
de survivant. Invoquant les articles 8 et 14 de la Convention, il estime
que cette différence de traitement constitue une discrimination
injustifiée qui porte atteinte a son droit au respect de sa vie privée et
familiale.

EN DROIT

Le requérant se plaint que le rejet de sa demande de pension de
survivant constitue un traitement discriminatoire portant atteinte a son
droit au respect de sa vie privée et familiale. Il invoque les articles 8 et 14
de la Convention, qui disposent:

Article 8
« 1. Toute personne a droit au respret de sa vie privée et familiale (...)

2. Il ne peut y avoir ingérence d’une autorité publique dans P'excrcice de ce droit que
pour autant que cctic ingérence est prévue par la loi et qu'elle constituc une mesure qui,
dans unc société démocratique, est nécessaire a la sécurité nationale, & la sbreté
publiquc, au bicn-étre économique du pays, a la défense de Pordre et a la prévention
des infractions pénalces, a la protection de la santé ou de la morale, ou a la protection
des droits et libertés d’autrui. »

Article 14

«La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit &tre
assurdée, sans distinction aucunc, fondée notamment sur le sexe, la race, la couleur, la
languc, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, Porigine nationale
ou sociale, I’appartenance & une minorité nationale, la fortune, la naissance ou toute
autre situation. »

La Cour observe d’emblée que le requérant affirme avoir cohabité avec
M. G.C. pendant plus de dix ans, période durant laquelle ils ont disposé
ensemble de leurs revenus et partagé les dépenses. De ce [ait, I'intéressé
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estime que le rejet de sa demande de pension de survivant constitue une
atteinte 4 sa vie privée et familiale.

S’agissant de déterminer si la décision en question se¢ rapporte au
domaine de la «vie familiale » au sens de larticle 8 § 1 de la Convention,
la Cour rappelle que, d’apres la jurisprudence constante des organes de la
Convention, des relations homosexuelles durables entre deux hommes ne
relévent pas du droit au respect de la vie familiale protégé par P’article 8
de la Convention (X et Y ¢. Royaume-Uni, n® 9369/81, décision de la
Commission du 3 mai 1983, Décisions et rapports (DR) 32, p. 220;
S. ¢. Royaume-Uni, n® 11716/85, décision de la Commission du 14 mai
1986, DR 47, p. 274). La Cour estime que malgré I’évolution constatée
dans plusieurs Etats européens tendant a la reconnaissance légale et
juridique des unions de fait stables entre homosexuels, il s’agit la d’un
domaine dans lequel les Etats contractants, en Iabsence de
dénominateur commun amplement partagé, jouissent encore d’une
grande marge d’appréciation (voir, mutatis mutandis, les arréts Cossey
¢. Royaume-Uni du 27 septembre 1990, série A n° 184, p. 16, § 40, et,
a contrario, Smith et Grady ¢. Royaume-Uni, n™ 33985/96 et 33986/96, § 104,
CEDH 1999-VI). En conséquence, la liaison du requérant avec son
partenaire, aujourd’hui décédé, ne reléve pas de Particle 8 quant a la
protection du droit au respect de la vie familiale.

Il s’ensuit que, sur ce point, la requéte est incompatible ratione materiae
avec Jes dispositions de la Convention au sens de Iarticle 35 § 3.

S’agissant de la vie privée, la Cour reconnait que la relation affective
et sexuelle maintenue par le requérant reléve de sa vie privée au sens de
Iarticle 8 § 1 de la Convention. Concernant la pension de survivant
refusée au requérant, elle rappelle d’emblée que la Convention ne
garantit pas comme tel le droit a pension (X ¢. Belgique, n® 5763/72,
décision de la Commission du 18 décembre 1973, Recueil de décisions 46,
p. 765 X ¢. Autriche, n" 7624/76, décision de la Commission du 6 juillet
1977, DR 19, p. 100). Toutefois, la question pourrait se poser de savoir
si, dans les circonstances de l’espéce, la décision litigicuse pouvait
constituer une ingérence discriminatoire contraire aux articles 8 et 14
combinés. A cet égard, la Cour estime que, & supposer méme que le
relus de reconnaitre au requérant le droit 4 une pension de survivant
du fait du déces de son partenaire constitue une ingérence dans
Pexercice du droit au respect de sa vie privée, celle-ci est justifiée au
regard du paragraphe 2 de l'article 8.

La Cour admet tout d’abord que le traitement réservé au requérant
aurait pu é&tre dilférent si son partenaire avait été de sexe différent. En
effet, comme le requérant le fait observer, la législation espagnole a dans
une certaine mesure pris en compte la situation des couples non mariés en
matiére de pension de survivant, puisqu’elle permet aux personnes qui ont
vécu maritalement sans avoir la possibilité de se marier en raison de
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I'interdiction du divorce avant 1981 de bénéficier d’une telle pension. Cela
étant, la Cour constate que les liens du mariage étaient une condition
essentielle & Pouverture du droit a pension de survivant et que, méme
dans ’hypothése signalée par le requérant, elle était sous-jacente a la
reconnaissance du droit. Or force est de constater qu’en aucun cas le
cadre juridique en vigueur en Espagne ne permet le mariage entre
personnes du méme sexe.

La Cour rappelle qu’au regard de larticle 14 une distinction est
discriminatoire si  elle «manque de justification objective et
raisonnable », c’est-a-dire si elle ne poursuit pas un «but [égitime » ou s’il
n’y a pas de «rapport raisonnable de proportionnalité entre les moyens
employés et le but visé» (Affaire «relative & certains aspects du régime
linguistique de ['enseignement en Belgique», arrét du 23 juillet 1968, séric A
n® 6, p. 34, § 10). En Pespéce, elle note que la Iégislation espagnole en
matiére de droit aux prestations de survivant a un but légitime, a savoir
la protection de la famille fondée sur les liens du mariage (voir, mutatis
mutandis, Varrét Marckx ¢. Belgique du 13 juin 1979, série A n° 31, pp. 18-19,
§ 40). La Cour considére que la différence de traitement constatée peut
étre considérée comme relevant de la marge d’appréciation de I'Etat
(Quintana Zapata c. Espagne, n® 34615/97, décision de la Commission du
4 mars 1998, DR 92-A, p. 139; Saucedo Gémez c. Espagne (déc.), n® 37784/97,
26 janvier 1999, non publiée).

Dans ces conditions, la Cour estime que les décisions litigieuses ne
constituent pas une ingérence discriminatoire dans la vie privée du
requérant, en violation de larticle 8 de la Convention combiné avec
Particle 14. Des lors, la requéte doit étre rejetée comme étant
manifestement dépourvue de fondement, au sens de article 35 § 3 de la
Convention.

Par ces motifs, la Cour, 2 'unanimité,

Déclare la requéte irrecevable.
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SUMMARY'

Refusal to grant statutory surviving spouse’s pension to survivor of
homosexual couple

Article 8

Family life — Private life — Long-term homosexual relationship not falling within scope of right
to respect for family life — Lack of broad consensus between member States with regard to legal
recognition of homosexual partnerships — Long-term homosexual relationship falling within
scope of right to respect for private life — Margin of appreciation

Article 8 combined with Article 14

Discrimination — Sexual orientation — Refusal to grant slalulory surviving spouse’s pension (o
survivor of homosexual couple — Objective and reasonable justification — Legitimate aim of
protection of the family based on marriage bonds — Difference in lreatment falling within
margin of appreciation — Lack of discriminatory inlerference with private life

The applicant and another man cohabited for more than ten years, pooling their
joint income and sharing their expenses. The applicant’s partner died in a road
accident. The applicant claimed the social security allowances for the surviving
spouse, arguing that he had cohabited with the deceased for many years. The
survivor’s pension was refused him on the ground that since he had not been
married to his partner he could not legally be considered as his surviving spouse
for the purposes ol the General Social Security Act. The applicant appealed
unsuccesslully. His subsequent appeal to the Social Court was also dismissed in a
decision based on the case-law established by judgments of the Constitutional
Court dismissing appeals lodged by heterosexual applicants whose claims for a
survivor’s pension had been dismissed on the ground that they had been able to
marry but had freely decided not to. The court held that the case-law in question
could be extended to de facto partnerships between homosexuals living together as
a married couple in so far as that type of relationship could not be equated with the
traditional concept of family and marriage protected by the legislature and the
Constitution. The applicant appealed against that judgment to the High Court of
Justice, which dismissed the appeal and upheld the reasoning of the court of first
instance. The High Court added that is was for the legislature and not for the
courts to take a decision regarding the extension of survivors’ pensions to stable
de facto partnerships, be they heterosexual or not. Accordingly, the High Court held

I. This summary by the Registry does not bind the Court.
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that the General Social Security Act was compatible both with the Constitution
and the international treaties to which Spain was a party. The applicant lodged
an ampare appeal, which was dismissed by the Constitutional Court.

Held

Article 8 taken alone and combined with Article 14: (1) With regard to respect for
family life, according to the established case-law ol the Convention institutions, a
long-term homosexual relationship between two men did not fall within the scope
ol the right 1o respect for family life within the meaning ol Article 8. Despite the
growing tendency in a number of Europcan States towards the legal and judicial
recognition of stable de facto partnerships betwecn homosexuals, this was, given the
existence of little common ground between the Contracting States, an area in
which they still enjoyed a wide margin ol appreciation. Accordingly, the
applicant’s relationship with his late partner did not fall within Article 8 in so far
as that provision protected the right to respect for family life: incompatible ratione
maleriae.

(2) With regard to private lile, the applicant’s emotional and sexual relationship
related to his private life within the meaning of Article 8. Regarding the reflusal to
award the applicant a survivor’s pension, the Gonvention did not guarantee, as
such, any right to a pension. However, the question might arise as to whether, in
the circumstances of the case, the decision in question could amount Lo a
discriminatory interference in breach of Articles 8 and 14 taken together. Even
supposing that that decision had constituted an interfcrence with respect for the
applicant’s private life, that interference had been justified under paragraph 2 of
Article 8. Under Spanish law marriage constituted an essential pre-condition for
eligibility for a survivor’s pension and was a notional condition in respect of
persons living together as man and wife who could not marry each other because
divorce was not permissible under Spanish law before 1981, The laws in force in
Spain did not permit marriage between persons of the same sex. That distinction
would be discriminatory if it had no objective and reasonable justification, in other
words il it did not pursuc a legitimate aim or il there was no reasonable
relationship of proportionality betwcen the means employcd and aim sought to
be realised. Spanish legislation relating to eligibility for survivor’s allowances did
have a legitimate aim, which was the protection of the family based on marriage
bonds. The difference in treatment found could be considered to fall within the
State’s margin of appreciation. In conclusion, there had not in the present case
been a discriminatory interference with the applicant’s private life in breach of
Article 8 combined with Article 14: manifestly ill-founded.
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THE FACTS

The applicant, Mr Antonio Mata Estevez, is a Spanish national. He was
born in 1953 and lives in Madrid.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the applicant, may be
summarised as follows.

The applicant lived with another man, Mr G.C., for more than ten
years. During that period the applicant and Mr G.C. ran a joint
household, pooling their income and sharing their expenses. The
applicant considered that the nature of their relationship reflected their
right to respect for their private and family life since, being homosexual,
they could not sanction it by marrying because under Spanish law only
heterosexual couples could marry.

On 13 June 1997 Mr G.C. died in a road accident. The applicant
claimed the social security allowances for the surviving spouse, arguing
that he had cohabited with the deceased for many years. The National
Institute of Social Security (“INSS”) granted the applicant’s claim in
respect of an allowance for death expenses, which amounted to 5,000
pesetas. However, in a decision of 24 September 1997, it refused to grant
him a survivor’s pension on the ground that since he had not been married
to Mr G.C., he could not legally be considered as his surviving spouse for
the purposes of section 174(1) of the General Social Security Act. The
applicant appealed against that decision, but his appeal was dismissed.

The applicant then appealed to Madrid Social Court no. 15. In a
judgment of 22 April 1998, delivered after a hearing deemed to be inter
partes, the court dismissed the appeal. It based its decision on, among
other things, the case-law established by a number of judgments of the
Constitutional Court dismissing appeals lodged by heterosexual
applicants whose claims for a survivor’s pension had been dismissed on
the ground that they had been able to marry but had freely decided not
to. The court held that the case-law in question could be extended to de
Jacto partnerships between homosexuals living together as a married
couple in so far as that type of relationship could not be equated with the
traditional concept of family and marriage protected by the legislature
and the Constitution. The court also stated that Articles 8, 2 and 14 of
the European Convention on Human Rights did not guarantee equality of
treatment between de faclo homosexual partnerships and heterosexual
marriages.
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The applicant appealed against that judgment to the Madrid High
Court of Justice. In a judgment of 26 January 1999 that court dismissed
the appeal and upheld the reasoning of the lower court. The High Court
added, however, that it was for the legislature and not for the courts to
take a decision regarding the extension of survivors’ pensions to stable de
Jacto partnerships, be they heterosexual or not. Accordingly, the High
Court held that section 174(1) of the General Social Security Act was
compatible both with the Constitution and the international treaties to
which Spain was a party.

Relying on Articles 14 (principle of non-discrimination) and 39
(social, economic and legal protection of the family) of the
Constitution, the applicant lodged an application for the protection of
fundamental rights (an amparo appcal) with the Constitutional Court. In
a decision of 21 October 1999, in which it referred to its established
case-law, that court dismissed the appeal on the ground that it was ill-
founded.

B. Relevant domestic law

1. Constitution

The relevant Articles of the Constitution provide:

Article 14

“Spaniards shall be equal before the law and may not be discriminated against in any
way on account of birth, race, sex, religion, opinion or any other condition or personal or
social circumstance.”

Article 39

“l. The State authorities shall ecnsurc that the family is afforded social, cconomic
and legal protcction.

»

2. General Social Security Act (as amended)

Under section 174 non-marital relationships between men and women
do not entitle the survivor to a survivor’s pension even where the persons
concerned have lived together. Accordingly, the award of a survivor’s
pension is conditional on the existence of a lawful marriage between the
deceased and the claimant. Marriage shall be deemed to be “lawful”
where 1t has been celebrated in accordance with one of the forms
established by Article 149 of the Civil Code.
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The only exception to the above rule is that the surviving partner of an
unmarried couple who could not marry each other because there was no
divorce before 198] may claim a survivor’s pension.

COMPLAINT

The applicant complained of the dilference ol treatment regarding
eligibility for a survivor’s pension between de facto homosexual partners
and married couples, or even unmarried heterosexual couples who, if
legally unable to marry before the divorce laws were passed in 1981, are
eligible for a survivor’s pension. He submitted that such difference in
treatment amounted to unjustified discrimination which infringed his
right to respect for his private and family life. He relied on Articles 8 and
[4 ol the Convention.

THE LAW

The applicant complained that the refusal to award him a survivor’s
pension amounted to discriminatory trcatment infringing his right to
respect for his private and [amily life. He relied on Articles 8 and 14 of
the Convention, the relevant parts of which provide:

Article 8

“1. Lvcryone has the right 10 respect fov his private and family lifc ...

2. There shall be no interference by a public authority with the exercise of this right
except such as is in accordance with the law and is nceessary in a democratic socicly in
the interests of national sccurity, public safety or the economic well-being of the
country, for the prevention ol disorder or crime, for the protection of health or morals,
or lor the protection of the rights and freedoms of others.”

Article 14

“The enjoyment of the rights and freedoms sct forth in [the] Convention shall be
sccured without discrimination on any ground such as scx, race, colour, language,
rcligion, political or other opinion, national or social origin, association with a national
minority, property, birth or other status.”

The Court observes at the outset that the applicant claimed to have
cohabited with Mr G.C. for more than ten years, during which time they
pooled their income and shared their expenses. He therefore considered
that the decision not to award him a survivor’s pension amounted to an
infringement of his private and family life.

As regards establishing whether the decision in question concerns the
sphere of “family life” within the meaning of Article 8 § | of the
Convention, the Court reiterates that, according to the established case-



320 MATA ESTEVEZ v. SPAIN DECISION

law of the Convention institutions, long-term homosexual relationships
between two men do not fall within the scope of the right to respect for
family life protected by Article 8 of the Convention (see X and Y v. the
United Kingdom, no. 9369/81, Commission decision of 3 May 1983,
Decisions and Reports (DR) 32, p. 220, and S. v. the United Kingdom,
no. 11716/85, Commission decision of 14 May 1986, DR 47, p. 274). The
Court considers that, despite the growing tendency in a number of
European States towards the legal and judicial recognition of stable de
facto partnerships between homosexuals, this is, given the existence of
little common ground between the Contracting States, an area in which
they still enjoy a wide margin of appreciation (see, mutatis mutandis, Cossey
v. the United Kingdom, judgment of 27 September 1990, Series A no. 184,
p. 16, § 40, and, a contrario, Smith and Grady v. the United Kingdom,
nos. 33985/96 and 33986/96, § 104, ECHR 1999-VI). Accordingly, the
applicant’s relationship with his late partner does not fall within Article 8
in so far as that provision protects the right to respect for family life.

It follows that this part of the application is incompatible ratione materiae
with the provisions of the Convention for the purposes of Article 35 § 3.

With regard to private life, the Court acknowledges that the applicant’s
emotional and sexual relationship related to his private life within the
meaning of Article 8 § 1 of the Convention. Regarding the refusal to
award the applicant a survivor’s pension, it reiterates, firstly, that the
Convention does not guarantee, as such, any right to a pension (see
X v. Belgium, no. 5763/72, Commission decision of 18 December 1973,
Collection of Decisions 46, p. 76, and X v. Ausiria, no. 7624/76,
Commission decision of 6 July 1977, DR 19, p. 100). However, the
question might arise as to whether, in the circumstances of the case, the
decision in question could amount to a discriminatory interference in
breach of Articles 8 and 14 taken together. In that connection the Court
considers that, even supposing that the refusal to award the applicant the
right to a survivor’s pension following his partner’s death did constitute an
interference with respect for his private life, that interference was
justified under paragraph 2 of Article 8.

The Court accepts, firstly, that the applicant might have been treated
differently if his partner had been of the opposite sex. Indeed, as the
applicant pointed out, Spanish legislation has taken some account of the
situation of unmarried couples with regard to their eligibility for a
survivor’s pension since, under Spanish law, persons living together as
man and wife who could not marry each other because divorce was not
permissible before 1981 have been eligible for a survivor’s pension. That
being said, the Court notes that marriage constituted an essential
precondition for cligibility for a survivor’s pension and that even in the
situation referred to by the applicant it was a notional condition for
recognition of eligibility. It has to be noted that in no circumstances do
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the laws in force in Spain permit marriage between persons of the same
sex.

The Court reiterates that a difference in treatment is discriminatory
under Article 14 if it “has no objective and reasonable justification”; in
other words if it does not pursue a “legitimate aim” or if there is no
“reasonable relationship of proportionality between the means employed
and the aim sought to be realised” (see Case “Relating to certain aspects of the
laws on the use of languages in education in Belgium” (merits), judgment of
23 July 1968, Series A no. 6, p. 34, § 10). In the instant case the Court
notes that Spanish legislation relating to eligibility for survivors’
allowances does have a legitimate aim, which is the protection of the
family based on marriage bonds (see, mutatis mutandis, Marckx v. Belgium,
Jjudgment of 13 June 1979, Series A no. 31, pp. 18-19, § 40). The Court
considers that the difference in treatment found can be considered to fall
within the State’s margin of appreciation (see Quintana Zapata v. Spain,
no. 34615/97, Commission decision of 4 March 1998, DR 92-B, p. 139, and
Saucedo Gomez v. Spain (dec.), no. 37784/97, 26 January 1999, unreported).

In these circumstances the Court considers that the impugned
decisions do not constitute a discriminatory interference with the
applicant’s private life contrary to Article 8, taken in conjunction with
Article 14 of the Convention. Accordingly, the application must be
rejected as manifestly ill-founded, in accordance with Article 35 § 3 of the
Convention.

For these reasons, the Court unanimously

Declares the application inadmissible.
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Les requérants sont des membres de PAssociation frangaise des porteurs
d’emprunts russes (AFPER). Avant 1914, prés de deux millions de familles
francaises avaient souscrit des emprunts émis par 'Etat russe d’un montant
global d’environ douze milliards de francs-or. En 1918, le gouvernement
soviétique annula tous les emprunts conclus par le régime tsariste. Le
gouvernement [rangais s’engagea a plusieurs reprises a faire valoir les droits de
ses ressortissants porteurs d’emprunts russes. Finalement, aprés le changement
de régime en Russie, en 1996, le gouverncment de la Fédération de Russie
s’engagea aupres du gouvernement frangais, par un mémorandum d’accord, a
payer une somme forfaitaire de 400 millions de dollars en huit versements
semestriels.  Les créances réciproques étaient ainsi  réputées réglées
intégralement et déMnitivement, la France s’engageant & ne pas présenter & la
Russie, en son nom ou au nom de personnes physiques ou morales frangaises, ni a
soutenir d’une autre maniére, les créances réelles. En 1997, un accord
complémentaire fut signé par les deux gouvernements, laissant a la France la
charge d’assumer la répartition entre ses ressortissants des sommes pergues aux
termes de 'accord. Les deux accords franco-russes ne comportaient aucun effet sur
les droits des tierces personnes, Un décret de 1997 institua une commission de
suivi de laccord de 1996 ayant notamment pour mission de proposer au

1. Rédigé par le grefle, il ne lic pas la Cour.
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gouvernement [rangais les modalités d’indemnisation des porteurs. L’AFPER
entreprit diverses démarches auprés du gouvernement [rangais et signifia 4 la
Fédération de Russie une sommation de payer la somme de neul milliards de
francs correspondant a ses créances réelles, intéréts inclus. Ses actions restérent
toutelois vaines. Les recours en justice déposés par certains porteurs n’aboutirent
pas non plus. Auparavant, en 1993, une autre association de porteurs avait é1é
déboutée de son recours en indemnisation contre I'Etat [rangais. Devant la Cour,
les requérants estiment avoir été privés de leurs biens de maniére arbitraire ct
discriminatoire, les sommes accordées ne correspondant qu’a moins de 1 % du
montant total de leur créance et la France ayant renoncé a soutenir a I'avenir les
revendications relatives aux créances privées. Ils se plaignent également d’¢tre
privés de toul recours.

. Article 1 du Protocole n” I: les requérants, porteurs d’emprunts russes annulés
inconditionnellement et sans exception en 1918, se trouvaient dans une situation
qui devait normalement échapper a la compétence ratione personae e\ ratione lemporis
de la Cour. Toutefois, ’accord et le décret de 1997 ont fait naitre dans leur chef un
droit & indemnisation pouvant étre qualifié de «bien» au sens de larticle | du
Protocole n" |. Le droit au respect des biens exige de maintenir un juste équilibre
entre les exigences de P'intérét général de la communauté ct les impératifs de la
sauvegarde des droits fondamentaux de I'individu. Afin d’apprécier si la mesure
litigieuse respecte le juste équilibre voulu et, notamment, si elle ne fait pas peser
sur les requérants unc charge disproportionnée, il v a lieu de prendre en
considération les modalités d’indemnisation prévues par la législation internc.
Méme dans les cas de privation de propriété, l'article 1 du Protocole n” | ne
garantit pas dans tous les cas le droit a une compensation intégrale car des
objectils légitimes d’utilité publique peuvent militer pour un remboursement
inféricur a la pleine valeur marchande du bien. Les perspectives pour les
requérants de récupérer leurs épargnes resterent pendant quatre-vingts ans bien
maigres et la signature des accords ne [ut rendue possible que griace au récent
changement politique en Russie et représentait le résultat de négociations
longucs et difficiles. Les requérants, qui avaient acquis a Iépoque des titres
russes, s’étaicnt livrés a une opération {inanci¢re, donc nécessairement aléatoire,
a leurs risques et périls. La possibilité offerte par ces accords de percevoir unc
partic de leur épargne ou de celle de leur famille était plutdt inespérée ct
constitue une indemnisation pour une atteinte a leur droit au respect de leurs
biens dont ’Etat défendeur n’était pas responsable et qu’il scrait paradoxal de lui
imputer a présent. A cela s’ajoute le grand nombre des porteurs ct le souci des
autorités francaises de répartir la somme obtenue entre tous les bénéliciaires de
la fagon la moins inéquitable possible. Enfin, les modalités d’indemnisation nc font
pas apparaitre une absence totale de compensation. Dans ces conditions, il n’y a
pas cu rupture du juste équilibre devant régner entre la sauvegarde du droit au
respect des biens et les exigences de Pintérét général: défaut manifeste de
fondement.

2. Article 6 § 1: méme si les accords n’avaient pas été signés, les requérants
n’avaient jamals eu el nauraient eu aucune chance de succes devant les
juridictions russes pour obtenir le remboursement des créances, la Russie
n‘admettant pas une mise en cause de sa responsabilité par des particuliers pour
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ces [laits. Les accords n’ont pas eu pour ellet de ruiner le droit d’acces des
requérants aux juridictions [rangaises, puisqu’elles avaient relusé, avant leur
adoption, toute responsabilité de ’Erat [rangais sur ce terrain. La conclusion d’un
réglement a assuré aux requérants une indemnité, certes symbolique mais, sans ce
réglement, ils ne pouvaient espérer prétendre a une quelconque indemnisation.
Drailleurs, 'acte portant atteinte a leurs biens n’était pas imputable 4 I'Etat
frangais. Par conséquent, 'absence de recours effectif permettant aux requérants
de revendiquer une indemnité plus élevée que celle qu’ils ont regue ne constitue
pas une atteinte disproportionnée a leur droit d’acces a un tribunal: délaut
manileste de fondement.

Jurisprudence citée par la Cour

Marckx ¢. Belgique, arrét du 13 juin 1979, série A n® 31
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EN FAIT

Les requérants sont des ressortissants frangais'. Ils sont tous membres
de PAssociation frangaise des porteurs d’emprunts russes, qui compte
plus de 15000 adhérents. Ils sont représentés devant la Cour par
M*M. de Guillenchmidt, avocat au barreau de Paris.

A. Les circonstances de P’espéce

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par les requérants,
peuvent se résumer comme suit.

Entre 1822 et 1914, prés de deux millions de familles francgaises avaient
souscrit des emprunts émis par Etat russe pour un montant global
d’environ douze milliards de francs-or, ce qui représentait en capital
3480 tonnes d’or. En 1892, le gouvernement frangais admit la cotation de
ces emprunts a la Bourse de Paris. Par un décret du 14 janvier 1918, le
Comité central des Soviets décida d’annuler tous les emprunts conclus
par le régime tsariste.

Dés la mise en place du gouvernement soviétique et au fil des années, le
gouvernement frangais s’engagea a plusieurs reprises a faire valoir les
droits des porteurs d’emprunts russes. Aprés la signature du traité de
Versailles, la France obtint qu’une partie de 'or que la Russic avait payé
a PAllemagne dans le cadre du traité de Brest-Litovsk lui soit rétrocédée a
hauteur de 47 tonnes. Lors d’une déclaration au Sénat, le 9 avril 1924, e
président du Conseil reconnut que cet or était définitivement abandonné
2 la France en réduction de sa créance sur la Russie. En 1929, Etat
{rancais détenait 648 millions en francs-or d’avoirs russes en France. En
1963, les 47 tonnes précitées furent officicllement affectées 2 la réduction
de la créance de I’Etat frangais.

Par un traité du 29 octobre 1990, les gouvernements francais et
soviétique s’engageérent a s’entendre dans des délais rapides sur le
réglement de leur contenticux financier. Toutefois, ce traité ne fut pas
ratifié.

En 1992, lors du changement de régime en Russie, les autorités
frangaises relanceérent les négociations. Un accord du 7 février 1992,
ratifié mais non appliqué, prévoyait le reglement du contentieux relatif
aux aspects financiers et matériels des biens ct intéréts des personnes
physiques ¢t morales des deux pays.

1. Aunombre de 2244,
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Par un mémorandum signé le 26 novembre 1996, le gouvernement de la
Fédération de Russie s’engagea a payer une somme de 400 millions de
dollars américains (USD) (2,4 milliards de {rancs frangais (FRF) environ)
en huit versements semestriels. Aux termes de cet accord:

«Le Gouvernement de la République rangaise ¢t le Gouvernement de la Fédération
de Russic sont convenus de cc qui suit:

Le Gouvernement de la Fédération dc Russie paiera au Gouvernement de la
République frangaise une somme d’un montant de 400 millions de dollars US, cn
réglement définitif des eréances réeiproques entre la France et la Russie antéricures
au 9 mai 1945.

Cectte somme scra payée selon les modalités suivantes: huit versements semestricls
de 50 millions de dollars US, chaque 17 février et 17 aofit des années 1997, 1998, 1999 et
2000.

Les parties (rangaise ct russe, en leur propre nom, ou au nom des personnes physiques
¢t morales, russes ou (rangaises respectivement, ne préscnieront pas I'unc a autre ni nc
soutiendront d’aucunc manitre les créances financi¢res ou réclles, quelles qu’elles
soient, apparues antéricurcment au 9 mai 1945.

Toutes les créances sont réputées avoir ¢té réglées définitivement et intégralement
par lc versement de la totalité de la somme mentionnée dans le présent mémorandum.

Les partics conviennent que, sur la base du présent mémorandum, clles mettront au
point, dans les meilleurs délais possibles, Paccord sur le réglement des créances
réciproques entre la France ct la Russic.»

Selon les requérants, cette somme représenterait moins de 1 % du
montant actualisé des créances.

Par le décret n® 97-134 du 12 {évrier 1997, une «commisston de suivi»
{fut instituée auprés du Conseil d’Etat, avec pour mission de proposer au
gouvernement les modalités de recensement sur la base des accords
franco-russes, les méthodes d’évaluation et les modalités d’indemnisation.

Le 27 mai 1997, un accord complémentaive fut signé entre le
gouvernement frangais et le gouvernement russe. En son article 1, il
énumérait les créances détenues a Pégard de la Russie auxquelles la
France renoncait et, en son article 2, les créances a ’égard de la France
que la Russie s’engageait a ne plus présenter. L’article 3 rappelait les
modalités de réeglement des créances par la Russie, telles que définies
par le mémorandum de 1996. L’article 4 ajoutait que toutes les créances
seralent réputées avoir été réglées définitivement et intégralement par le
versement de la totalité de la somme mentionnée. L’article 5 disposait
qu’a compter de lentrée en vigueur de l'accord, aucune des parties
n’entreprendrait 4 Pencontre de 'autre d’actions sur la base de créances
financieres et réelles, de quelque nature que ce soit, apparues
antérieurement au 9 mai 1943,

Les 11 juin et |7 aolt 1997, la Russie procéda aux deux premiers
versements prévus par laccord, soit 100 millions de USD. D’autres
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versements furent envoyés a la France en 1998, puis les 3 février et 4 aolt
1999 et enfin en février 2000, soit sept versements au total.

Lors du dépdt du projet de loi n” 229 du 24 septembre 1997, le premier
ministre reconnut, dans 'exposé des motifs, que les accords franco-russes
des 26 novembre 1996 et 27 mai 1997 ne comportaient aucune stipulation
pour autrul et n‘emportaient aucun effet sur les droits des tierces
personnes. Le 20 novembre 1997, PAssemblée nationale adopta un projet
de loi, déja adopté par le Sénat le 10 décembre 1997, autorisant
'approbation des accords précités. Par la loi n” 97-1160 du 19 décembre
1997, le parlement autorisa la ratification de ces accords.

L’article 73 de la loi n” 98-546 du 2 juillet 1998 et son décret
d’application n® 98-532 du 3 juillet 1998 prévovaient le recensement du
nombre des porteurs de titres. Les opérations se déroulérent dans un
délai de six mois a compter de la date d’entrée en vigueur du décret. Le
9 février 1999, le bilan provisoire du ministére de I’Economie, des Finances
et de 'Industrie faisait état de 132 440 déclarations portant sur un total de
3760098 titres. Le 23 mars 1999, le ministre du Budget précisa que le
nombre de porteurs était plus cxactement de 135620 et celui de titres de
3822 549. Le 9 juillet 1999, le ministére de 'Economie, des Finances et de
PIndustrie annonga que le nombre de porteurs s’élevait 2 300000 et que
celui de titres dépassait neuf millions.

Selon les requérants, ces chiffres seraient erronés. Leurs démarches
pour obtenir des éclaircissements sur ce point furent infructueuses. En
effet, le 13 octobre 1999, ’Association frangaise des porteurs d’emprunts
russes (AFPER) regroupant les requérants avait sommé par voie
d’huissier le ministre de I'Economie, des Finances et de I'Industrie de
publier, département par département, le détail mensue! des résultats
du recensement, le nombre de titres par catégorie, le détail des quatre
mille valeurs admises au recensement ainsi que la justification de
augmentation des déclarants et des titres par rapport aux chiffres
indiqués fin mars. Le 2 mai 2000, une sommation identique fut adressée
au nouveau ministre de ’Economie, des Finances et de I’'Industrie.

Le 26 juillet 1999, PAFPER signifia & la Fédération de Russie une
sommation de payer la somme de neuf milliards de FRF correspondant a
ses créances, intéréts inclus.

Le 27 aolt 1999, Yambassade de cet Etat répondit ainsi:

«Conlormément au mémorandum d’accord du 26 novembre 1996 conclu entre le
Gouvernement de la République lrangaise ot le Gouvernement de la Fédération de
Russic sur le reglement définiif des eréances réeiproques financitres et réclles telles
qu’apparucs antéricurement au 9 mai 1945, la partie {rangaisc a pris 'engagement de
ne pas présenter a la partic russc, cn son nom ou au nom de personncs physiques ou
morales frangaiscs, ct de ne pas soutenir d’unc autre manicre les créances linanciéres

ct réclles, quelles qu’clles soient, apparucs antéricurement au 9 mai 1945.
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L’acte judiciaire (...) ainsi que la transmission de cet acte a2 I'’Ambassade de la
Fédération de Russic constituent unc violation des engagements mentionnés.

1l appartient a la partie frangaise d’expliquer les dispositions mentionnées ci-dessus
aux personnes physiques ¢t moralcs concernées ainsi qu’aux instances judiciaires afin
d’éviter a avenir I"apparition de nouveaux malentendus. »

En outre, différentes actions intentées en France n’eurent pas non plus
de succes.

Le 18 décembre 1998, divers porteurs déposérent devant le juge
d’exécution du tribunal de grande instance de Versailles une requéte aux
fins d’inscription d’hypothéque judiciaire sur un bien immobilier de 'Etat
russe se trouvant sur le territoire francais. Par une ordonnance du 23 avril
1999, le juge estima que les créances de ces porteurs étaient fondées en
leur principe. Il considéra que la dette restait constante et « présentait un
intérét public certain» en dépit du versement de la somme de 400 millions
de USD. Toutelots, il refusa de saisir le bien en question, celui-ci étant
couvert par 'immunité diplomatique.

Le 19 septembre 1999, certains membres de "AFPER introduisirent
devant le juge d’exécution du tribunal de grande instance de Paris une
requéte sollicitant I'inscription d’un nantissement judiciaire provisoire
conservatoire sur les parts sociales de la Banque commerciale pour
PEurope du Nord. Toutefois, cette requéte fut rejetée également au
motif que «la créance telle qu’invoquée par le requérant ne peut étre
considérée comme paraissant fondée en son principe. (...) le
recouvrement de la créance n’apparait pas menacé, ladite menace ne
pouvant se déduire de l'inertie de ’Etat russe ».

B. Le droit et la pratique internes pertinents

Par un arrét du 30 mars 1966, le Conseil d’Etat a reconnu la
responsabilité de la puissance publique pour le préjudice que des
conventions internationales auxquelles PEtat est partie peuvent
occasionner a des particuliers. Dans TP'affaire Compagnie générale
d’énergie radio-électrique, la requérante, dont les locaux avaient été
réquisitionnés par ’armée allemande, prétendait qu’elle avait droit au
paiement d’une indemnité, a la charge de I’Etat francais, en raison du
préjudice résultant de la rupture de I’égalité devant les charges
publiques qu’avait entrainée pour elle la signature par le gouvernement
frangais d’accords internationaux empéchant jusqu’a une date
indéterminée toute réclamation de sa créance a I’Etat allemand.

Le Conseil d’Etat a considéré quc «la responsabilité de I’Etat est
susceptible d’étre engagée sur le fondement de égalité des citoyens
devant les charges publiques, pour assurer la réparation de préjudices
nés de conventions conclues par la France avec d’autres Etats et
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incorporées régulierement dans lordre juridique interne, a condition
d’une part que, ni la convention elle-méme, ni la loi qui en a
éventuellement autorisé la ratification ne puisse &tre interprétée
comme ayant entendu exclure toute indemnisation, et d’autre part,
que le préjudice dont il est demandé réparation soit d’une gravité
suffisante et présente un caractére spécial». Le Conseil d’Etat a conclu
que la condition relative a la spécialité n’était pas remplie «eu égard a
la généralité des accords susmentionnés et au nombre des ressortissants
frangais victimes de dommages analogues au dommage allégué par la
compagnie requérante» (Recueil du Conseil d’Etat, p. 257).

Le 18 mai 1992, une association de porteurs d’emprunts russes autre
que celle regroupant les requérants, le Groupement national de défense
des porteurs de titres russes, avait saisi le tribunal administratif
de Paris afin d’obtenir la condamnation de ’Etat frangais a verser une
indemnité aux porteurs. Le 17 décembre 1993, le tribunal administratif
a rejeté le recours par les motifs suivants:

«Considérant (...) que P'association requérante recherche la responsabilité de Etat
en raison du comportement des autorités [rangaises qui auraient refusé d’engager avec
PEtat sovi¢tique et les Etats qui lui sont succédé des négociations cn vue de
I'indemnisation de ses membres; que les décisions du gouvernement en la matieére ne
sont pas détachables dec la conduite des relations internationales entre les deux
gouvernements; que dés lors les conclusions sus analysées soulévent une question qui
n’est pas susceptible, par sa nature, d’étre discutée au contenticux;

Considérant (...) que les dispositions de 'article | du Protocole n® | de la Convention
curopéenne des Droits de 'Homime ne saurait étre utilement invoquées dés lors que
I'ingérence ct le respect du droit reconnu audit article n’cst pas imputable a PEtat
frangais; que de la méme [agon, la violation des dispositions de Particle 14 de ladite
Convention combinée avec I'article I du Protocole n” I, nc saurait étrc utilement
invoquée (...)

Considérant enfin que le préjudice dont les requérants demandent réparation trouve
son origine directe dans le fait d’un Etat é¢tranger qui ne peut engager la responsabilité
de PEtat frangais méme sur le terrain de Pégalité devant les charges publiques; qu’en
tout état de cause, le dommage dont il est demandé réparation ne peut étre regardé, eu
égard aux risques qui s’attachent a la réalisation d’opérations financiéres avec un Etat
étranger, comme revélant un caractérce anormal et spécial. (.)»

GRIEFS

L. Invoquant Iarticle | du Protocole n® [, pris isolément et combiné
avec larticle 14 de la Convention, les requérants se plaignent de ce que
les dispositions des traités des 26 novembre 1996 et 27 mai 1997 ont
conduit a la dépossession de leurs biens.

2. Invoquant larticle 6 § 1 de la Convention, les requérants
soutiennent que ces traités ont également porté atteinte a leur droit
d’accés a un tribunal.
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EN DROIT

Les requérants alleéguent une violation de Particle | du Protocole n® I,
pris isolément ou en combinaison avec ’article 14 de la Convention. Ces
articles se lisent ainsi:

Article 1 du Protocole n° 1

«Toule personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut étre
privé de sa propri¢té que pour cause d’utilité publique et dans les conditions prévucs par

la loi ¢t les principes généraux du droit international.

Les dispositions précédentes ne portent pas atreinte au droit que possédent les Etats
de mctire en vigueur les lois qu'ils jugent nécessaires pour réglementer 'usage des
biens conformément a I'intérét général ou pour assurcr le paicment des impots ou
d’autrcs contributions ou des amendes. »

Article 14 de la Convention

«La jouissance des droits ot libertés reconnus dans Ja (...) Convention doit &tre
assurce, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race, la couleur, la
languc, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, origine nationale
ou sociale, appartenance & unc minorité nationale, la fortune, la naissance ou toute
aulre situation.»

Les requérants soulignent qu’ils sont en possession de titres émis ct
garantis par PEtat russe et dont Pexistence et la validité n’ont été
remises en cause ni par I’Etat russe ni par PEtat francais. De plus, les
traités des 26 novembre 1996 et 27 mai 1997 ont fait naitre a leur profit
un droit & indemnisation. Il ne fait donc pas de doute qu’ils sont titulaires
d’un «bien» au sens de Particle | du Protocole n" 1.

L’accord du 26 novembre 1996 porte une atteinte considérable aux
biens des requérants dans la mesure ol il prévoit que «toutes les
créances seront réglées définitivement et intégralement par le versement
de la totalité de la somme mentionnée dans le (...) mémorandum ». Cette
somme ne correspondrait pourtant qu’a moins de 1 % du montant total de
la créance. Elle constituerait non seulement une indemnisation treés
particlle des porteurs d’emprunts russes, mais également un «solde de
tout compte» des dettes ct créances réciproques de la France et de la
Russie. Les créances de ces porteurs n’étant pas les seules a étre éteintes
par les termes de cet accord, ceux-ci ne recevront qu’une infime partie de
leur créance initiale. En effet, avec le versement de 400 millions de USD,
la Russie s’est engagée & ne plus émettre des revendications ct la France a
renoncé a faire état a 'avenir de ses véritables créances.

St Particle 1 du Protocole n® | ne garantit pas le droit & une
indemnisation intégrale, le niveau et les modalités de 'indemnisation
sont soumis au respect d’un juste équilibre. Toutelois, tant 'exposé des
motils de la loi de ratification de l'accord du 26 novembre 1996 (qui
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prévoit que les contenticux (inanciers entre les deux parties sont
délinitivement apurés par I'effacement des créances publiques et la
renonciation a soutenir les revendications relatives a des créances
privées) que larticle 4 de 'accord du 27 mai 1997 font peser sur les
porteurs d’emprunts russes, parmi lesquels les requérants, une charge
exorbitante. En effet, les textes précités privent les requérants de la
possibilité de demander réparation. La France refuse de considérer
qu’elle se substitue a PEtat russe en qualité de débiteur envers les
créanciers privés (rangais et la Russie s’estime déchargée de toute
responsabilité en raison de la signature des accords de 1996 et 1997.

Sous Pangle de 'article 14 de la Convention, les requérants soutiennent
qu’ils ont été privés de maniere arbitraire de leur droit de propriété, ce qui
entrainerait une discrimination.

La Cour rappelle que P’article 1 du Protocole n® | garantit en substance
le droit de propriété et contient trois normes distinctes: la premiere, qui
s’exprime dans la premiére phrase du premier alinéa et revét un caractére
général, énonce le principe du respect de la propriété; la deuxiéme,
figurant dans la seconde phrase du méme alinéa, vise la privation de
propriété et la soumet a certaines conditions; quant a la troisiéme,
consignée dans le second alinéa, elle reconnait aux Etats le pouvoir,
notamment, de réglementer I'usage des biens conformément a I'intérét
général (voir, entre autres, Marckx ¢. Belgique, arrét du [3 juin [979,
séric A n” 31, p. 28, § 64, et Sporrong et Lionnroth ¢. Suéde, arrét du
23 septembre 1982, série A n® 52, p. 24, § 61).

En premier licu, la Cour note que les requérants, porteurs d’emprunts
russes annulés inconditionnellement et sans exception par un décret du
[4 janvier 1918, se trouvaient dans une situation qui devait normalement
échapper a la compétence ratione personae et ratione temporis de la Cour.

Toutefois, par le mémorandum d’accord du 26 novembre 1996, la
Russie a assumé lobligation de payer a la France la somme de
400 millions de USD, en réglement délnitif des créances réciproques
entre les deux parties antérieures au 9 mai 1945, L’article 3, alinéa 2, de
Paccord du 27 mai 1997 a laissé a la France la charge d’assumer «la
répartition des sommes pergues conformément a cet accord entre les
personnes physiques et morales (rancaises», dont les requérants. Le
décret du 12 février 1997 a institué une commission de suivi de 'accord
de 1996 ayant entre autres pour mission de proposer au gouvernement
francais les modalités d’indemnisation des porteurs. Il s’ensuit que ces
deux textes ont [ait naitre dans le chef des requérants un droit a
indemnisation qui peut &tre qualilié de «bien» au sens de Particle | du
Protocole n" 1 (voir, mutalis mutandis, Varrét Beaumartin ¢. France,
24 novembre 1994, séric A n® 296-B, pp. 60-61, § 28). La Cour avait jugé
dans cct arrét, ol n’était pas invoqué de grief tiré de larticle 1 du
Protocole n 1, que Iarticle 6 § | de la Convention était applicable en



336 DECISION ABRIAL ET AUTRES ¢. FRANCE

raison du caractére patrimonial d’'une créance analogue a celle des
porteurs d’emprunts russes.

En deuxiéme lieu, la Cour observe que les requérants ne se plaignent ni
d’une privation de propriété, au sens du premier alinéa de Particle | du
Protocole n® I, ni d’une réglementation de 'usage des biens prévue par le
deuxiéme alinéa de cet article. Elle examinera en conséquence le grief que
les requérants tirent de cet article au regard de la premiére phrase du
premier alinéa, c’est-a-dire du droit des requérants au respect de leurs
biens.

A cet égard, la Cour doit rechercher si un juste équilibre a été ménagé
entre les exigences de I'intérét général de la communauté et les impératifs
de la sauvegarde des droits fondamentaux de individu (Phocas ¢. France,
arrét du 23 avril 1996, Recueil des arréts et décisions 1996-11, p. 542, § 53). Afin
d’apprécier si la mesure litigieuse respecte le justc équilibre voulu et,
notamment, si elle ne fait pas peser sur les requérants une charge
disproportionnée, il y a lieu de prendre en considération les modalités
d’indemnisation prévues par la législation interne. Méme pour une
privation de¢ propriété, article | du Protocole n° | ne garantit pas dans
tous les cas le droit a une compensation intégrale, car des objectifs
légitimes d’utilité publique peuvent militer pour un remboursement
inférieur a la pleine valeur marchande (Les saints monastéres ¢. Gréce, arrét
du 9 décembre 1994, séric A n° 301-A, p. 35,§ 71).

Les requérants alléguent que les dispositions des accords du
26 novembre 1996 et du 27 mai 1997 ne rempliraient pas la condition de
proportionnalité car les sommes accordées ne correspondent qu’a moins
de 1 % du montant total de leur créance et la France a renoncé a soutenir a
I’avenir les revendications relatives aux créances privées.

Toutefois, la Cour rappelle que les requérants furent privés de leurs
biens en 1918 et que leurs perspectives de récupérer leur épargne placée
et perdue dans ce pays restérent pendant quatre-vingts ans bien maigres,
en dépit des efforts du gouvernement frangais, qui avait pris fait et cause
pour eux. La signature des accords susmentionnés, par lesquels le
gouvernement de la Fédération de Russie reconnaissait la dette de 'URSS
a I’égard des créanciers frangais et s’engageait a verser 400 millions
de USD a la France a cet effet, ne fut possible que grice au récent change-
ment politique en Russie et représentait le résultat de négociations
longues et difficiles.

La GCour ne perd pas non plus de vue le fait que les requérants, qui
avaient acquis a I’époque des titres russes, s’étaient livrés a une
opération [inanciére, donc nécessairement aléatoire, a leurs risques et
périls. La possibilité offerte par ces accords de percevoir une partie de
leur épargne ou de celle de leur famille, perdue depuis tant d’années,
dans le cadre de Penveloppe [inanciére négociée entre la France et la
Russie, était plutdt inespérée et constituait une indemnisation — méme si
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elle ne répondait pas a leur attente — pour une atteinte a leur droit au
respect de leurs biens dont ’Etat défendeur n’était pas responsable, et
qu’il serait paradoxal de lui imputer a présent.

A cela s’ajoute le grand nombre de porteurs de ces titres et le souci des
autorités frangaises de répartir la somme obtenue entre tous les
bénéficiaires de la fagon la moins inéquitable possible, indépendamment
de la valeur du portefeuille détenu par chacun.

Enfin, les modalités d’indemnisation des porteurs d’emprunts russes ne
font pas apparaitre une absence totale de compensation, que seules des
circonstances exceptionnelles pourraient justifier (Lithgow el autres
¢. Royaume-Uni, arrét du 8 juillet 1986, série A n® 102, pp. 50-51, § 121, et
Thivet ¢. France (déc.), n® 57071/00, 24 octobre 2000, non publiée).

Dans ces conditions, il n’y a pas eu rupture du juste équilibre devant
régner entre la sauvegarde du droit au respect des biens et les exigences
de l'intérét général.

Quant au grief tiré de article 14 de la Convention, la Cour note qu’il
n’ajoute rien a celui présenté sous 'angle de 'article 1 du Protocole n® I.

Il s’ensuit que cette partie de la requéte doit étre rejetée pour défaut
manifeste de fondement, en application de I'article 35 §§ 3 et 4 de la
Convention.

Les requérants alléguent aussi une violation de larticle 6 § | de la
Convention qui, dans sa partie pertinente, se lit ainsi:

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

Les requérants soulignent qu’ils font état d’une contestation portant
sur des droits de caractére civil: ’action en remboursement des créances
qu’ils détiennent contre ’Etat russe a un objet patrimonial.

IIs soutiennent qu’en raison des accords signés entre la France et Ia
Russie en 1996 et 1997, ils se voient privés de toutes les voles de recours
dans ces Etats. La France ayant pris 'engagement de ne pas soutenir les
créances financiéres et réelles nées antérieurement au 9 mai 1945, ils ne
peuvent saisir utilement aucune juridiction f{rancaise. Par ailleurs, le
17 décembre 1993, le tribunal administratif de Paris a rejeté le recours
d’une association de porteurs tendant a obtenir que I’Etat {rangais soit
condamné a leur verser une indemnité. De plus, les 23 avril 1999 et
22 septembre 1999, les juges d’exécution du tribunal de grande instance
de Versailles et du tribunal de grande instance de Paris ont refusé
d’inscrire des hypothéques judiciaires conservatoires sur un immeuble
russe a Paris et sur les parts sociales de la Banque commerciale pour
I’Europe du Nord, détenues par la Banque centrale de Russie.

La Cour considére que, méme si les accords entre la France et la Russie
n’avaient pas été signés, les requérants n’ont jamais eu, et n’auraient pas
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eu, de chances de succes devant les tribunaux de la Fédération de Russie,
celle-ct n’admettant pas que sa responsabilité pat étre engagée a I’égard
de particuliers du [ait de dettes souscrites (avant 1917) par le régime
tsariste.

De méme, ces accords n’ont nullement eu pour eflet de ruiner le droit
d’acces des requérants aux juridictions [rangaiscs qui, des 1993, avaient
rejeté toute responsabilité de UEtat frangais sur ce terrain.

Quant a une atteinte plus large au droit d’accés aux tribunaux frangais,
la Cour rappelle que, quatre-vingts ans aprés la spoliation des requérants,
la France a négocié et obtenu la conclusion d’un réglement qui assurait a
ceux-cl une indemnité, certes symbolique, mais sans lequel ils ne
pouvaient espérer prétendre a une quelconque indemnisation. Elle
rappelle aussi que Pacte a Porigine de Patteinte au droit garanti par
Iarticle | du Protocole n” I n’était pas imputable a ’Etat frangais.

Par conséquent, la Cour ne saurait conclure que 'absence d’un recours
elfectif contre I'Etat frangais permettant aux requérants de revendiquer
une indemnité plus élevée que celle qu’ils ont regue constitue en I'espéce
une atteinte disproportionnée a leur droit d’accés a un tribunal.

Il s’ensuit que cette partie de la requéte doit également étre rejetée
pour délaut manifeste de [ondement, en application de Particle 35 §§ 3 et
4 de la Convention.

Par ces motifs, la Cour, a 'unanimité
b > >

Déclare la requéte irrecevable.
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SUMMARY'

Effects on private debts of bilateral agreements between States definitively
settling such debts
Access to a tribunal — lack of remedies available to holders of Russian bonds

Article 1 of Protocol No. 1

Peaceful enjoyment of possessions — Possessions — Debt — General interest — Fair balance —
Effects on private debis of bilaleral agreements belween States definitively seltling such debls —
Bonds issued by Russian State before 1914 — Franco-Russian agreements on_final seltlement of
mulual debls — Arrangements for compensalion of holders of Russian bonds — Partial
compensation — Risks linked lo financial operation

Article 6§ 1

Access to a tribunal — Lack of remedies available o holders of Russian bonds — Lack of effective
remedy against Stale by which lo claim higher compensation than that received

The applicants are members of the French Association of Holders of Russian
Bonds (AFPER). Before 1914 some two million French families had purchased
bonds issued by the Russian State for a total sum of approximately
twelve thousand million gold francs. In 1918 the Soviet government cancelled all
the bonds issued by the tsarist regime. The French government promised on a
number of occasions to press the claims of its citizens who were holders of
Russian bonds. Finally, after the change of regime in Russia, in 1996,
the government of the Federation of Russia gave the Irench government
an undertaking, in a memorandum of agrecment, to pay a lump sum of
400,000,000 dollars in eight six-monthly instalments. The mutual debts were thus
deemed to be fully and finally settled, with France undertaking not to submit to
Russia, on its own behalf or on behalf of French natural and legal persons, or to
support in any other way any debts in rem. In 1997 a supplementary agreement was
signed by the two governments by which France was to make arrangements lor the
distribution among its citizens of the sums received pursuant to the agreement.
The two Franco-Russian agreements did not have any effect on the rights of third
parties. A decree of 1997 set up a monitoring commission in respect of the 1996
agreement whose task was, inler alia, to propose to the French government
arrangements for compensating the bondholders. The AFPER approached
the French government by means ol a number ol different procedures and
served on the Federation of Russia formal notice to honour its debts of

1. This summary by the Registry docs not bind the Court.
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nine thousand million [rancs inclusive of interest. Its efforts remained
unsuccessful, however. Legal actions instituted by a number ol bondholders were
equally unsuccessful. Previously, in 1993, another association of bondholders had
had their action against the French State dismissed. Before the Court the
applicants submitted that they had bcen deprived of their possessions in an
arbitrary and diseriminatory lashion because the sums granted represented less
than 1% of the total amount ol the debt and France had waived its right to
support any luture claims relating to private debts. They also complained of
having been deprived ol any remedy.

Held

(1) Article | of Protocol No.l: The applicants, who were holders of Russian bonds
which had all been unconditionally repudiated in 1918, had [ound themselves in a
position which should normally [all outside the jurisdiction ratione personae and
ratione temporis of the Court. However, the agreement and the decree of 1997 had
given rise to a right in their favour to compensation which could be considered as
a “possession” within the meaning of Article 1 of Protocol No. 1. The right to
peacelul enjoyment ol possessions required a lair balance to be struck between
the demands ol the general interest of the community and the requirements ol
the protection of the individual’s [undamental rights. Compensation terms under
the domestic legislation were material to the assessment whether the contested
measure respected the requisite [air balance and, notably, whether it did not
impose a disproportionate burden on the applicants. Even in the event ol
deprivation ol property, Article | of Protocol No. | did not guarantee a right to
full compensation in all circumstances, since legitimate objectives ol public
interest might call for less than reimbursement ol the full market value. The
applicants’ chances of retrieving their savings had remained very slim for eighty
years and the signing of the agreements had been possible only following the
recent political change in Russia and had been the result of long and dilficult
negotiations. The applicants, who had acquired Russian bonds at the time, had
undertaken a financial operation, therefore necessarily an uncertain one, [rom
which they stood cither to gain or lose. The possibility made available by those
agreements to receive part ol their or their lamily’s savings had been, on the
contrary, achicved against all the odds and constituted compensation for an
infringement of their right to respect for their property for which the respondent
State had not been responsible and for which it would be paradoxical to find it
liable now. To that had to be added the large number ol bondholders and the
concern of the French authorities to distribute the sum received among all the
beneficiaries in the least inequitable way possible. Lastly, the terms and
conditions of compensation did not show a total lack of compensation. In those
circumstances the [air balance which had to prevail between the protection of the
right to peaceful enjoyment of possessions and the requirements of the general
interest had not been upset: manifestly ill-founded.

(2) Ardicle 6 § 1: Even if the agreements had not been signed, the applicants had
never had and would never have had any chance ol success belore the Russian
courts of obtaining repayment of their debts, since Russia did not accept that its
responsibility could be engaged vis-a-vis individuals for those debts. Those
agreements had not had the elfect of breaching the applicants’ right of access (o
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the French courts, since, before they were signed, the courts had relused to hold
the French State in any way liable in that domain. The reaching of a settlement
had resulted in the applicants receiving some compensation, albeit symbolic;
without that settlement they could not have hoped to claim any compensation
whatsoever. Morcover, the act at the origin ol the infringement of their right to
peaceflul enjoyment ol their possessions was not attributable (o the French State.
Accordingly, the lack of effective remedy allowing the applicants to claim higher
compensation than that which they had received did not constitute a
disproportionate infringement of their right of access to a tribunal: manilestly ill-
founded.
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THE FACTS

The applicants are French nationals'. They are all members of the
French Association of Holders of Russian Bonds, which has more than
15,000 members. They were represented before the Court by
Mr M. de Guillenchmidt, a lawyer practising in Paris.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the applicants, may be
summarised as follows.

Between 1822 and 1914 some two million French families purchased
bonds issued by the Russian State for a total sum of approximately
twelve thousand million gold francs, which represented a capital of
3,480 tons of gold. In 1892 the French government allowed the bonds to
be listed on the Paris Stock Exchange. In a decree of 14 January 1918 the
Soviet Central Committee decided to cancel all the bonds issued by the
tsarist regime,

As soon as the Soviet government took power — and over the following
years — the French government promised on a number of occasions to
press the bondholders’ claims. After the signing of the Treaty of
Versailles, France secured the reassignment to itself of forty-seven tons
of gold, which was part of the gold paid by Russia to Germany under the
Treaty of Brest-Litovsk. In a statement made to the Senate on 9 April 1924
the Prime Minister declared that the said gold had been definitively made
over to France in reduction of Russia’s debt. In 1929 the French State held
648,000,000 gold francs worth of Russian bonds in France. In 1963 the
above-mentioned forty-seven tons of gold were officially assigned to
reducing Russia’s debt to France.

In a reaty of 29 October 1990 the French and Soviet governments
undertook to solve their financial dispute quickly. That treaty was not
ratified, however.

In 1992, when the Russian regime changed, the French authorities
initiated negotiations again. An agreement ol 7 February 1992, which
was ratified but not applied, set out a solution to the dispute relating to
the financial and material aspects of the property and interests of
individuals and legal entities in both countries.

In a memorandum signed on 26 November 1996 the government of the
Federation of Russia undertook to pay 400,000,000 United States dollars

1. 2,244 applicants.
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(USD) (approximately 2.4 thousand million French francs) in eight six-
monthly instalments. Under the terms of that agreement:

“The Government of the French Republic and the Government of the Federation of
Russia agreed the following:

The Government of the Federation of Russia shall pay the Government of the French
Republic the sum of USD 400,000,000 in full and Mnal settlement of mutual debts
between Irance and Russia accumulated prior to 9 May 1945,

The sum shall be paid as follows: cight six-monthly instalinents of USD 50,000,000
payable on | February and | August 1997, 1998, 1999 and 2000.

Neither the French party nor the Russian party shall, on their own behalf or on behalf
of French or Russian natural and legal persons, present to cach other or support in any
way any linancial debts or debts in rem whatsoever accumulated prior to 9 May 1945.

All the debts shall be deemed o have been fully and finally settled by payment of the
entire sum referred to in the present memorandum,

The partics agree that, on the basis of the present memorandum, they shall reach an

agrcement as soon as possible on the payment of France and Russia’s mutual debts.”

According to the applicants, that sum was less than 1% of the debts
converted to current value.

By Decree no. 97-134 of 12 February 1997 a “monitoring commission”
was set up within the Conseil d’Etat with the task of proposing to the
government a means of identifying the qualifying bondholders on the
basis of the Franco-Russian agreements, a method of assessing the value
of the qualifying bonds and arrangements for paying compensation.

On 27 May 1997 a supplementary agreement was signed between
the French government and the Russian government. Article 1 of that
agreement listed the Russian debts which France agreed to waive and
Article 2 listed the French debts in respect of which Russia undertook to
make no further claim. Article 3 set out the arrangements for repayment
by Russia of its debts as established in the 1996 memorandum. Article 4
added that all the debts would be deemed to have been fully and finally
settled by the payment of the entirety of the sum referred to. Article 5
provided that on the date of entry into force of the agreement neither of
the parties would take action against the other on the basis of any
financial debts or debts in rem whatsoever accumulated prior to 9 May
1943.

On 1l June and | August 1997 Russia paid the first two instalments
provided for in the agreement in a total sum of USD 100,000,000.
Further instalments were sent to France in 1998, on 3 February and
4 August 1999 and, lastly, in February 2000, amounting to seven
instalments in all.

In a government bill (no. 229) filed on 24 September 1997, the Prime
Minister acknowledged, in the statement of reasons, that the Franco-
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Russian agreements of 26 November 1996 and 27 May 1997 did not
include any provision for others and produced no effects for the rights of
third parties. On 20 November 1997 the National Assembly adopted a bill,
which was also adopted by the Senate on 10 December 1997, authorising
approval of the above-mentioned agreements. In a law ol 19 December
1997 (no. 97-1160) Parliament authorised the ratification of those
agreements.

Section 73 of Law no. 98-546 of 2 July 1998 and Implementing
Decree no. 98-332 of 3 July 1998 provided that the number of
bondholders should be identified. This was donc over a period of six
months from the date of entry into force of the decrec. On 9 February
1999 the provisional results obtained by the Ministry of the Economy,
Finance and Industry showed 132,440 declarations in respect of a total
of 3,760,98 bonds. On 23 March 1999 the Minister for the Budget stated
that the number of bondholders was, to be morc precise, 135,620 and
the number of bonds 3,822,549 On 9 July 1999 the Ministry of the
Economy, Finance and Industry declared that the number of
bondholders stood at 300,000 and that therc were more than 9,000,000
bonds.

According to the applicants, those figures were inaccurate. Their
attempts to obtain clarification of this point remained (ruitless. On
13 October 1999 the French Association of Holders of Russian Bonds
(AFPER), the association representing the applicants, served official
notice on the Minister for the Economy, Finance and Industry to publish,
département by département, a monthly breakdown of the results of the survey,
the number of bonds per category, a breakdown of the four thousand types
of qualifying bonds taken into account and justification for the increase in
the number of holders and bonds as compared to the figures given at the
end of March. On 2 May 2000 an identical notice was served on the new
Minister for the Economy, Finance and Industry.

On 26 July 1999 the AFPER served formal notice on the Federation of
Russia to honour its debts of nine thousand million French francs inclusive
of interest.

On 27 August 1999 thc embassy ol the Russian Federation replied as
follows:

“In accordance with the memorandum of agreement of 26 November 1996 between
the Government ol the French Republic and the Government of the Federation of
Russia regarding {inal scttlement of mutual financial debis and debts in rem
accumulated before 9 May 1949, the Frenclt party undertook not 1o submit to its
Russian counterpart, either on its own behall or on (he behalf of French natural or
legal persons, or to support in any other manner linancial debts or debts in rem of any
kind accumulated prior 1o 9 May [945.

The legal summons ... and service thercol on the embassy of the Federation of Russia

constitute a breach of the above-mentioned undertakings.
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It is for the French party to explain the above-mentioned provisions to the natural and
legal persons concerned and to the courts in order to prevent any further
misunderstandings in future.”

Various other legal actions instituted in France were equally
unsuccessful.

On 18 December 1998 various bondholders applied to the judge of the
Versailles tribunal de grande instance responsible for the execution of
judgments for registration of a legal charge on real property situated in
France belonging to the Russian State. In an order of 23 April 1999 the
judge found that the bondholders’ claims were valid in theory. He
considered that the debt subsisted and “was of undeniable public
interest” despite payment of the sum of USD 400,000,000. However, he
refused to charge the property in question because it was protected by
diplomatic immunity.

On 19 September 1999 some members of the AFPER lodged an
application with the judge of the Paris tribunal de grande instance
responsible for the execution of judgments for registration of a
provisional interim legal charge on shares of the Banque commerciale
pour I’Europe du Nord. However, that application was also dismissed on
the ground that “the principle of the applicant’s claim cannot be
considered valid ... it cannot be inferred from the Russian State’s inertia
that recovery of the debt is in jeopardy”.

B. Relevant domestic law and practice

In a judgment of 30 March 1966 the Conseil d’Etat acknowledged that
the public authorities were liable for the loss which international
agreements to which the State was a party might occasion for
individuals. In the Compagnie générale dénergie radio-électrique case, the
applicant, whose property had been requisitioned by the German army,
claimed to be entitled to compensation from the French State on the
basis that there had been a breach of equality vis-@-vis public burdens as a
result of the signing by the TFrench government of international
agreements which prevented it until an unspecified date from pursuing
its claim against the German State.

The Conseil d’Etal held that “the responsibility of the State is liable to be
engaged on the basis of equality of citizens vis-a-vis public burdens to
ensure that loss arising from agreements signed by France with other
States and lawfully incorporated into domestic law is compensated, on
condition that neither the convention itself nor the Act authorising its
ratification may be construed as having intended to exclude any
compensation and that the loss in respect of which compensation is
claimed is sufficiently serious and is individual in nature”. The Conseil
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d’Etat concluded that the condition relating to individuality had not been
fulfilled “having regard to the generality of the above-mentioned
agreements and the number of French citizens who were victims of
damage analogous to the damage alleged by the applicant company”
(Recueil du Conseil d’Etas, p. 257).

On 18 May 1992 the National Group for the Defence of Holders of
Russian bonds, which was a different association of holders of Russian
bonds from the one of which the applicants were members, had sued the
French State in the Paris Administrative Court for compensation for
bondholders. On 17 December 1993 the Administrative Court dismissed
the application for the following reasons:

“The applicant association secks to establish responsibility on the part of the State on
account of the conduct of the French authorities, who allegedly refused to cngage in
negotiations with the Soviet State and the succeeding States with a view to
compensating its members; the Government’s decisions in that area arc inextricably
linked to the conduct of intcrnational relations between the two Governments;
accordingly, the pleadings referred to above raise a question which, by its nature, is not
a subject for contentious procecdings.

The provisions of Article 1 of Protocol No. 1 to the European Convention on Human
Rights cannot usefully be relied upon where the interference or compliance with the
right guaranteed by that Article are not imputable to the French Srate; similarly, a
breach of the provisions of Article 14 of the said Convention combined with Article 1 of
Protocol No. | cannot usefully be relicd upon ...

Lastly, the loss in respcet of which the applicants seek compensation arises as a
result of an act of a foreign State and cannot engage the responsibility of the Irench
State even in the sphere of equality vis-g-vis public burdens; in any event, having regard
to the risks attached to the realisation of financial operations with a forcign Statc, the
damage in respect of which compcensation is sought cannot be deemed to be abnormal
or special. ...”

COMPLAINTS

I. Relying on Article 1 of Protocol No. I, taken alone and in
conjunction with Article 14 of the Convention, the applicants complained
that the provisions of the treaties of 26 November 1996 and 27 May 1997
had resulted in the dispossession of their property.

2. Relying on Article 6 § | of the Convention, the applicants submitted
that those treaties had also infringed their right of access to a court.

THE LAW

The applicants alleged a breach of Article 1 of Protocol No. 1, taken
alone or in conjunction with Article 14 of the Convention. The wording of
these Articles is as follows:
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Article 1 of Protocol No. 1

“Every natural or legal person is entitled to the peacelul 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 genceral interest or to sceurc the payment ol taxes or other contributions or
penalties.”

Article 14 of the Convention

“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.”

The applicants stressed that they were the holders of bonds issued and
underwritten by the Russian State and that neither the existence nor the
validity of those bonds had been challenged either by the Russian State or
the French State. Furthermore, the treaties ol 26 November 1996 and
27 May 1997 had given rise to a right to compensation in their favour.
There was therefore no doubt that they had title to “possessions” for the
purposes of Article | of Protocol No. 1.

The agreement of 26 November 1996 seriously infringed the applicants’
possessions in so lar as it provided that “all the debts shall be fully and
finally settled by payment of the entirety of the sum referred to in the ...
memorandum”. That sum corresponded to only 1% of the total amount of
the debt, however. Not only was the amount a mere fraction of the
compensation owed to holders of Russian bonds, but it was also in “full
and final settlement” of France and Russia’s mutual debts and claims.
As the applicant bondholders’ claims were not the only ones to have
been extinguished by the terms of that agreement, they would receive
only an infinitesimal part of the initial debt. With the payment of
USD 400,000,000 Russia had undertaken not to pursue any further
claims against France and France had undertaken not to pursue any of
its claims in rem in the future.

Although Article 1 of Protocol No. | did not guarantee the right to full
compensation, the level and terms and conditions of compensation had to
respect the requisite fair balance. However, both the statement of reasons
for the Act ratilying the agreement ol 26 November 1996 (which provides
that financial disputes between the two parties shall be fully and finally
settled by the extinction of public debts and a waiver of claims relating to
private debts) and Article 4 of the agreement ol 27 May 1997 imposed an
excessive burden on the holders of Russian bonds, including the
applicants. The alorementioned Act and agreement deprived the
applicants ol the possibility of seeking compensation. France refused to
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consider itsell substituted for the Russian State in its capacity as debtor
vis-a-vis French private creditors and Russia considered itsell discharged
of all liability on account of the signing of the 1996 and 1997 agreements.

The applicants submitted, under Article {4 of the Convention, that
they had been arbitrarily deprived of their right of property and,
accordingly, discriminated against.

The Court reiterates that Article 1 of Protocol No. | in substance
guarantees the right of property and comprises three distinct rules: the
first rule, set out in the first sentence of the first paragraph, is of a
general nature and enunciates the principle of the peaceful enjoyment of
property; the second rule, contained in the second sentence of the first
paragraph, covers deprivation of possessions and subjects it to certain
conditions; the third rule, stated in the second paragraph, recognises
that the Contracting States arc entitled, amongst other things, to control
the use of property in accordance with the general interest (see, among
other authorities, Marckx v. Belgium, judgment of 13 June 1979, Series A
no. 31, p. 28, § 64, and Sporrong and Lionnroth v. Sweden, judgment of
23 September 1982, Series A no. 52, p. 24, § 61).

In the first place the Court notes that the applicants, who are the
holders ol Russian bonds which were all unconditionally repudiated by a
decree ol 14 January 1918, found themselves in a position which should
normally fall outside the jurisdiction ratione personae and ratione temporis of
the Court.

However, in the memorandum of agreement of 26 November 1996
Russia agreed to pay France USD 400,000,000 in full and final settlement
ol the two parties’ debts accumulated before 9 May 1945, Article 3 § 2 of
the agreement of 27 May 1997 gave France the responsibility of
“distributing the sums received in accordance with that agreement
among the French natural and legal persons concerned”, including the
applicants. The decree ol 12 February 1997 set up a commission to
monitor the 1996 agreement, whose task was, among other things, to
propose to the French government the arrangements for compensating
the bondholders. It follows that those two texts gave rise to a right ol the
applicants to compensation which can be considered as a “possession”
within the meaning of Article | of Protocol No. | (see, mutatis mutandis,
Beaumartin v. France, judgment of 24 November 1994, Series A no. 296-B,
pp. 60-61, § 28). The Court had held in that judgment, where no complaint
had been lodged under Article | ol Protocol No. |, that Article 6 § 1 of the
Convention was applicable on account of the pecuniary nature ol a debt
analogous to that of the holders of Russian bonds.

Secondly, the Court observes that the applicants did not complain of a
deprivation of possessions within the meaning of the first paragraph of
Article I ol Protocol No. | or of control of the use of property provided for
in the second paragraph of that Article. The Court will therefore examine
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the applicants’ complaint under that Article from the standpoint of the
first sentence of the first paragraph, that is, the applicants’ right to
peaceful enjoyment of their possessions.

In that connection the Court must determine whether a fair balance
was struck between the demands of the general interest of the
community and the requirements of the protection of the individual’s
fundamental rights (see Phocas v. France, judgment of 23 April 1996,
Reports of Judgments and Decisions 1996-11, p. 542, § 53). Compensation
terms under the relevant legislation are material to the assessment
whether the contested measure respects the requisite fair balance and,
notably, whether it does not impose a disproportionate burden on the
applicants. Even in the event of deprivation of property, Article | of
Protocol No. | does not guarantee a right to full compensation in all
circumstances, since legitimate objectives of public interest may call for
less than reimbursement ol the full market value (see The Holy
Monasteries v. Greece, judgment of 9 December 1994, Series A no. 301-A,
p-35,§71).

The applicants alleged that the provisions of the agreements of
26 November 1996 and 27 May 1997 did not fulfil the condition of
proportionality because the sums granted corresponded to less than 1%
of the total amount of the debt and France had waived any future action
in support of private claims.

However, the Court reiterates that the applicants were deprived of
their possessions in 1918 and that the chances of retrieving their savings,
which had been invested and lost in Russia, remained very slim for eighty
years despite the efforts deployed by the French government, which had
fought for their cause. The signing of the above-mentioned agreements,
by which the government of the Federation of Russia acknowledged the
ex-USSR’s debt to the French bondholders and undertook to pay France
USD 400,000,000 to that effect, was possible only following the recent
political change in Russia and was the result of long and difficult
negotiations.

Nor does the Court lose sight of the fact that the applicants, who had
acquired Russian bonds at the time, had undertaken a financial operation,
therefore necessarily an uncertain one, at their own risk. The possibility
made available by these agreements to receive part of their or their
family’s savings, which had been lost for so many years, as part of a
financial package negotiated between France and Russia was, on the
contrary, achieved against all the odds and constitutes compensation -
even if it did not meet their expectations — for an infringement of their
right to respect for their property for which the respondent State was not
responsible and for which it would be paradoxical to find it liable now.

To that has to be added the large number of bondholders and the
concern of the French authorities to distribute the sum received among
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all the beneficiaries in the least inequitable way possible, irrespective of
the value of each individual’s portfolio.

Lastly, the terms and conditions of compensation of the holders of the
Russian bonds do not show a total lack of compensation which could only
be justified by exceptional circumstances (see Lithgow and Others v. the
United Kingdom, judgment of 8 July 1986, Series A no. 102, pp. 50-51, § 121,
and Thivet v. France (dec.), no. 57071/00, 24 October 2000, unreported).

In these circumstances the {air balance which must prevail between the
protection of the right to the peacelul enjoyment of possessions and the
requirements of the general interest was not upset.

With regard to the complaint under Article 14 of the Convention, the
Court notes that it does not add anything to the one submitted under
Article | of Protocol No. I.

It follows that this part of the application must be rejected as
manifestly ill-founded, in accordance with Article 35 §§ 3 and 4 of the
Convention.

The applicants also alleged a violation of Article 6 § 1 of the
Convention, the relevant part of which provides:

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

The applicants stressed that the dispute concerned rights of a civil
nature: an action for repayment of bonds issued by the Russian State was
of a pecuniary nature.

They submitted that, as a result of the agreements signed between
France and Russia in 1996 and 1997, they were deprived of all remedies
in those States. Since France had undertaken not to support any financial
debts or debts in rem arising prior to 9 May 1945, they could not pursue
their claim in any French court. Moreover, on 17 December 1993 the
Paris Administrative Court had dismissed an application by an
association of bondholders for an order requiring the French State to pay
compensation. Furthermore, on 23 April and 22 September 1999 the
judges of the Versailles tribunal de grande instance and the Paris tribunal de
grande instance responsible for the execution ol judgments had refused an
application for registration of interim legal charges on Russian property in
Paris and shares in the Banque commerciale pour I'Europe du Nord held
by the Russian Central Bank.

The Court considers that even if the agreements between France and
Russia had not been signed the applicants had never had and would never
have any chance of success in the courts ol the Federation of Russia
because it did not accept that its responsibility could be engaged vis-a-vis
individuals for debts contracted (before 1917) by the tsarist regime.
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Similarly, those agreements did not have the effect of breaching the
applicants’ right ol access to the French courts, which, as early as 1993,
had refused any responsibility of the French State in that domain.

As regards a wider infringement of the right of access to the French
courts, the Court reiterates that, eighty years alter the applicants had
been despoiled, France negotiated and obtained a settlement which
allowed them compensation, albeit symbolic, but without which they
could not have hoped to claim any compensation whatsoever. It also
reiterates that the wrongful act at the origin of the infringement of the
right guaranteed by Article | of Protocol No. I was not attributable to
the French State.

Accordingly, the Court cannot conclude that the lack of an elfective
remedy against the French State which would have allowed the
applicants to claim higher compensation than that which they reccived
constitutes in the present case a disproportionate infringement of their
right of access to a tribunal.

It follows that this part of the application must also be rejected as
manifestly ill-founded, in accordance with Article 35 §§ 3 and 4 of the
Convention.

For these reasons, the Court unanimously

Declares the application inadmissible.
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SOMMAIRE!

Absence d’audience publique devant une seule instance

Article 6 § 1

Applicabilité — Procédure constilutionnelle — Procés public — Absence d’audience publique
devant une seule instance — Cour constilutionnelle fédérale

Les requérants sont mariés. La requérante est agent du service public et verse
depuis quarante ans des cotisations obligatoires a Passurance vieillesse de la
République fédérale d’Allemagne. Le requérant, en retraite, a versé des
cotisations volontaires a PPassurance vicillesse allemande. En 1986, la requérante
déposa un recours constitutionnel contre une loi relative aux pensions de
réversion, qui prenait en considération les revenus professionnels ¢t les revenus
de remplacement lors du calcul de la pension de réversion. A son avis, cela
équivalait dans son cas a4 unec expropriation des cotisations, dans la mesure ol,
compte tenu du montant de sa propre pension de retraite, elle ne toucherait pas
de pension de réversion dans ’hypothése ot son mari venait 2 mourir avant elle. En
1998, la Cour constitutionnelle fédérale, statuant en comité de trois juges, décida
de nc pas retenir le recours. En renvoyant pour Pessentiel 2 une de ses décisions
antéricures rejetant des recours constitutionnels dirigés contre la loi contestée par
la requérante, la Cour releva que la prise en compte des revenus professionnels ou
des revenus de remplacement lors du calcul de la pension de réversion ne se
heurtait pas au droit constitutionnel, cela mémec dans le cas ol les cotisations 2
Passurance vieillesse étaient volontaires.

Article 6 § 1: les garanties de cet article trouvent aussi a s’appliquer a la procédure
devant une cour constitutionnelle et en Pespéce Pissuc de la procédure allait avoir
des répercussions sur le droit des requérants a leurs pensions de réversion et
concernait un droit de caractére civil au sens de cet article. Ce dernier ne stipule
toutefois pas un droit absolu & une audience publique. En Poccurrence, la Cour
constitutionnelle fédérale érait 'unique instance judiciaire que la requérante
pouvait saisir de sa demande. Or, s’agissant d’une procédure se déroulant devant
un tribunal unique, le droit de chacun & ce que sa cause soit «entendue
publiquement » au sens de l'article 6 § 1 de la Convention peut impliquer celui a
unc «audience publique». En TPesptce cependant, il s’agissait d’un contréle
portant exclusivement sur des points de droit et non sur des questions de fait,
contrairement a affaire Fredin c. Suéde (n" 2). La décision de la Cour

I. Rédigé par le grefTe, il nc lic pas la Cour.
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constitutionnelle [édérale déboutant la requérante renvoyait pour Pessentiel a une
décision de principe de quarante pages confirmant la constitutionnalité de la loi
litigieuse. Cela étant, la tenue d’une audience publique ne semblait plus s’imposer
pour le recours constitutionnel. Les autorités nationales doivent aussi tenir compte
d’impératils d’efficacité et d’économie auxquels se heurterait Porganisation
systématique de débats dans ce type particulier de procédure. Par ailleurs, la
requérante n'avail demandé 2 aucun moment la tenue d’une audience publique
et avail bénéficié d’une procédure contradictoire. Pour ces raisons, la tenue d’une
audience publique ne s’imposait pas en U'espécc: délaut manileste de londement.

Jurisprudence citée par la Cour

Ruiz-Mateos c. Espagne, arrét du 23 juin 1993, série A n" 262

Schuler-Zgraggen c. Suisse, arréL du 24 juin 1993, série A n” 263

Fredin c. Suéde (n° 2), arvét du 23 [évrier 1994, série A n” 283-A

Supmann c. Allemagne, arrét du 16 septembre 1996, Recueil des arréls el décisions
1996-IV

Pellegrin c. France [GC], n” 2854 1/95, CEDH 1999-VII1

Klein ¢. Allemagne, n" 33379/96, 27 juillet 2000, non publié
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EN FAIT

Les requérants [M™ Brigitte Hesse-Anger et M. Richard Anger] sont
des ressortissants allemands nés en 1943 et 1928; ils résident a Bonn.

A. Les circonstances de P'espéce

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par les requérants,
pcuvent se résumer comme suit.

Les requérants sont mari et femme. La requérante est agent du service
public et verse depuis quarante ans des cotisations obligatoires
(Pflichibeitriage) a Passurance vieillesse de la République fédérale
d’Allemagne (gesetzliche Rentenversicherung). Le requérant pergoit une
pension de retraite depuis le 1" janvier 1992. Il a versé pendant vingt-
quatre ans au total des cotisations volontaires (freiwillige Beitrige) a
IPassurance vieillesse allemande.

Le 1 janvier 1986 entra en vigueur la loi de 1985 relative aux pensions
de réversion et aux périodes d’éducation d’enfants (Hinterbliebenenrenten-
und Erziehungszeilengeselz), qui prévoyait notamment que les revenus
professionnels (Erwerbseinkommen) ou, le cas échéant, les revenus de
remplacement  (Frwerbsersalzeinkommen)  devaient  &tre  pris  en
considération lors du calcul de la pension. Un abattement a la base
(Freibetrag) était prévu qui s’élevait a environ 900 marks allemands
a époque et qui n'affectait pas le calcul du montant de la pension de
réversion.

La méme année, la Cour constitutionnelle fédérale (Bundesverfassungs-
gericht) fut saisie de plusieurs recours constitutionnels (Verfassungs-
beschwerden) qui contestaient ladite loi, y compris les modifications
qu’elle apportait a d’autres textes législatifs.

La requérante elle-méme en forma un le 23 décembre 1986. Elle
mettait notamment en cause la prise en considération par la nouvelle loi
des revenus professionnels et des revenus de remplacement pour calculer
le montant de la pension de réversion. Elle estimait que cela équivalait
dans son cas & une expropriation, dans la mesure ou, compte tenu du
montant de sa propre pension de retraite, elle ne toucherait pas de
pension de réversion dans ’hypothése ol son mari mourrait avant elle.
Elle ajoutait que son mari et elle avaient versé tout au long de leur vie
professionnelle des cotisations a I'assurance vieillesse non seulement aux
fins de percevoir ultérieurement une pension de retraite, mais aussi en
vue d’assurer & I'époux qui survivrait a 'autre un niveau de vie adéquat
sous forme d’une pension de réversion.
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Par une lettre du 9 mars 1987, la Cour constitutionnelle lédérale
informa la requérante qu’elle avait porté le recours a la connaissance de
différents organes constitutionnels et instirutions concernés par 'objet du
recours, dont le ministére fédéral du Travail et des Affaires sociales, et
qu’elle avait demandé leur avis a ce sujet. Aprés avoir obtenu deux
prorogations du délai qui lui avait initialement été imparti pour livrer
I’avis demandé, le ministere {édéral du Travail et des Affaires sociales
répondit le 19 juillet 1988 par deux expertises juridiques. La requérante
obtint pour sa part le report au 31 janvier 1989 de la date butoir pour la
présentation de ses observations.

Le 27 janvier 1989, elle soumit a la Cour constitutionnelle {édérale ses
observations, lesquelles comportaient cent vingt-neuf pages en réponse 2
I'avis du ministére du Travail et des Affaires sociales.

Par une lettre du 27 avril 1995, elle écrivit a la Cour constitutionnelle
fédérale en vue de «compléter et actualiser» son recours.

Le 18 février 1998, la premigre chambre de la Cour constitutionnelle
fédérale rejeta deux des recours constitutionnels qui avaient été
introduits au cours de ’année 1986. Dans sa décision, longue de quarante
pages, elle relevait que le droit & une pension de réversion ne tombait pas
dans le champ d’application de l’article 14 de la Loi fondamentale
(Grundgesetz), garantissant le droit au respect de la propriété privée. De
fait, il ne s’agissait pas d’un droit garanti mais d’une perspective de
prestation conditionnée par le décés de Passuré et I'existence d’un lien
matrimonial entre celui-ci et le bénéficiaire au moment du décés. La
pension de réversion n’était du reste pas calculée sur la base des
cotisations de l'assuré. Elle trouvait son origine dans le principe de
solidarité des affiliés au régime de pension et était accordée au conjoint
de l'assuré sans que le bénéficiaire elit cotisé auparavant et sans que la
cotisation de 'assuré fat majorée de ce fait.

La nouvelle loi ne violait pas davantage les principes de protection de la
confiance (Vertrauensschutz) et de proportionnalité (Verhdaltnismafigkeit). La
protection de la confiance n’empéchait pas le législateur de réformer le
systéme de pension, d’autant que les réformes avaient été opérées a la
suite d’un arrét rendu par la Cour constitutionnelle fédérale en 1975 et
qui invitait le législateur a revoir le régime des pensions de réversion,
notamment sous Pangle de I’égalité de traitement entre hommes et
femmes.

Il n’y avait pas non plus de violation de Iarticle 3 de la Loi
fondamentale, qui consacre le principe de I’égalité de traitement. Le
législateur était libre de déterminer les revenus a prendre en compte lors
du calcul de la pension de réversion. Celle-ci n’était pas destinée a
remplacer un salaire, mais a subvenir aux besoins de la personne
bénéficiaire. L’existence d’un revenu professionnel ou d’un revenu de
remplacement pouvait dés lors influer sur le montant de la prestation,
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comme cela avait d’ailleurs toujours été le cas pour d’autres pensions.
Ainsi se justifiait aussi le traitement différencié des époux survivants
selon qu’ils avaient ou non des revenus propres. L’époux survivant qui
avait un revenu propre dépassant 'abattement a la base n’avait pas les
mémes besoins que celui qui avait travaillé au foyer sans étre payé.

La Cour constitutionnelle fédérale ne réprouva pas non plus le choix du
législateur quant aux revenus a prendre en compte. La décision
d’exempter du calcul les revenus issus de régimes d’assurance
complémentaire (Zusatzversicherungen) ou de régimes de droit privé
(privatrechtliche Systeme), ou d’autres encore, tels les revenus locatifs ou les
revenus du patrimoine, relevait de la marge d’appréciation du législateur
et n’était pas contraire au droit constitutionnel.

Il en allait de méme de la décision du législateur de régler
différemment le régime de retraite des lonctionnaires (Beamienversorgung)
et de n’y prendre en compte aucun revenu. La Cour constitutionnelle
fédérale releva notamment la différence de nature entre le régime des
fonctionnaires et celui des salariés. L'un se fondait sur le principe de
souticn (amisangemessene Alimentation), autre sur le principe d’une
couverture assurée par les cotisations des affiliés et sur le principe de
compensation sociale (sozialer Ausgleich).

Par une lettre du 24 mars 1998, la Cour constitutionnelle [édérale
communiqua a la requérante une copie de sa décision du |8 février 1998
et Jui demanda si elle retirait son recours constitutionnel.

Le 16 mai 1998, la requérante répondit par la négative en faisant valoir
notamment que la décision du 18 février 1998 ne traitait pas la question
de la légitimité de la prise en compte des revenus professionnels ou des
revenus de remplacement lorsque la base de la pension de réversion était
constituée par les cotisations volontaires de I’époux décédé.

Le 10 juin 1998, la Cour constitutionnelle {édérale, statuant en comité
de trois juges, décida de ne pas retenir le recours constitutionnel de la
requérante. Renvoyant pour I'essentiel & sa décision du 18 février 1998,
elle releva que la prise en compte des revenus professionnels ou des
revenus de remplacement lors du calcul de [a pension de réversion ne se
heurtait pas au droit constitutionnel, méme dans le cas de cotisations
volontaires a ’assurance vicillesse.

B. Le droit et la pratique internes pertinents

1. Avant le 1" janvier 1986, les conditions pour obtenir une pension de
réversion (Hinterbliebenenrente) étaient différentes pour les hommes et les
femmes. Alors qu’une veuve avait droit a une pension intégrale, un veuf ne
pouvait percevoir cette pension que si sa femme avait principalement
subvenu aux besoins du foyer. Le 12 mars 1975, la Cour constitutionnelle
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fédérale, compte tenu des changements intervenus quant au réle de la
femme dans la famille et dans la vie active, décida que la loi régissant
alors les conditions d’octroi des pensions de réversion devait étre
modifiée afin d’éviter une discrimination entre les deux sexes.

C’est ainsi que fut adoptée le |1 juillet 1985 la lot relative aux pensions
de réversion et aux périodes d’éducation d’enfants (Hinterbliebenenrenten-
und Erzichungszeitengesetz), qui entra en vigueur le | janvier 1986. Cette
loi ne fait plus aucune distinction entre un veufl et une veuve quant au
droit a la pension de réversion. Dans son article 38 § 1, elle dispose en
outre que les revenus professionnels (Erwerbseinkommen) et les revenus de
remplacement (Erwerbsersatzeinkommen) doivent étre pris en considération
lors du calcul de cette pension. Tel n’est cependant pas le cas pour les
couples ot 'un des époux travaille a la maison sans étre payé.

2. Larticle 93 d) § 1 de la loi sur la Cour constitutionnelle fédérale
(Bundesverfassungsgerichisgeselz) dispose notamment que lorsqu’elle statue
au titre des articles 93 b) et 93 ¢) la Cour constitutionnelle ne tient pas
d’audience. L’article 93 b) prévoit, en particulier, qu’une section de la
Cour constitutionnelle [édérale peut refuser de retenir un recours
constitutionnel.

GRIEFS
()

3. Les requérants estiment (...) que la Cour constitutionnelle fédérale
a méconnu leur droit 4 un procés équitable, au sens de Particle 6 § | de la
Convention, et ce a plusieurs égards.

D’une part, la procédure devant la Cour constitutionnelle fédérale n’a
pas été publique.

(.)

EN DROIT
(.)

3. Les requérants se plaignent (...) de ne pas avoir bénéficié d’un
procés équitable au sens de article 6 § | de la Convention, notamment
en ce que la procédure devant la Cour constitutionnelle [édérale n’a pas
été publique. L’article 6 § 1 de la Convention est ainsi libellé:

«Toute personne a droit & cc que sa cause soit cntendue équitablement,
publiquement (...}, par un tribunal (...) qui décidera (...) des contestations sur ses
droits ct obligations dc caractere civil (1.)»

D’apres les requérants, la Cour constitutionnelle fédérale aurait da
tenir une audience publique pour entendre leurs observations.
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La Cour note tout d’abord que le requérant n’était pas partie devant la
Cour constitutionnelle {édérale et qu’il ne saurait par conséquent se
prétendre victime des violations alléguées de larticle 6 § | de la
Convention.

En ce qui concerne la requérante, la Cour note que la lot sur la Cour
constitutionnelle  fédérale  (Bundesverfassungsgerichisgeselz), dans son
article 93 d) (voir le droit interne pertinent ci-dessus), ne prévoit pas
d’audience publique si un comité de trois juges décide, comme ce fut le
cas en loccurrence, de ne pas retenir le recours.

La Cour rappelle que les garanties découlant du principe du proces
équitable au sens de l'article 6 § | de la Convention s’appliquent aussi
aux procédures devant les cours constitutionnelles (arréts Ruiz-Mateos
¢. Espagne, 23 juin 1993, série A n® 262, pp. 23-24, §§ 55-60, Sifmann
¢. Allemagne, 16 septembre 1996, Recueil des arréts el décisions 1996-1V,
p. L171, § 39, et Klein c. Allemagne, n® 33379/96, § 29, 27 juillet 2000, non
publié). Il est vral aussi que lissue de la procédure devant la Cour
constitutionnelle fédérale allait avoir des répercussions sur le droit des
requérants a leurs pensions de réversion et concernait indubitablement
un droit de caractére civil au sens de I'article 6 de la Convention (arrét
Pellegrin c. France [GC], n® 28541/95, § 59, CEDH 1999-VIII).

La Cour reconnait non seulement la particularité des juridictions
constitutionnelles (arrét Siffmann précité, p. 1170, § 37), mais aussi la
particularité du recours constitutionnel, qui, en Allemagne, permet a
chacun d’attaquer directement une loi dans le délai d’un an a partir de sa
promulgation, sans attendre un acte individuel d’exécution. Elle rappelle
toutefois que si la publicité des débats judiciaires constitue un prineipe
fondamental (Schuler-Zgraggen c. Suisse, arrét du 24 juin 1993, série A
n° 263, pp. 19-20, § 58), larticle 6 § 1 de la Convention ne¢ consacre pas
un droit absolu & unc audience publiquc, indépendamment de la nature
des questions a trancher.

En Pespéce, la Cour constitutionnelle fédérale était I'unique instance
judiciaire que la requérante pouvait saisir de sa demande. En effet, la
procédure devant cette cour n’était pas le «prolongement» de
procédures engagées devant les juridictions ordinaires, mais tendait a
Pannulation directe d’une loi, en [I'absence d’un acte individuel
d’exécution.

[l est vrai en outre que, dans le cadre d’une procédure se déroulant
devant un tribunal statuant en premier ct dernier ressort, le droit de
chacun a ce que sa cause soit «entendue publiquement», au sens de
'article 6 § | de la Convention, peut impliquer le droit & une «audience
publique » (Fredin ¢. Suede (n° 2), arrét du 23 février 1994, sériec A n® 283-A,
p. 10, § 21). La Cour reléve cependant qu’il s’agissait en I'espéce d’un
contréle portant exclusivement sur des points de droit et non sur des

N

questions de fait, contrairement a l'affaire Fredin (arrét précité, p. 11,
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§ 22), ol elle avait conclu a une violation de I'article 6 § | de la Convention
au motif que la compétence de la Cour administrative supréme suédoise
englobait aussi des questions de fait.

La Cour souligne qu’en Poccurrence la décision de la Cour
constitutionnelle {édérale de ne pas retenir le recours constitutionnel de
la requérante renvoyait pour P’essentiel a la décision de principe, longue
de quarante pages, qu’avait rendue la haute juridiction le 18 février 1998
et qui confirmait la constitutionnalité de la loi litigieuse. Compte tenu de
cette décision, la tenue d’une audience publique ne semblait plus
s’imposer pour le recours constitutionnel de la requérante. A ce propos, il
convient de rappeler que les autorités nationales doivent aussi tenir
compte d’impératils d’efficacité et d’économie, auxquels se heurterait
Iorganisation systématique de débats dans ce type particulier de
procédure (voir Varvét Schuler-Zgraggen précité, pp. 19-20, § 58 in fine).

La Cour note par ailleurs que la requérante — ccla ressort de la
correspondance avec la Cour constitutionnelle f{édérale figurant au
dossier —n’a a2 aucun moment demandé la tenue d’une audience publique.

Enfin, la Cour reléve que la requérante a pu prendre connaissance de
Pavis du ministeére du Travail et des Affaires sociales et y répondre.

Dans ces conditions, la tenue d’une audience publique ne s’imposait pas
en l'espéce. Dés lors, il n’y a pas eu violation de 'article 6 § 1 de la
Convention.

Il s’ensuit que ce grief est manifestement mal fondé, au sens de
Particle 35 § 3 de la Convention [a Punanimité].
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SUMMARY

Absence of public hearing in proceedings at single level of jurisdiction

Article 6 § 1

Applicability — Constitutional proceedings — Public hearing — Absence of public hearing in
proceedings at single level of jurisdiction — Federal Constitutional Court

*

The applicants are married. The first applicant is a public official and has paid
compulsory contributions to the Federal Republic of Germany’s statutory old-age
insurance scheme for forty years. The second applicant, who is retired, paid
voluntary contributions to the German old-age insurance scheme. In 1986 the
first applicant lodged a constitutional appeal against the Survivor’s Pension Act,
by which earned income and income replacement was taken into account in the
caleulation of survivor’s pensions. She asserted that in her case such a measure
amounted to the expropriation of her contributions in that, in view of the amount
of her own old-age pension, she would not be entitled to a survivor’s pension if her
husband were to die before her. In 1998 the Federal Constitutional Court, sitting
as a panel of three judges, decided not to entertain the appeal. Referring
essentially to one ol its previous decisions in which it had dismissed constitutional
appeals against the Act complained of by the first applicant, it held that taking
earned income or income replacement into account in the calculation of
survivor’s pensions did not contravene constitutional law, even in cases where old-
age insurance contributions were voluntary.

Held

Article 6 § 1. The safeguards in Article 6 also applied to proceedings in
constitutional courts; the outcome of the proceedings in the applicants’ case had
been likely to affect their entitlement to a survivor’s pension and had undeniably
concerned a civil right within the meaning of Article 6. That provision did not,
however, guarantec an absolute right o a public hearing. In the instant case the
Federal Constitutional Court had been the only judicial body competent to deal
with the first applicant’s complaint. Where proceedings were conducted at only
one level of jurisdiction, the right to a “public hearing” within the meaning of
Article 6 § | of the Convention could entail an cntitlement to an “oral hearing”.
However, the review undertaken in the instant case had related solely to points of
law and not to factual issues, unlike the position in Fredin v. Sweden (no. 2). The
decision by which the Federal Constitutional Court had refused to entertain the
lirst applicant’s constitutional appcal had referred essentially to a forty-page

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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decision of principle in which it had confirmed the constitutionality of the
impugned Act. Accordingly, it had considered that it was no longer nccessary to
hold a public hearing in respect of her appeal. The national authorities also had
to have regard to the demands ol efficiency and economy, which would be
hampered if hearings were systematically held in proceedings of that kind.
Furthermore, the {irst applicant had not at any time requested a public hearing
and had had the benefit of adversarial proceedings. For these reasons, a public
hearing had not been necessary in the instant case: manifestly ill-founded.

Case-law cited by the Court

Ruiz-Mateos v. Spain, judgment of 23 June 1993, Series A no. 262

Schuler-Zgraggen v. Swilzerland, judgment of 24 June 1993, Series A no. 263

Fredin v. Sweden (no. 2), judgment of 23 February 1994, Series A no. 283-A

Siifmann v. Germany, judgment of 16 September 1996, Reports of Judgments and
Decisions 1996-IV

Pellegrin v. France [GC], no. 28541/95, ECHR 1999-VIII

Klein v. Germany, no. 33379/96, 27 July 2000, unreported



HESSE-ANGER AND ANGER v. GERMANY DECISION 369

THE FACTS

The applicants [Mrs Brigitte Hesse-Anger and Mr Richard Anger] are
German nationals, born in 1943 and 1928 respectively, and living in Bonn.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the applicants, may be
summarised as follows.

The applicants are married. The first applicant is a public official and
has paid compulsory contributions (Pflichtbeiirdge) to the Federal Republic
of Germany’s statutory old-age insurance scheme (gesetzliche Renten-
versicherung) for forty years. The second applicant has been in receipt of
an old-age pension since 1 January 1992, He paid voluntary contributions
(fretwillige Beitrige) to the German old-age insurance scheme for a total of
twenty-four years.

On | January 1986 the Survivor’s Pension and Child-Raising Periods
Act (Hinterbliebenenrenten- und Erziehungszeitengesetz) of 1985 came into
force; it provided, inter alia, that earned income (Erwerbseinkommen) or,
where appropriate, income replacement (Erwerbsersalzeinkommen) had to
be taken into account in the calculation of survivor’s pensions. Provision
was made for an allowance (Freibelrag), which amounted to approximately
900 German marks at the time and did not affect the calculation of the
pension.

In 1986 a number ol constitutional appeals (Verfassungsbeschwerde) were
lodged with the Federal Constitutional Court (Bundesverfassungsgericht),
challenging the Act and the amendments it had made to other pieces of
legisiation.

On 23 December 1986 the first applicant lodged such an appeal. She
complained, in particular, that the new Act took earned income and
income replacement into account in the calculation of survivor’s
pensions. She asserted that in her case such a measure amounted to
expropriation in that, in view of the amount of her own old-age pension,
she would not be entitled to a survivor’s pension if her husband were to die
before her. She further submitted that she and her husband had paid old-
age insurance contributions throughout their working lives in order to
ensure not only that they would subsequently receive an old-age pension
but also that, if one of them died, the surviving spouse would be able to
maintain an adequate standard of living by means of a survivor’s pension.

In a letter of 9 March 1987 the Federal Constitutional Court informed
the first applicant that it had brought her appeal to the attention of
various constitutional bodies and institutions concerned by its subject
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matter, including the Fedcral Ministry of Labour and Social Affairs, and
that it had asked for their opinions on the matter. After twice being
granted an extension ol the time allowed for submitting its opinion, the
Federal Ministry of Labour and Social Affairs gave its reply on 19 July
1988 in the form of two legal opinions. The frst applicant likewise
obtained an extension and was given until 31 January 1989 to submit
her observations.

On 27 January 1989 the first applicant sent the Federal Constitutional
Court her observations, running to 129 pages, in reply to the opinion of the
Federal Ministry ol Labour and Social Affairs.

On 27 April 1995 the st applicant wrote to the Federal Constitutional
Court in order to “supplement and update” her appeal submissions.

On 18 February 1998 the First Division of the Federal Constitutional
Court dismissed two of the constitutional appeals lodged during 1986. In a
forty-page decision it noted that the right to receive a survivor’s pension
did not fall within the scope of Article 14 of the Basic Law (Grundgesetz),
which guarantees the right to pecacelul enjoyment of private property.
What was at stake was not a guaranteed right but a prospective benefit
that was contingent on the death of the insured person and on the fact
that, at the time of his or her death, he or she had been married to the
beneficiary. Moreover, survivor’s pensions were not calculated on the basis
of the contributions paid by the insured person. They were based on the
principle of solidarity between members of a pension scheme and were
awarded to the insured person’s spouse; there was no need for the
beneficiary to have paid any contributions previously or for the insured
person’s contributions to be increased accordingly.

Nor did the new Act infringe the principles of the protection
of legitimate expectations (Vertrauensschutz) or of proportionality
(Verhiltnismapigkeit). The protection of legitimate expectations did not
prevent the legislature from reforming the pension system, especially as
the reforms had been carried out following a 1975 Federal Constitutional
Court judgment in which the legislature had been required to revise
legislation on survivor’s pensions, in particular with a view to ensuring
equal treatment of women and men.

The Federal Constitutional Court further held that there had been no
breach of Article 3 of the Basic Law, which proclaims the principle of
equality of treatment. The legislature was free to determine the income
that should be taken into account in the calculation of survivor’s pensions,
the purpose of such pensions being not to replace a wage but to meet the
needs of the benefliciary. The receipt of earned income or income
replacement could therefore affect the amount of the pension; indeed,
that had always been the case with other types ol pension. Accordingly,
the difference in the treatment ol surviving spouses according to whether
or not they had their own income was likewise justilied. Surviving spouses
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with an income of their own that exceeded the allowance did not have the
same needs as surviving spouses who had worked unpaid at home.

Nor did the Federal Constitutional Court call into question the
legislature’s decision as to the income to be taken into account. The
decision to exclude from the calculation any income [rom supplementary
insurance schemes (Zusatzversicherungen), private schemes (privatrechtliche
Systeme) or other sources such as rent or capital fell within the legislature’s
margin of appreciation and did not contravene constitutional law.

The same was true of the legislature’s decision to apply different rules
to old-age pension schemes for civil servants (Beamtenversorgung), in which
no form ol income was taken into account. The Federal Constitutional
Court drew particular attention to the differcnt nature of the schemes
for civil servants and for employees: the former was based on the
principle of support (amtsangemessene Alimentation), while the latter was
hased on the principle of coverage by means of the insured person’s own
contributions and on the principle ol social equalisation (sozialer Ausgleich).

In a letter of 24 March 1998 the Federal Constitutional Court sent a
copy of its decision of 18 February 1998 to the first applicant and asked
her whether she intended to withdraw her constitutional appeal.

On 16 May 1998 the first applicant replied that she did not intend to do
s0, stating, in particular, that the decision of 18 Iebruary 1998 had not
dealt with the question whether it was lawlul to take earned income or
income  replacement into account where survivor’s pensions were
assessed on the basis of voluntary contributions paid by the deceased
spouse.

On 10 June 1998 the Federal Constitutional Court, sitting as a panel
ol three judges, decided not to cntertain the fist applicant’s
constitutional appeal. Referring essentially to its decision of 18 February
1998, it held that taking earncd incomc or income replacement into
account in the calculation of survivor’s pensions did not contravene
constitutional law, even in cases where old-age insurance contributions
were voluntary.

B. Relevant domestic law and practice

I. Before | January 1986 the conditions for entitlement to a survivor’s
pension (Hinterblicbenenrente) were dilferent for men and women. Whereas
a widow was entitled to a full pension, a widower was entitled to a pension
only if his wife had been the main breadwinner. On 12 March 1975 the
Federal Constitutional Court, having regard to changes in the role of
women in the family and in working life, decided that the existing
legislation on entitlement to survivor’s pensions should be amended in
order to avoid sex discrimination.
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Accordingly, the Survivor’s Pension and Child-Raising Periods Act
(Hinterbliebenenrenten- und Erziehungszeitengesetz) was passed on 11 July 1985
and came into lorce on [ January 1986. The Act removed the distinction
between widowers and widows as regards entitlement to survivor’s
pensions. In addition, section 58(1) of the Act provides that earned
income (Erwerbsecinkommen) and income replacement (Erwerbsersalz-
einkommen) are to be taken into account in the calculation of the pension.
That is not the case, however, [or couples where one of the spouses works
unpaid at home.

2. Section 93(d), paragraph |, of the Federal Constitutional Court Act
(Bundesverfassungsgerichtsgeselz) provides, inter alia, that decisions taken in
accordance with sections 93(b) and 93(c) are delivered without a public
hearing. Section 93(b) of the Act provides, in particular, that a panel of
the Federal Constitutional Court may refuse to entertain a
constitutional appeal.

COMPLAINTS

3. The applicants ... alleged that the Federal Constitutional Court had
infringed their right to a fair hearing, guaranteed by Article 6 § 1 of the
Convention, in several respects.

Firstly, the proceedings in the Federal Constitutional Court had not
been conducted in public.

THE LAW

3. The applicants ... complained that they had not had a fair hearing
within the mecaning of Article 6 § | of the Convention, in particular
because the proceedings in the Federal Constitutional Court had not
been conducted in public. Article 6 § 1 of the Convention provides:

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

The applicants asserted that the Federal Constitutional Court should
have held a public hearing in order to hear their submissions.

The Court notes at the outset that the second applicant was not a party
to the procecdings in the Federal Constitutional Court and that,
consequently, he cannot claim to be a victim of the alleged violations of
Article 6 § | of the Convention.
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With regard to the first applicant, the Court notes that section 93(d) of
the Federal Constitutional Court Act (Bundesverfassungsgerichtsgesetz) (see
“Relevant domestic law and practice” above) provides that no public
hearing is held if a panel of three judges decides not to entertain a
constitutional appeal, as in the instant case.

The Court reiterates that the safeguards deriving from the principle of
a fair hearing within the meaning of Article 6 § | of the Convention also
apply to proceedings in constitutional courts (see the following judgments:
Ruiz-Mateos v. Spain, 23 June 1993, Series A no. 262, pp. 23-24, §§ 55-60;
Siifmann v. Germany, 16 September 1996, Reports of Judgments and Decisions
1996-1V, p.1171, § 39; and Klein ». Germany, no. 33379/96, § 29, 27 July
2000, unreported). It is also true that the outcome of the proceedings in
the Federal Constitutional Court was likely to affect the applicants’
entitlement to a survivor’s pension and undeniably concerned a civil right
within the meaning of Article 6 of the Convention (see Pellegrin v. France
[GC], no. 28541/95, § 59, ECHR 1999-VIII).

The Court is aware not only of the special nature of constitutional
courts (see Sifmann, cited above, p. 1170, § 37), but also of the special
nature of constitutional appeals, a means whereby, in Germany, anyone
may directly challenge a law within one year of its promulgation, in the
absence of an individual measure of implementation. It reiterates,
however, that while the public character of court hearings constitutes a
fundamental principle (see Schuler-Zgraggen v. Swiizerland, judgment of
24 June 1993, Series A no. 263, p. 19, § 58), Article 6 § | of the
Convention does not guarantee an absolute right to a public hearing,
irrespective of the nature of the issues to be determined.

In the instant case the Federal Constitutional Court was the only
judicial body competent to deal with the first applicant’s complaint. The
proceedings in that court were not the “extension” of proceedings
instituted in the ordinary courts but concerned an application to have a
particular law directly abrogated, in the absence of an individual
measure of implementation.

It is also true that, where proceedings are conducted at only one level
of jurisdiction, the right to a “public hearing” within the meaning of
Article 6 § | of the Convention may entail an entitlement to an “oral
hearing” (see Fredin v. Sweden (no. 2), judgment of 23 February 1994,
Series A no. 283-A, p. 10, § 21). The Court notes, however, that the
review undertaken in the instant case related solely to points of law and
not to factual issues, unlike the position in Fredin (ibid., p. 11, § 22), in
which it held that there had been a violation of Article 6 § 1 of the
Convention because the Swedish Supreme Administrative Court’s
jurisdiction also extended to factual issues.

The Court notes that in the instant case the Federal Constitutional
Court’s decision not to entertain the first applicant’s constitutional
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appeal referred essentially to the forty-page decision of principle it had
given on 18 TFebruary 1998, in which it had confirmed the
constitutionality of the impugned Act. Having regard to that decision, it
considered that it was no longer necessary to hold a public hearing in
respect of the first applicant’s appeal. It should be reiterated in this
connection that the national authorities must also have regard to the
demands of efficiency and economy, which would be hampered if
hearings were systematically held in proceedings of this kind (see Schuler-
Zgraggen, cited above, pp. 19-20, § 58 in fine).

The Court further notes that, as is apparent from the correspondence
with the Federal Constitutional Court in the case file, the first applicant
did not at any time request a public hearing.

Lastly, the Court observes that the first applicant was able to take
cognisance of the opinion of the Ministry of Labour and Social Affairs
and to submit observations in reply.

Accordingly, it was not necessary to hold a public hearing in the instant
case. There has consequently been no violation of 6 § 1 of the Convention.

It follows that this complaint is manifestly ill-founded within the
meaning of Article 35 § 3 of the Convention [unanimously].



SAWONIUK v. THE UNITED KINGDOM
(Application no. 63716/00)

THIRD SECTION'

DECISION OF 29 MAY 20012

1. Sitting as a Chamber composed of Mr J.-P. Costa, President, Mr W. Fuhrmann,
Mr L. Loucaides, Sir Nicolas Bratza, Mrs H.S. Greve, Mr K. Traja, Mr M. Ugrckhclidze,
Judges, and Mrs S. Dollé, Section Registrar.

2. Lnglish original.






SAWONIUK v. THE UNITED KINGDOM DECISION 377

SUMMARY'

Imprisonment of very elderly person following conviction
Trial for war crimes committed more than fifty years earlier

Articles 3 and 5

Inhuman treatment — Inhuman punishment — Imprisonment of very elderly person following
conviction — Imposition of life sentence on very elderly convict — Obligation lo provide medical
care — Obligation to lake measures lo safeguard well-being of detainees — Life sentence —
Prospects of release

Article 6§ 1

Fair trial — Criminal proceedings — Trial for war crimes commitled more than fifly years earlier
— Admissibility and evaluation of evidence — Adversarial proceedings — Lack of reasons for
refusal of leave to appeal

The applicant was born in 1921 in Domachevo, at the time situated in Poland. The
town was occupied by the Germans between 1941 and 1944. The applicant joined
the local police established by the Germans and became local commander of the
force. The local police were involved in implementing the Nazi policy ol genocide
against the Jewish population. The applicant left the region in 1944 and settled in
the United Kingdom in 1946. In 1996 he was interviewed by the British police
pursuant to the War Crimes Act 1991 in connection with his activitics in
Domachevo during the German occupation. He was subsequently charged with
four counts of murder. At the trial, in 1999, witnesses [or the prosecution alleged
that the applicant had been directly involved in the execution of Jews. At the close
of the prosecution case, the judge ruled that there was insulficient evidence to
support a conviction on two ol the charges and that the applicant should be
acquitted. However, he ruled that evidence concerning other matters given by
two witnesses in relation to those charges should remain with the jury. During
the evidence, a witness referred to a document which indicated that the applicant
had been member of the Walfen-SS. The document had not been put in evidence
and the trial judge directed the jury that it was not evidence. He nevertheless
allowed prosecution counsel to put questions about the document during cross-
examination of the applicant. Belore the closing speeches were due to begin, the
judge decided 1o withdraw the applicant’s bail. He considered this to be in the
applicant’s own interest, taking into account his advanced age, his state of health,

I. This summary by the Registry doces not bind the Court.
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the fact that he lived alone at an address known by the press and the lact that he
would be held in the hospital wing of the prison. An application for review of the
decision to withdraw bail was refused. The jury convicted the applicant of the
rcmaining counts against him. He was sentenced to a mandatory term of life
imprisonment. His appcal against conviction was rejected by the Court of Appeal.
The House of Lords refused his petition lor leave to appeal; no reasons were given
for the refusal.

Held

(1) Article 6 § 1: (a) As regards the applicant’s complaint that he was unable to
obtain a lair hearing duc to the length of time between the events under
examination and the trial, the Convention does not impose any time-limit in
respect of war crime prosecutions. In the present case, the burden of prool lay on
the prosecution to cstablish beyond reasonable doubt that the applicant had
committed the offences charged and he was afforded a fair and elfective
opportunity, with legal representation, to put forward the matters in his favour,
including arguments relative to the rehability of the evidence of witnesses. The
judge emphasised these points in his summing-up to the jury and the Court of
Appcal found no defecet in the way in which he did so. No issue could arise under
Article 6 in so lar as the jury was left 1o decide for itsell whether the evidence
dating back to 1943 was credible and reliable.

(b) The applicant also submictted that evidence went before the jury of wrongdoing
not subject to charges in the indictment and the nature of that evidence was such
as to cause his standing with the jury irreparable prejudice. However, the judge
made clear to the jury the permissible bases on which it could convict and in the
trial of a person for war crimes it is not realistic to expect that the evidence can be
restricted to the specilic counts alleged. Indeed, it may be relevant and necessary
for a proper understanding of events that the context of the incidents be examined.
(c) As regards the document which indicated that the applicant had been a
member of the Walfen-35, the brief reference to this document during the trial
would not have had such an impact on the jury as to improperly or unfairly
influence them against the applicant.

(d) Finally, as to the refusal of leave to appeal without any reasons being given,
there was no right ol appeal to the House of Lords; it was a second and
exceptional level of appeal for which leave was required and for which special
requirements ol public interest were imposed. Given that the applicant’s appeal
in the Court of Appeal was examined in a hearing and a lengthy judgment given,
the refusal of leave to appeal without specific reasons being given did not infringe
the requirements of Article 6.

In conclusion, the applicant was not deprived of a lair trial: manifestly ill-founded.
(2) Articles 3 and 5: There is no prohibition in the Convention against the
detention in prison of persons who have reached an advanced age. Nevertheless, a
failure to provide the necessary medical care to prisoners may constitute inhuman
treatment and there is an obligation on States to adopt measures to saleguard the
well-being of persons deprived of their liberty. In so far as the applicant
complained of the conditions of his dctention and the lack of medical treatment,
he had not taken proceedings in the courts where, following the entry into force of
the Human Rights Act in October 2000, he would be able to rely directly on the
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provisions of the Convention. He had not therefore exhausted domestic remedies
in that regard. In the circumstances, there was no basis for finding that the
imposition of a sentence of imprisonment on the applicant infringed the
prohibition contained in Article 3. Nor, given the seriousness of the offences for
which he had been convicted, could a life sentence be regarded as arbitrary or
disproportionate in the context of Article 5. Furthermore, there was no indication
that the term of life imprisonment had removed {rom the applicant any prospect of
release: manifestly ill-founded.
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THE FACTS

The applicant [Mr Anthony Sawoniuk] is a Polish national, born in
1921, and currently serving a sentence of life imprisonment in HM Prison
Gartree. He was represented before the Court by Mr M. Lee, a solicitor
practising in London.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the parties, may be summarised
as follows.

The applicant was born in 1921 in Domachevo in Belarus.

Until 1939, Domachevo was in Poland. The Germans briefly occupied
the region before ceding it to Russia. In June 1941 the Germans invaded
again and occupied Domachevo until July 1944. Between 1939 and 1941
Domachevo had an estimated population of 3,000 to 5,000, a significant
majority of which were Jewish.

The applicant joined the local police force established by the Germans
soon aflter the beginning ol the occupation, ultimately becoming local
commander of the force. During the period of the occupation, the Nazi
policy of genocide against the Jewish members of the population was
implemented. According to German records, 2,900 Jewish people were
massacred in Domachevo on 19 and 20 September 1942. This was a
combined operation carried out by the Germans and the local police.
Searching for and killing Jews who escaped such operations were part of
the tasks of the local police.

The applicant left the region in or about July 1944 when the Germans
began to retreat and joined the Polish army in or about December 1944.
He arrived in the United Kingdom in about 1946 and has lived there ever
since.

The War Crimes Act 1991 provided that proceedings for murder could
be brought against a person irrespective of the nationality of the person in
respect of offences committed during the Second World War (see
“Relevant domestic law and practice” below).

On | and 3 April 1996 the applicant was interviewed by the British
police concerning his activities in Domachevo during the German
occupation. In his statements, he declared that he had not been a
member of the local police; that there had never been a locally recruited
police force there; that there had only been unarmed look-out men, not in
uniform, keeping watch for Russian partisans; that there had been no
ghetto in Domachevo, and no restriction of movement had been imposed
on the Jewish population. He also denied that he had been married in
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Domachevo. He said that he had been in Germany on forced labour during
the period in question.

The applicant was charged on an indictment with four counts of
murder:

Count |: that between 19 and 27 September 1942 he had murdered a
Jewish woman in Domachevo in circumstances constituting a violation of
the laws and customs of war;

Count 2: that between 19 September and 4 October 1942 he had
murdered a Jew named Schlemko in Domachevo in circumstances
constituting a violation of the laws and customs of war;

Count 3: that between 19 September and 4 October 1942 he had
murdered a Jewish woman (other than the one specified in count 1) in
Domachevo in circumstances constituting a violation of the laws and
customs of war;

Count 4: that between 19 September and 31 December 1942 he had
murdered a Jew known as Mir Barlas in Domachevo in circumstances
constituting a violation of the laws and customs of war.

In the trial which took place between 8 February and 1 April 1999
before Mr Justice Potts and a jury, the applicant was represented by
senior and junior counsel and solicitors.

In essence, the prosecution case was that the applicant had been a
volunteer in the local police force and had participated in the search-and-
kill operation carried out after the massacre of the Jewish inhabitants of
the ghetto in Domachevo on 19 and 20 September 1942. Witnesses for the
prosecution alleged that they had seen the applicant engaged in acts of
violence against Jewish persons, and that he had been involved in
executions. The defence case was that, although the applicant now
admitted having been a policeman and having been in charge at some
point, he had been absent from the village when the principal massacre
occurred and had taken no part in any search-and-kill activities
afterwards. He claimed that he had on the contrary been a friend of the
Jews in the village and that the witnesses who made allegations about his
so-called participation in war crimes were liars in league with the KGB
and Scotland Yard, or seeking indiscriminate revenge because of
relatives lost or killed during the war.

Before the commencement of the proceedings, the defence made a
number of applications. They requested that the trial be stayed as an
abuse on the basis that, due to the lapse of time since the events,
amongst other things, the applicant could not obtain a fair trial. The
application was refused by the trial judge, who considered that it was
entirely speculative whether the unavailability of witnesses was a
disadvantage or a bonus, that the evidence of the eyewitnesses called by
the prosecution could be properly and rigorously tested within the
confines of the trial process and that any points which the defence might
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have about the reliability of the evidence could be fairly accommodated
within the trial process. The defence also made an application that the
evidence of two witnesses, Ivan Baglay and Evgeny Melianuk, be declared
inadmissible. On 8 February 1999 the judge ruled that the evidence of
both witnesses was relevant and admissible and, on 26 February 1999,
that it should go before the jury.

At the close of the prosecution case, the judge ruled that there was
insufficient evidence as a matter of law to support a conviction on counts
2 and 4, and that the applicant should be acquitted. He ruled that the
evidence going to those two counts should be withdrawn {rom the jury
but that evidence concerning other matters given by two witnesses (Ben
Zion Blustein and Ivan Stepaniuk) who had testified on those counts
should remain with it.

During the trial the judge and jury visited the location at Domachevo,
including the site in a forest where one witness, Fedor Zan, claimed to
have seen the applicant execute a number of Jewish women, including
the victim specified in count 3.

During the evidence of a police officer, counsel for the applicant asked
questions concerning the applicant’s claim that he had served in the Polish
Free Army and reference was made to Polish military records which were
never formally authenticated but which were presented before the jury by
mutual agreement. The police officer also made relerence to a missing
persons document, obtained from German records, which relerred to the
applicant as going missing from a Waflen-SS unit in late November 1944.
This document had not been put in evidence. The judge directed the jury
that hearsay was not evidence, that the document to which the officer had
referred had not been prepared by him and that, accordingly, the
document was not evidence.

When the applicant gave evidence, he referred to his service in the
Polish army, again with reference to the Polish records, and stated
that he had in fact left Domachevo at the end of 1943, not during
1944 as had been part of a formal admission by his legal
representatives. During cross-examination, he appeared to claim that
he had joined the Polish brigade in early 1944. Prosecution counsel
asked him whether he had ever served in the German army, which
he denied very emphatically. The judge ruled that it was permissible
to put to him questions concerning the Polish military records, and
permitted prosecution counsel to ask the applicant to look at the
missing persons document and put questions on that document. The
applicant denied that he had ever joined the Walffen-SS, but
confirmed that it contained an accurate record of his personal details.
He suggested thac it had been (abricated by the police officers. During
this questioning, the applicant became highly emotional and lost his
composure.
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The prosecution made an application to the judge to call evidence to
prove the provenance of the missing persons document in order to rebut
the allegation of fabrication. On 24 March 1999 the judge refused the
application. He stated that the prosecution accepted that the document
was not evidence that the applicant was a member of the Walfen-SS and
that the state of the evidence on that point was that emanating {rom the
applicant, namely, his denial. He considered that at this late stage of the
trial any evidence as to the origin of the document might in those
circumstances have a disproportionate effect on the consideration by the
jury of the evidence as a whole.

On 25 March 1999, before the closing speeches were due to begin and
the long adjournment for the weekend, the judge, after consulting
counsel, decided to withdraw the applicant’s bail. He stated that this
was due to two concerns: his concern for the ordinary continuance of
the trial, as that concept was defined in the Bail Act in connection with
the failure to surrender to custody, and the welfare of the applicant. He
took note of the applicant’s advanced age, his health problems, the fact
that he lived alone at an address known to the press and that, if bail was
withdrawn, he would be held in the hospital wing of Belmarsh Prison
where he could be provided with medical care and someone to oversee
his welfare. He stated:

“I have come to the conclusion that, against the whole background of the case, and
bearing in mind particularly the manner in which the defendant gave his evidence over
the last two or three days, that the defendant comes within the terms of paragraph (3) ...
that bail should be withdrawn for his own protection and that the arrangements 1o
which I have referred would ensure that he is properly looked after until the conclusion
of this trial.

[ emphasisc that in taking this coursc my concern is for the delendant’s own
protection.”

An application was made to the High Court to review bail on 26 March
1999. It was refused. The applicant states that the High Court judge took
the view that he should not interfere with the decision given the stage
reached in the proceedings, namely, the closing speeches.

On 29 March 1999, defence counsel made representations, inter alia,
that the arrangements made for the applicant in prison had not reflected
those referred to by the trial judge. He had allegedly been held in a
psychiatric ward with disturbed prisoners instead of a room of his own,
had been subjected to strip searches and had had a very distressing
weekend. The trial judge reinstated bail after hearing reassurances from
defence counsel that arrangements would be made for transporting the
applicant to and from the courtroom and for ensuring his welfare in his
own home, and having regard to the shortness of the overnight
adjournment of the trial.
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On 1 April 1999 the jury convicted the applicant on counts | and 3. The
applicant was sentenced to a mandatory term of life imprisonment. The
trial judge recommended that the applicant “never see the light of day”.
The Lord Chief Justice recommended a tariff (the period to be served for
retribution and deterrence) of five years. The Home Secretary has yet to
fix the tariff.

The applicant appealed against conviction to the Court of Appeal. He
claimed, inter alia, that the judge had erred in failing to stay the
proceedings and in admitting the evidence of Ivan Baglay and Evgeny
Melianuk, that the judge failed to direct the jury on how to approach
evidence which related to similar facts or other crimes not the subject of
the indictment, that the judge had erred in not discharging the jury on the
basis that they had heard evidence relating to counts 2 and 4 which had
been withdrawn and that the verdict of the jury was unsafe by reason of
the cross-examination of the applicant on a Waffen-SS document which
was not evidence in the case and during which his loss of composure
would have reflected on his credit.

In its judgment of 10 February 2000, the Court of Appeal rejected the
applicant’s appeal. It summarised the evidence on counts | and 3 as
follows:

“The core of the prosecution case on count | was contained in the cvidence of
Alexander Baglay. On the day of the massacre, he was at home in Borisy a very small
village on the outskirts of Domachevo. He heard firing from the direction of the
massacre site. Two or three days later, with another boy about three years older (and
thus about sixteen) hc went to the descerted ghetto scarching for clothes and shoes.
While there the boys were caught by the police and taken to the police station. From
the police station the {applicant] took both boys to a site at the eastern site of the
ghetto ... There Alexander Baglay saw two policemen whose names he could not
remember guarding two Jewish men and a Jewish woman. They were standing by a
recently dug hole. The [applicant] told the three victims to undress, which they did,
rcluctantly on the part of the woman. ... When they were undressed the victims were
lined up and shot by the [applicant] with a pistol ... He pushed them into the pit with
his knee as they fell. The boys then buried the bodies in the pit with the spades which
were on the site. They were offered the victims’ clothes but declined ... Alexander Baglay
said that his companion, Valodia Melianuk, had died but gave a date for his death which
was shown to be inaccurate. He had not mentioned this incident to the NKVD when
questioned immediately after the war. His first account of the shooting was given to
the British police in 1996.

The core of the prosecution case on count 3 was contained in the cvidence of Fedor
Zan. He lived in Borisy and worked in Brest travelling to and fro by train via ...
Domachevo. About two or three weeks after the massacre in September 1942 he was
returning in the evening from Brest. On this occasion he got off the train at Kobcelka
where his sister lived because he had something to deliver. He went to her house ... and
was then returning through the woods to his home. He said that as he was walking
through the woods he hcard crying and shouting. He walked in the direction of the
noise to see what was happening. He saw a number of Jewish women who were getting
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undressed. They were told to place their clothes in a pile and then turn to face a pit.
These directions, he said, werce given by the [applicant]. He hid himsell in the bushes
and observed what happened. The [applicant] had a submachine gun. The women
turned 1o lace the pit and the [applicant] mowed them down with the machine gun.
They fell into the pit. There were, according to him, no policemen present other than
the applicant and no Germans. He estimated that there were no fewer than [5 Jewish
women, and no men, but he recognised none of them. He was a considerable distance
away (during the trial the distance was calculated to be 127 or 128 paces) and watched
for 4-5 minutes. Dusk was beginning to gather, but Mr Zan’s evidence was that the sun
was still in the sky. He said that he recognised the [applicant] ‘by his sizc and by his lace.
Hec was lamous by that time.” Mr Zan first described this incident to British police in
February 1996.”

As regards the judge’s failure to stay the proceedings for abuse, the
Court of Appeal found that he had correctly applied his discretion on the
basis that the reliability of the evidence could be properly and fairly tested
in the trial and subject to his powers of direction as trial judge and that it
had not been established that the continuance of the proceedings would
deny the applicant a fair trial.

As regards the claim that the judge should have excluded evidence
about alleged assaults and the taking away of Jewish families by the
applicant which were not on the indictment, it held that this evidence
was relevant to prove that the applicant was a policeman involved in
the search-and-kill operation and as establishing the context and
circumstances in which the offences were said to have been committed.
The evidence had not been relevant as “similar fact” evidence and the
judge had not been required to warn the jury that these matters could
not be relied on to prove a propensity to kill Jews. The judge had properly
explained to the jury the basis on which to consider the evidence and they
had not been led to infer that the mere fact that the applicant was
implicated in other acts of violence against the Jewish population meant
he was more likely to have committed the two specific murders of which he
was accused.

The Court of Appeal found no basis to fault the judge’s approach to the
evidence concerning Mr Zan’s identification of the applicant. Nor had he
erred in allowing evidence concerning the applicant’s role as a policeman
during the period and during the search-and-kill operation to remain
before the jury even after the two counts on which those witnesses had
principally given evidence had been withdrawn. As regards the cross-
examination on the basis of the missing records document, it considered
that the judge had given a clear direction to the jury that this document
could not constitute evidence that he was a member of the Waffen-SS and
that it could not contradict his assertion that he had never been a member
of that organisation. They were not persuaded that the questioning had
overstepped the proper limits, pointing out that this line of cross-
examination had been inevitable once the applicant had relied on the



SAWONIUK v. THF, UNITED KINGDOM DECISION 387

Polish army records to give a lavourable impression through his service
with the Allies.
The judgment concluded:

“Given the unique circumstances ol this case and the grave conscquences ol
conviction o the appellant, we have considered with carc whether there is any more
genceral ground upon which these convictions could be regarded as unsafe. For reasons
alrcady given, we conclude that the jury was in a very advantageous position having seen
the site and heard the evidence, to form a reliable judgment on count 3. On count | we
remind ourselves that the conviction rested very largely on the cvidence of a witness who
was, if his evidence was rcliable, standing within feet of the [applicant] when this
murder was committed. It was not a case of an identification madc 56 years after the
cvent but one of contemporancous recognition to which the witness deposcd alter that
lapsc of time. [ is not casy 1o imagine any event, which if witnessed would impress itself
more indelibly on the mind of a 13-ycar-old boy. The jury had (o consider whether the
witness was honest and reliable. They concluded that he was both. We sce no reason to
question the soundness ol that judgment.”

The Court of Appeal refused leave of appeal to the House of Lords but
certified two points of law of general importance, namely:

(1) whether evidence of other criminal activity, not charged in the
indictment, allegedly committed by the delendant is admissible to prove
that the defendant is one ol a group of people, one of whom must have
committed the olfence charged or under a broader basis, by which the
jury ought to have had evidence of the whole background to the offence
in order to enable them to see the offences charged in context;

(2) il such evidence was admissible, must the jury be instructed in
terms that they must not treat the evidence as prool of propensity?

On 15 June 2000 the House of Lords refused the petition [or leave to
appeal. No reasons were given.

B. Relevant domestic law and practice

1. The War Crimes Act 1991

Section | of the War Crimes Act 1991 provides:

“(1) ... proccedings for murder, manslaughter or culpable homicide may be brought
against a person in the United Iingdom irrespective of his nationality at the time of the
alleged offence if that ofTence -

(a) was committed during the period beginning | September 1939 and ending with
5 Junc 1945 in a place which at the time was part of Germany or under German
occupation; and

(b) constituted a violation of the laws and customs of war.

(2) No such procecedings shalil ... be brought against any person unless he was on
8 March 1990, or has subsequentiy become, a British citizen or resident in the United
Kingdom, the Isle of Man or any of the Channel Islands.”
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2. Bail

According to the Bail Act 1976, Schedule 1, defendants accused of
imprisonable offences are subject to the following provisions concerning
detention prior to conviction:

“Exceptions to right lo hail

2. The dcfendant nced not be granted bail il the court is satisflied that there are
substantial grounds for believing that the defendant, if relcased on bail (whether
subject to conditions or not) would -

(a) fail to surrcnder (o custody, or

(b) commit an offence while on bail, or

(c¢) interfere with witnesses or otherwise obstruct the course of justice, whether in
relation to himsell or any other person.

3. The defendant need not be granted bail if the eourt is satisfied that the defendant

should be kept in custody for his own protection or, il he is a child or young person, for
his own wellare.”

3. Sentences for murder

Section 1 of the Murder (Abolition of the Death Penalty) Act 1965
provides for the mandatory imposition of a sentence of life imprisonment
automatically upon conviction for an offence of murder. A person
convicted of other serious offences (for example, manslaughter or rape)
may also be sentenced to life imprisonment at the discretion of the trial
judge in certain other cases where the offence is grave and where there are
exceptional circumstances which demonstrate that the offender is a
danger to the public and it is not possible to say when that danger will
subside.

Over the years, the Secretary of State has adopted a “tariff” policy in
exercising his discretion whether to release offenders sentenced to life
imprisonment. This was [irst publicly announced in Parliament by
Mr Leon Brittan on 30 November 1983 (Hansard (House of Commons
Debates) cols. 505-07). In essence, the tariff approach involves breaking
down the life sentence into component parts, namely retribution,
deterrence and protection of the public. The “tariff” represents the
minimum period which the prisoner will have to serve to satisfy the
requirements of retribution and deterrence. The Home Secretary will
not refer the case to the Parole Board until three years before the expiry
of the tariff period, and generally will not exercise his discretion to release
on licence until after the tariff period has been completed (per Lord
Browne-Wilkinson, R. v. Secretary of State for the Home Depariment, ex parte
V.and T. [1998] Appeal Cases 407, at pp. 492G-493A).
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Pursuant to section 34 of the Griminal Justice Act 1991, the tariff of a
discretionary life prisoner is fixed in open court by the trial judge after
conviction. After the tarifl has expired, the prisoner may require the
Secretary of State to refer his case to the Parole Board which has the
power to order his release if it is satisfied that it is no longer necessary to
detain him for the protection of the public. A different regime, however,
applies under the 1991 Act to persons serving a mandatory sentence of life
imprisonment. In relation to these prisoners, the Secretary of State
decides the length of the tariff. The view of the trial judge is made known
to the prisoner after his trial, as is the opinion of the Lord Chief Justice.
The prisoner is afforded the opportunity to make representations to
the Secretary of State, who then proceeds to fix the tariff and is entitled
to depart from the judicial view (R. v. Secretary of State for the Home
Department, ex parte Doody [1994] | Appeal Cases 531; and see the Home
Secretary, Mr Michael Howard’s, policy statement to Parliament, 27 July
1993, Hansard (House of Commons Debates) cols. 861-64).

COMPLAINTS

I. The applicant complains under Article 6 of the Convention that the
trial was unfair for the following reasons, cumulatively and individually:

(a) The time between the acts alleged and the trial was of such a
length that, combined with the nature of the evidence against the
applicant, his ability to defend himself was so significantly impaired
that he was unable to receive a fair trial. In particular, he was unable
to trace witnesses to assist his defence; the delay made it more difficult
to test the prosecution’s case elfectively; the first record of allegations
was made fifty years later, casting doubt on the reliability of the
evidence; there were no bodics recovered and no forensic evidence was
provided; there were no exact dates, rendering it impossible to establish
an alibi; witnesses’ recollection rendered their evidence less reliable and
the applicant’s recollection and ability to instruct properly his legal
representatives was diminished and impaired due to the passage of
time.

(b) Evidence was adduced of wrongdoing beyond the indictment. The
power and volume of this evidence gave rise to such a high possibility of
prejudice and presumption of guilt as to render the trial as a whole unfair
and as to breach the applicant’s right to the presumption of innocence.
Evidence going to two counts of murder, withdrawn from the jury at the
close of the prosecution case, were so prejudicial that the continuation of
the trial with the same jury violated Article 6. The evidence concerned
general bad character and wrongdoing, for example, that the applicant
had stopped a girl smuggling food into the ghetto, that the applicant had
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been part of a group who had assaulted and set fire to an elderly Jewish
man, and allegations of inferred murder concerning persons last seen with
the applicant being taken to a place of execution. The judge had also failed
to direct the jury appropriately as to how to approach this evidence.

(¢) Untested evidence of a very prejudicial nature (a Waffen-SS
document) was adduced which the applicant was unable to challenge.
The author of the document was not identified or summoned, and it was
used to support the allegation that the applicant had joined the German
army following his time as a police officer in Domachevo. This admission
of untried, unreliable evidence was prima facie incompatible with the
Convention and there was no opportunity to cross-examine the relevant
witnesses in that regard, contrary to Article 6 § 3 (d) of the Convention.

(d) The applicant’s petition for leave to appeal to the House of Lords
in respect of which the Court of Appeal had certified two points of law of
public interest was refused without giving reasons.

2. The applicant complains that during the trial his bail was arbitrarily
revoked and then returned, in breach of Article 5 of the Convention. He
argued that he should have been released pending trial unless there were
relevant and sufficient reasons to justify his continued detention. A
generalised concern was insufficient and any risks should have been
identifiable and supported by evidence. The reinstatemenct after four
days showed that there was no basis for the revocation in the first place.
His detention was therefore not in accordance with a procedure prescribed
by law. This also amounted to a breach of Article 3 of the Convention as it
occurred at a time when great pressure was placed on the applicant by
massive media attention, the duration of the trial which was about to end
and in the light of his frailty through age and illness.

3. The applicant complained that the imposition of a mandatory life
sentence violated Articles 3 and 5 of the Convention as being arbitrary
and disproportionate.

It is also alleged that the conditions of detention imposed on him cause
him exceptional hardship and prejudice. He is advanced in years and
sulfers from, inter alia:

— diabetes, which is not being correctly treated;
loss of sight in both eyes due to the diabetes;

— deafness in his left ear and very poor hearing in his right ear assisted
by a hearing aid;

— pains to his chest due to a heart condition, for which he has been
taken to hospital six or seven times and in respect of which he had been
prescribed pills;

— brain damage on the left side, constantly leading to loss of balance,
falls and feelings of dizziness;

— difficulty in walking due to swelling of the knees which X-rays reveal
as being untreatable (progressive degenerative disease);

1
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— restricted movement in his right arm and swelling in the right hand;
a stiff back and an inability to bend;

difficulty in breathing causing difficulty in sleeping; and

severe depression, for which he is receiving treatment.

It is alleged that these conditions are not being treated properly.

THE LAW

[. The applicant complains that he did not receive a fair trial, relying
on Article 6 § 1, the relevant part of which provides:
“In the determination of ... any criminal charge against him, cveryonc is entitled to a
fair and public hearing within a rcasonable time by an independent and impartial
tribunal established by law. ...”

The Court recalls that its duty, according to Article 19 of the
Convention, is to ensure the observance of the engagements undertaken
by the Contracting States to the Convention. In particular, it is not its
function to deal with errors of fact or law allegedly committed by a
national court unless and in so far as they may have infringed rights and
freedoms protected by the Convention. While Article 6 guarantees the
right to a fair hearing, it does not lay down any rules, for example, on the
admissibility of evidence as such, which is therefore primarily a matter for
regulation under national law (see Schenk v. Switzerland, judgment of
12 July 1988, Series A no. 140, p. 29, §§ 45-46, and Teixeira de Castro
v. Portugal, judgment of 9 June 1998, Reports of Judgments and Decisions
1998-1V, p. 1462, § 34). 1t is not the role of the Court to determine, as a
matter of principle, whether particular types of evidence may be
admissible or, indeed, whether the applicant was guilty or not. The
question which must be answered is whether the proceedings as a whole,
including the way in which the evidence was obtained and used, were fair.

Turning to the circumstances of this case, the applicant has
complained, firstly, that he was unable to obtain a fair hearing due to
the length of time between the events under examination and the trial,
a period of some fifty years. The Court notes that this must indeed have
had an effect on the availability of evidence and that the lapse of time
would have affected, at least to some degree, the memories of those
witnesses who did come forward. However, the Convention does not
impose any time-limit in respect of war crime prosecutions (sec also the
United Nations Convention on the Non-Applicability of Statutory
Limitations to War Crimes and Crimes Against Humanity, 26 November
1968, and the Europcan Convention on the Non-Applicability of
Statutory Limitations to Crimes Against Humanity and War Crimes,
25 January 1974, both of which provide that statutory limitation periods
shall not apply to the prosecution of those offences). Nor is the Court
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persuaded that any general requirement of fairness necessitates that
such should be implied in Article 6. It is satisfied that in this case the
burden of proof lay on the prosecution to establish beyond reasonable
doubt that the applicant had committed the offences charged and that
the applicant, who was represented by senior and junior counsel and
solicitors, was allorded a fair and effective opportunity to put forward
those matters in his favour, including arguments relative to the
reliability of the evidence of witnesses. The judge in his summing-up
emphasised to the jury these points and the Court of Appeal found no
defect in the way in which he did so. This Court finds that no issue can
arise under Article 6 in so far as the jury was left to decide for itself
whether the evidence dating back to events in 1943 was credible and
reliable. As the Court of Appeal pointed out, the key evidence in the
case did not concern the purported identification, years after the events,
of a suspected perpetrator of war crimes, but the recollection by
witnesses of shocking events, likely to have made a deep impact, which
involved a person whom they already knew.

The applicant has also submitted that evidence went before the jury of
wrongdoing not subject to charges on the indictment and the nature of
this evidence was such as to cause irreparable prejudice to the applicant’s
standing with the jury. This included evidence on two charges which were
later withdrawn from the indictment when the judge ruled at the end of
the proseccution case that the evidence was insufficient as a matter of law
to support a conviction. The Court recalls, however, that in his summing-
up to the jury the judge dealt thoroughly with the evidence which could be
relied on to support the remaining charges. It was made clear to the jury
what the permissible bases were on which they were allowed to convict. It
is true that the jury heard from witnesses ol incidents in Domachevo
implicating the applicant as a local police officer in other aspects of the
persecution of Jewish members of the population. However, in the trial of
a person for war crimes, it is not realistic to expect that the evidence can
be restricted wholly to the specific counts alleged. It may indeed be
relevant and necessary for a proper understanding ol events that the
context of the incidents be examined.

As regards the applicant’s complaint that the jury were made aware of
an old document which stated that he was a member of the Waffen-SS
(which he was unable to challenge as the author of the document was not
known), the Court recalls that this matter was raised on appeal. The
Court of Appeal, however, noted that the jury had been properly directed
that this document was not proof that he was a member of the Waffen-SS
and that the point had only arisen since the applicant had, in his own case,
sought to rely on other old records in his favour showing that he had
served with the Allies during the war. The Court agrees that the brief
reference made to this document during the trial would not have had
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such an impact on the jury as to improperly or unfairly influence them
against the applicant.

Finally, the applicant has complained that the House of Lords refused
him leave to appeal without giving any reasons, even though the Court of
Appeal certified that two points of law of public interest arose. It is correct
that the Court’s case-law states that courts are required by Article 6 § 1 to
give reasons for their judgments (see, for example, Ruiz Torija v. Spain,
judgment of 9 December 1994, Series A no. 303-A, p. 12, § 29). However,
courts are not required to give a detailed answer to every argument and
the extent to which this duty to give reasons applies may vary according to
the nature of the decision. The reasons for a decision may also be implied
from the circumstances in some cases. In the case of an application for
leave to appeal, which is the precondition for a hearing of the claims by
the superior court and the eventual issuing of a judgment, the Court
considers that Article 6 § 1 cannot be interpreted as requiring that the
rejection of leave be itsell subject to a requirement to give detailed
reasons. In this case there was no right of appeal to the House of Lords.
It was a second and exceptional level of appeal for which leave was
required and for which special requirements of public interest were
imposed. Having regard to the fact that the applicant’s appeal in the
Court of Appeal had been examined in a hearing and a lengthy judgment
given, the Court does not consider that the refusal of leave to appeal
without specific reasons being given infringed the requirements of
Article 6 § | of the Convention (see also Nerva and Others v. the United
Kingdom (dec.), no. 42295/98, 1| July 2000, unreported).

In conclusion, the Court finds, on examination of the complaints
individually and taken together, that the applicant was not deprived of a
fair trial within the meaning of Article 6 § 1. These complaints must
therefore be rejected as being manifestly ill-founded pursuant to
Article 35 §§ 3 and 4 of the Convention.

2. The applicant has also complained of the revocation of his bail
shortly before the end of his trial, relying on Articles 3 and 5 of the
Convention, the relevant parts of which provide:

Article 3

“No one shall be subjected to torture or to inhuman or degrading treatment or
punishment.”

Article 5

“1. Everyone has the right to liberty and security of person. No one shall be deprived
of his liberty save in the following cases and in accordance with a procedure prescribed
by law:
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(c) the lawlul arrest or detention of a person cffected for the purposc of bringing him
before the competent legal authority on reasonable suspicion of having committed an
offence or when it is reasonably considered necessary to prevent his committing an
offence or flecing after having donc so;

3. Everyonc arrested or detained in accordance with the provisions ol paragraph 1 (c)
of this Article shall be brought promptly before a judge or other officer authorised by law
to exercise judictal power and shall be entitled to trial within a rcasonable time or to

|.»

relcase pending trial. Relecase may be conditioned by guaranteces to appear for tria

The Court rccalls that the trial judge decided on 25 March 1999 to
revoke the applicant’s bail with the result that he spent four nights in
prison prior to bail being reinstated shortly before the end of the trial.
The applicant’s application to the High Court to review this decision was
rejected on 26 March 1999.

The Court observes that subsequent court procedures, in particular the
applications for appeal to the Court of Appeal and House of Lords,
concerned the applicant’s conviction. These had no connection or
relevance to his claims that the trial judge acted oppressively and
unlawfully in revoking bail in the way that he did.

Article 35 § | of the Convention requires that applicants introduce
their complaints within six months from the date of the final decision
taken in the process of domestic remedies or, where no remedies exist,
within six months from the date of the events complained of. The final
decision concerning the revocation of the applicant’s bail was that of the
High Court on 26 March 1999. The allegedly unlawful detention ended on
29 March 1999. In either case, since the applicant lodged his application
with the Court on 5 December 2000, these complaints must be regarded as
having been introduced out of time.

This part of the application must therefore be rejected pursuant to
Article 35 §§ | and 4 of the Convention.

3. The applicant complains, lastly, that the imposition of a sentcnce of
life imprisonment discloses a violation of Articles 3 and 5 of the
Convention (set out above). He refers in particular to his advanced age
and his significant health problems, which render imprisonment an
exceptional hardship.

The Court recalls that matters of appropriate sentencing largely fall
outside the scope of Convention, it not being its role to decide, for
example, what is the appropriate term of detention applicable to a
particular offence. Nonetheless, it has not excluded that an arbitrary or
disproportionately lengthy sentence might in some circumstances raise
issues under the Convention (see, for example, V. v. the United Kingdom,
[GC], no. 24888/94, §§ 97-101, ECHR 1999-1X, concerning life sentences
imposed on juveniles; while the Commission expressed the view that a life



SAWONIUK v. THE UNITED KINGDOM DECISION 395

sentence without any possibility of release might raise issues of inhuman
treatment: sce Weeks v. the United Kingdom, judgment of 2 March 1987,
Series A no. 114, opinion of the Commission, p. 43, § 72, and Kotalla v. the
Netherlands, no. 7994/77, Commission decision of 6 May 1978, Decisions
and Reports 14, p. 238).

There is no prohibition in the Convention against the detention in
prison of persons who have reached an advanced age. Nevertheless, a
failure to provide the necessary medical care to prisoners may constitute
inhuman treatment, and there is an obligation on States to adopt
measures to saleguard the well-being of persons deprived of their liberty
(see Kudla v. Poland [GC], no. 30210/96, § 94, ECHR 2000-XI). Whether
the severity of the ill-treatment or neglect reaches the threshold
prohibited by Article 3 will depend on the particular circumstances of the
case, including the age and state of health of the person concerned as well
as the duration and nature of the treatment and its physical or mental
effects (see, for example, Ireland v. the Uniled Kingdom, judgment of
18 January 1978, Series A no. 25, p. 65, § 162).

In the present case, the applicant has referred to his advanced age (79
to 80 years), health problems and inadequacies of treatment in prison as
rendering imprisonment an  cxceptional hardship. In so far as he
complains of the conditions of his detention or the lack of medical
treatment in the context ol Article 3 of the Convention, the Court notes
that he has not taken proceedings to the courts, where, due to the Human
Rights Act 1998 in [orce since October 2000, he would now be able to rely
directly on the provisions of the Convention. He has not therefore
exhausted domestic remedies in that regard as rcquired by Article 35 § 1
ol the Convention. In the circumstances, the Court sees no basis for
finding that the imposition of a sentence of imprisonment on the
applicant infringes the prohibition contained in Article 3. Nor, given the
seriousness ol the offences for which the applicant was convicted,
can a sentence of lifc imprisonment be regarded as arbitrary or
disproportionate in the context of Article 5 of the Convention.

Furthermore, there is no indication in the present case that the term of
life imprisonment imposed has removed from the applicant any prospect
ol release. The Court notes that the Lord Chiel Justice has recommended
a tariff of five years. While the Home Secretary has not reached his
decision on a tarifl, any unreasonable decision on his part would be
amenable to judicial review in the courts, where, again, the applicant
would now be able to rely on the provisions of the Convention. The Home
Secretary also has exceptional powers outside considerations of tarifl and
parole to release prisoners on compassionate grounds.

The Court finds therefore no appearance of a violation of Articles 3 or 5
of the Convention in relation to the applicant’s sentence and detention.
It follows that this part of the application must be rejected as being
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manifestly ill-founded, pursuant to Articles 35 §§ 3 and 4 of the
Convention.

For these reasons, the Court unanimously

Declares the application inadmissible.
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Le requérant est né en 1921 2 Domachevo, qui se trouvait a I’époque en Pologne.
La ville fut occupée par les Allemands entre 1941 et 1944. Le requérant entra dans
la police locale créée par les Allemands, dont il devint le chef. Cette police
participa & la mise cn ccuvre de la politique nazie de génocide a I'égard de la
population juive. Le requérant quitta la région en 1944 et s’installa au Royaume-
Unien 1946. En 1996, il ful interrogé par la police britannique, conformément a la
loi de 1991 sur les crimes de guerre, au sujet de ses activités 3 Domachevo pendant
'occupation allemande. Il fut par la suite inculpé de quatre chels de meurtre. Lors
du procés, qui se tint en 1999, les témoins a charge alléguérent que le requérant
avait directement participé a 'exécution des Juifs. A Pissue des réquisitions, le
juge estima que les preuves étatent insufllisantes pour étaycr un verdict de
culpabilité sur decux des chels d’accusation, dont il convenait d’acquitter le
requérant. Il considéra cn revanche quc les preuves concernant d’autres
questions, émanant de deux témoins et se rapportant a ces chefs, devaient rester
a la disposition du jury. Pendant les dépositions, un témoin cita un document qui
laissait entendre que le requérant avait appartenu aux Wallen-SS. Ce document
n’avait pas été présenté comme precuve et le juge du fond avait donné pour
instruction au jury de ne pas le considérer comme tel. [l autorisa néanmoins
PPavocat de Paccusation a poscr des questions a son sujet lors du contre-
interrogatoire du requérant. Avant le début des plaidoirics linales, le juge décida
de révoquer la liberté sous caution du requérant. Il considéra que cette mesure

I. Rédigé par le grefle, il ne lic pas la Cour.
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était dans le propre intérét du requérant, eu égard a son dge avancé, a son état de
santé, au fait qu’il vivait seul 3 une adresse connue de la presse et qu’il serait
détenu a I’hdpital de la prison. La demande de contrdle de la révocation de
la liberté sous caution fut rejetée. Le jury déclara le requérant coupable sur
les autres chefs d’accusation et le condamna a une peine obligatoire
d’emprisonnement perpétuel. La Cour d’appel rejeta son recours contre sa
condamnation et la Chambre des lords lui refusa l'autorisation de la saisir, sans
motiver sa décision.

1. Article 6 § 1:a) Pour ce qui est du grief du requérant sclon lequel il n’a pu
bénéflicier d’un procés équitable en raison de Ja durée écoulée entre les
événements en cause et le proces, la Convention n’impose pas de prescription en
matiére de poursuites pour crimes de guerre. En Pespéce, il incombait a
Paccusation d’établir au-dela de tout doute raisonnable que le requérant avait
commis les infractions dont il était accusé, et il a bénélicié d’une possibilité
équitable et effective, avec l'aide de représentants en justice, de soumettre les
arguments en sa laveur, y compris ceux relatifs a la fiabilité des dépositions des
témoins. Le juge a insisté sur ces points dans ses instructions au jury et la Cour
d’appel n’a relevé aucune irrégularité dans la maniére dont il s’est acquitté de
cette tache. Aucune question ne peut se poser sous l'angle de Particle 6 dans la
mesure ou le jury a décidé par lui-méme si les témoignages se rapportant a des
événements survenus en 1943 étraient crédibles et hables.

b) Le requérant a également fait valoir que le jury s’était vu transmettre des
éléments de preuve relatifs a des infractions non citées dans ’acte d’accusation ce
qui, vu la nature de ces éléments, l'avait irrémédiablement discrédité aux yeux du
jury. Toutefois, le juge a clairement indiqué au jury sur quelles bases il était
autorisé a prononcer une condamnation. De plus, il est peu réaliste de croire
qu’au cours d’un procés pour crimes de guerre, les témoignages peuvent se
limiter exclusivement aux chefs d’accusation allégués. Il peut de fait se révéler
pertinent ct nécessaire, alin dc bien comprendre les événements, d’examiner le
contexte dans lequel les incidents se sont produits.

¢) En ce qui concerne le document indiquant que le requérant avait appartenu
aux Walffen-SS, la bréve référence a ce document lors du procés n’a pu marquer
le jury au point d’influer négativement sur son jugement cnvers le requérant de
maniére incorrecte et inéquitable.

d) Enfin, pour ce qui est du refus de la Chambre des lords de 'autoriser 2 la saisir
sans donner de motivation, il n’existait pas de droit de s’adresser a cette chambre;
il s’agit d’une juridiction supréme qui ne peut étre saisic qu’a titre cxceptionnel et
sur autorisation, sous réserve que des cxigences particulieres d’intérét général
soient réunies. Etant donné que le recours formé par le requérant devant la Cour
d’appel a été examiné lors d’une audience et a donné licu a un arrét étoffé, le refus
d’autoriser le requérant a se pourvoir devant la Chambre des lords sans donner de
raison particuliére n’a pas méconnu les exigences de article 6.

En conclusion, le requérant n’a pas été privé d’un procts équitable: défaut
manifeste de fondement.

2. Articles 3 et 5: la Convention n’interdit pas ’emprisonnement de personnes
d’un 4ge avancé. Cependant, le fait de nc pas prodiguer aux détenus les soins
médicaux nécessaires peut constituer un traitement inhumain et U'Etat est tenu
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d’adopter des mesures en vue d’assurer le bien-étre des personnes privées de leur
p P
liberté. Pour autant que le requérant dénonce ses conditions de détention ou
’absence de traitement médical, la Cour note qu’il n’a intenté aucune action ¢n
justice alors que, aprés ’entrée en vigueur en octobre 2000 de la loi sur les droits
de ’homme, il aurait pu invoquer directement les dispositions de la Convention. Il
p

n’a donc pas épuisé les recours internes a cet égard. Dans ces conditions, il n’y a
aucune raison de dire que le fait de lui avoir infligé une peine d’emprisonnement a
méconnu l'interdiction énoncée a Particle 3. Eu égard 2 la gravité des infractions
pour lesquelles le requérant a été condamné, une peine d’emprisonnement
perpétuel ne saurait pas non plus passer pour arbitraire ou disproportionnée sous
’angle de 'article 5. De plus, rien n’indique que la peine perpétuelle infligée prive
le requérant de toute perspective de libération: défaut manifeste de fondement.
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(...)
EN FAIT

Le requérant [M. Anthony Sawoniuk] est un ressortissant polonais né
en 1921 purgeant actuellement une peine d’emprisonnement perpétuel a
la prison de Gartree. Il est représenté devant la Cour par M. M. Lee,
solicitor 2 Londres.

A. Les circonstances de 'espéce

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par lcs parties, peuvent
se résumer comme suit.

Le requérant est né en 1921 a Domachevo, en Biélorussie.

Jusqu’en 1939, Domachevo se trouvait en Pologne. Les Allemands
occupérent brievement la région avant de la céder a la Russie. En juin
1941, les Allemands I’envahirent de nouveau et occupérent Domachevo
jusqu’en juillet 1944. Entre 1939 et 1941, d’aprés les estimations, la
population de Domachevo était comprise entre 3000 et 5000 personnes,
dont une grande majorité de Juifs.

Le requérant entra dans la police locale créée par les Allemands peu
aprés le début de Voccupation; il en devint en fin de compte le chef.
Pendant 'occupation, fut mise en ceuvre la politique nazie de génocide a
Pégard de la population juive. D’aprés les archives allemandes, 2 900 Juifs
furent massacrés les 19 et 20 septembre 1942 a Domachevo. Il s’agissait
d’une opération menée conjointement par les Allemands et la police
locale, cette derniere étant notamment chargée de rechercher et de tuer
les Juifs qui avaient échappé au massacre.

Le requérant quitta la région aux alentours de juillet 1944, lorsque les
Allemands commencérent leur retraite, et s’enrdla dans 'armée polonaise
vers décembre 1944. Il arriva vers 1946 au Royaume-Uni, ou il vit depuis
lors.

La loi de 1991 sur les crimes de guerre dispose que des poursuites pour
assassinat peuvent étre engagées contre une personne, quelle que soit sa
nationalité, pour ce qui est des crimes commis pendant la Seconde Guerre
mondiale (voir «Le droit et la pratique internes pertinents» ci-dessous).

Les 19 et 3 avril 1996, le requérant fut interrogé par la police
britannique au sujet de ses activités 2 Domachevo pendant I'occupation
allemande. Il déclara qu’il n’avait pas appartenu a la police locale,
qu’une telle police n’y avait jamais été constituée, que les partisans
russes n'avaient été guettés que par des hommes non armés et ne
portant pas 'uniforme, qu’il n’y avait pas de ghetto 2 Domachevo et que
la population juive n’avait pas été soumise a des restrictions quant a ses
déplacements. Il nia aussi avoir été marié a Domachevo. Il dit qu’il se
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trouvait en Allemagne au service du travail obligatoire a4 I’'époque en
question.

Le requérant fut accusé de quatre chefls de meurtre:

chef n® I: entre le 19 et le 27 septembre 1942, assassinat d’une femme
juive 2 Domachevo dans des circonstances constituant une violation des
lois et coutumes de la guerre;;

chef n° 2: entre le 19 septembre et le 4 octobre 1942, assassinat d’un
Juif du nom de Schlemko a Domachevo dans des circonstances
constituant une violation des lois et coutumes de la guerre;

chefl n® 3: entre le 19 septembre et le 4 octobre 1942, assassinat d’une
femme juive (autre que celle évoquée dans le chef n’ 1) 2 Domachevo dans
des circonstances constituant une violation des lois et coutumes de la
guerre;

chefn®4:entre le 19 septembre et le 31 décembre 1942, assassinat d’un
Juif connu sous le nom de Mir Barlas 8 Domachevo dans des circonstances
constituant une violation des lois et coutumes de la guerre.

Lors du proces qui se tint du 8 février au 1" avril 1999 devant le juge
Potts et un jury, le requérant fut représenté par un avocat principal et un
avocat en second et par des solicitors.

En substance, le requérant était accusé de s'étre engagé
volontairement dans la police locale et d’avoir participé aux recherches
menées en vue de retrouver et de tuer les Juifs qui avaient échappé au
massacre des habitants du ghetto de Domachevo perpétré les 19 et
20 septembre 1942. Les témoins a charge alléguaient avoir vu le
requérant commettre des actes de violence contre des Juifs et participer
a des exécutions. Les avocats de la défense arguaient que, bien que le
requérant reconnaisse désormais avoir fait partie de la police et en avoir
été le chef a un certain moment, il n’était pas présent dans le village au
moment du principal massacre et n’avait pas participé aux recherches ou
assassinats survenus par la suite. Le requérant alléguait au contraire avoir
été un amides Juifs duvillage et affirmait que les témoins prétendant qu’il
avait participé a des crimes de guerre étaient des menteurs ligués avec le
KGB et Scotland Yard ou cherchant une vengeance aveugle parce que des
membres de leur famille avalent disparu ou été tués pendant la guerre.

Avant Pouverture de la procédure, la défense demanda entre autres
que le proces soit suspendu pour abus au motif notamment que, vu le
délai écoulé depuis les événements, il ne pouvait étre équitable. Le juge
du fond rejeta cette demande, considérant qu’il était impossible de savoir
si Pindisponibilité des témoins constituait un avantage ou un
inconvénient, que les dépositions des témoins oculaires cités par
P’accusation pouvaient étre examinées de maniére correcte et rigoureuse
dans le cadre du procés de premiére instance et que les arguments que la
défense pouvait souhaiter présenter quant a la fiabilité des preuves
pouvaient étre entendus équitablement pendant ce méme proces. La
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défense demanda également que les dépositions de deux témoins,
Ivan Baglay et Evgueni Melianuk, ne soient pas admises comme preuve.
Le juge décida le 8 février 1999 que lc témoignage de ces deux personnes
était pertinent et admissible et, le 26 février 1999, qu’il convenait de le
présenter au jury.

A l'issue des réquisitions, le juge dit qu’il n’y avait pas sulfisamment de
preuves en droit pour étayer la condamnation sur les chefs 2 et 4, desquels
il y avait lieu d’acquitter le requérant. Il décida que les témoignages se
rapportant a ces deux chefs devaient étre retirés au jury mais que ceux
concernant d’autres questions et émanant des deux témoins (Ben Zion
Blustein et Ivan Stepaniuk) qui avaient déposé sur ces chels devaient
rester en sa possession.

Pendant le proces, le juge et le jury se rendirent sur les lieux a
Domachevo, y compris dans la forét ou I'un des témoins, Fedor Zan,
aurait vu le requérant exécuter un certain nombre de femmes juives,
dont la victime citée au chef n® 3.

Pendant la déposition d’un policier, Pavocat du requérant posa des
questions concernant I'allégation de son client selon laquelle celui-ci
avait servi dans larmée libre polonaise, faisant référence a des
documents des archives militaires polonaises dont "authenticité ne fut
jamais officiellement prouvée mais qui furent soumis au jury avec
Paccord des parties. Le policier cita également un document donnant une
liste de personnes disparues qui provenait des archives allemandes et ou le
requérant était mentionné comme porté disparu d’une unité des Waffen-
SS a la fin de novembre 1944. Ce document n’a pas été soumis comme
preuve. Le juge rappela au jury que les oui-dire ne constituaient pas des
preuves et que le document évoqué par le policier n’avait pas été rédigé
par lui-méme, en conséquence de quoi ce document ne constituait pas une
preuve.

Lorsque le requérant déposa, il mentionna le fait qu’il avait servi dans
I’armée polonaise en s’appuyant de nouveau sur les archives polonaises, et
déclara qu’il avait en fait quitté Domachevo & la fin de 1943, et non en
1944 comme ses représentants 'avaient formellement admis. Soumis a
un contre-interrogatoire, il apparut affirmer qu’il s’était engagé dans la
brigade polonaise début 1944. L’avocat de I’accusation lui ayant demandé
s’il avait servi dans ’'armée allemande, il répondit catégoriquement par la
négative. Le juge décida qu’il était possible de lut poser des questions
concernant les archives militaires polonaises et autorisa I'avocat de
Paccusation a prier le requérant de prendre connaissance du document
sur les disparus et a poser des questions a ce sujet. Le requérant nia
s’étre jamais enrdlé dans les Waffen-SS, mais confirma que ce document
donnait des renseignements exacts sur sa situation personnelle. Il émit
hypothése que ce document avait été fabriqué de toutes pieces par les
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policiers. Pendant cet interrogatoire, le requérant se montra extré-
mement ému et perdit contenance.

L’accusation demanda au juge l'autorisation d’apporter des preuves
attestant de la provenance du document sur les disparus afin de réfuter
I’allégation selon laquelle il s’agissait d’un faux. Le 24 mars 1999, le juge
rejeta cette demande. Il déclara que laccusation admettait que le
document ne prouvait pas que le requérant avait été membre des
Waffen-SS ct que le seul élément de preuve sur ce point était celui
émanant du requérant, qui avait nié¢ son appartenance a cette unité. I
jugea qu’a ce stade avancé du procés, toute preuve quant a 'origine du
document pourrait dans ces circonstances avoir un effet disproportionné
sur le yury dans son examen de Pensemble des preuves.

Le 25 mars 1999, avant le début des plaidoiries finales et I’ajournement
pour le week-end, le juge décida de révoquer la liberté sous caution du
requérant aprés avoir consulté les avocats. Il déclara prendre cette
décision pour deux raisons: pour que le procés se poursuive
normalement, car il craignait que le requérant ne se présente pas a
Paudience (article 2 a) de 'annexe | 4 la loi de 1976 sur la liberté sous
caution), et pour le bien-&tre du requérant. Il nota que ce dernier était
d’un Age avancé, connaissait des problémes de santé, vivait seul 3 une
adresse connue de la presse, et releva que, a défaut d’étre libéré sous
caution, le requérant serait détenu a I’hépital de la prison de Belmarsh
ou 1l recevrait des soins médicaux et ol une personne veillerait & son
bien-étre. Le juge déclara:

«Vu Pensemble du contexte de Ialfaire et cu égard notamment a la maniere dont
I'inculpé a témoigné au cours des deux ou trois derniers jours, je conclus que celui-ci
reléve du paragraphe 3) (...) qu'il convient de ne pas le libérer pour assurer sa propre
protection ¢t que les dispositions que J’ai mentionnées  assurcront qu’il  soit

corrcctement pris en charge jusqu’a la fin du procés.
g P

Je tiens a souligner que je prends cette déceision pour assurer la propre protection de
Iinculpé. »

La High Court, saisic d’une demande de contréle de la liberté sous
caution le 26 mars 1999, la rejeta. Le requérant déclare que le juge de la
High Court estima qu’il ne devait pas modifier la décision étant donné que
la procédure avait atteint le stade des plaidoiries finales.

Le 29 mars 1999, lavocat de la défense plaida notamment que les
dispositions prises a I’égard du requérant en prison ne correspondaient
pas a celles mentionnées par le juge du fond. L’intéressé aurait été
détenu dans un quartier psychiatrique avec des prisonniers atteints de
troubles mentaux au lieu d’&tre seul dans une chambre, aurait subi des
fouilles au corps et passé un week-end trés pénible. L’avocat de la
défense ayant garanti que des mesures seraient prises pour conduire le
requérant au tribunal et I’en ramener et pour assurer son bien-étre a son
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domicile personnel, et compte tenu de la brieveté de ’ajournement,
jusqu’au lendemain, le juge rétablit la liberté sous caution.

Le 19 avril 1999, le jury reconnut le requérant coupable sur les chefs |
et 3 et le condamna 4 une peine obligatoire d’emprisonnement perpétuel.
Le juge du fond recommanda que le requérant «ne revoie plus jamais la
lumiere du jour». Le Lord Chief Justice recommanda une période punitive
(période a purger pour répondre aux impératifs de répression et de
dissuasion) de cinq ans. Le ministre de 'Intérieur n’a pas encore [ixé la
durée de cette période.

Le requérant saisit la Cour d’appel d’un recours contre sa
condamnation. Il avanc¢ait notamment que le juge avait fait erreur en ne
suspendant pas la procédure et en déclarant admissibles les témoignages
de Ivan Baglay et Evgueni Melianuk, que ce méme juge avait négligé de
donner des instructions au jury quant a la maniére d’aborder des
témoignages se rapportant a des [aits similaires ou a d’autres crimes ne
figurant pas dans Pacte d’accusation, avait commis Perreur de ne pas
congédier le jury au motif que ce dernier avait entendu des dépositions
relatives aux chels 2 et 4, qui avaient été retirés, et que le verdict rendu
était peu str compte tenu du contre-interrogatoire du requérant au sujet
d’un document des Waffen-SS qui ne [aisait pas partic des éléments de
preuve en cette allaire, et au cours duquel Pintéressé avait perdu
contenance, ce qui avait dii le discréditer.

Par un arrét du 10 [évrier 2000, [a Cour d’appel débouta e
requérant. Elle résuma les éléments de preuve relatils aux chefs | et 3
comme suit:

«L’essentiel des arguments a charge s’agissant du chef n” 1 est contenu dans le
témoignage d’Alexander Baglay. Le jour du massacre, cclui-ci sc trouvait chez lui a
Borisy, un tout petit village & la lisi¢re de Domachevo. Il entendit des coups de feu
provenant du licu du massacre. Deux ou trois jours plus tard, avee un autre gargon de
trois ans son ainé (donc 4gé de scize ans environ), il se rendit dans le ghetto désert a la
rccherche de veétements et de chaussures. Les gargons furent pris par la police ct
conduits au poste. L3, le [rcquérant] emmena les deux gargons cn un lieu situé a Pest
du ghetto (...) Alexander Baglay vit deux policiers, dont il a oublié¢ le nom, cn train de
garder deux Juifls ct une Juive, qui sc tenaient debout prés d'un trou frafchement creusé.
Le [requérant] dit aux trois victimes de se déshabiller, ce quclles (irent, avee réticence
pour cc qui st de la femme. (...) Lorsqu’clles Turent dévétues, les victimes lurent
alignées et le [requérant] les abattit avec un pistolet (...) 1l les poussa du genou dans le
trou lorsqu’elles furent tombées. Les gargons cnterrérent cnsuite les corps avee les
pelles qui sc trouvaicnt sur place. Ou leur proposa de prendre les vétements des
victimes, mais ils refusérent (...) Alexander Baglay dit que son compagnon, Valodia
Meclianuk, était décédé, mais indiqua une date de déees dont il fut prouvé qu’elle érait
faussc. Il n’a pas mentionné cet incident au NKVD lorsque cclui-ci Pinterrogea juste
apres la guerrc. Clest a la police britannique, en 1996, qu’il en parla pour la premidre
fols.

[’essentiel des arguments a charge concernant le chel n” 3 est contenu dans ¢
témoignage dec Fedor Zan. Celui-ci habitait 4 Borisy ct travaillait a Brest. 1l elTectuait
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lc trajet cn train en passant par (..) Domachevo. Deux a trois semaines aprés le
massacre de septembre 1942, ¢n rentrant le soir de Brest, il descendit du train a
Kobelka, ou vivait sa sceur, parce qu’il avait quelque chose a lui remettre. Il alla chez
elle (...) puis rentra chez lui en traversant la forét. Il dit qu’il entendit alors des pleurs et
des cris. 1l marcha dans la direction d’ot provenaicnt les bruits pour voir ce qui sc
passait. Il vit plusicurs Juives en train de se¢ déshabiller. On leur dit d’empiler leurs
vétements puis de se tourner lace a une fosse. Il dit que ccs ordres ¢taient donnés par
le [requérant]. Il se cacha dans les fourrés ct observa la scéne. Le [requérant] avait une
mitraillette. Les femmes se tournérent vers la [osse ct le [requérant] les faucha avec sa
mitraillette. Les corps tomberent dans la fosse. Selon le témoin, il n’y avait sur les licux
aucun autre policier que le requérant et aucun Allemand. [l estime qu’il y avait au moins
quinze femmes juives, et aucun hommec, mais il n’en reconnut aucunc. 1l s¢ trouvait trés
loin (lors du proces, on calcula que la distance devait étre de 95 4 96 métres) et il resta 4
4 5 minutes en observation. Le soir tombait, mais M. Zan déclara que le soleil n’était pas
encore couché. Il dit avoir reconnu le [requérant] «de par sa taille et son visage; il était
connu & Pépoque». M. Zan décrivit pour la premicre fois cette scéne a la police
britannique ¢n [évricr 1996. »

Quant au fait que le juge n’ait pas suspendu la procédure pour abus, la
Cour d’appel jugea que celui-ci avait fait bon usage de son pouvoir
discrétionnaire en décidant qu’il était possible d’apprécier de maniére
correcte et équitable la fiabilité des preuves pendant le proces, dans le
cadre de son pouvoir de diriger celul-ci, et qu’il n’avait pas été établi que
la poursuite de la procédure empécherait le requérant de bénéficier d’un
proces équitable.

Pour ce qui est des allégations selon lesquelles le juge n’aurait pas di
admettre les témoignages se rapportant aux actes de violence
prétendument commis par le requérant a I'égard de lamilles juives et
non cités dans l'acte d’accusation, la Cour d’appel considéra que ces
dépositions étaient pertinentes car elles contribuaient a prouver que le
requérant était un policier ayant participé a Popération de recherche et
d’élimination des Juifs rescapés et permettaient d’établir dans quel
contexte et quelles circonstances les infractions auraient été commises.
Ces éléments n’étaient pas recevables en tant que preuves relatives a des
[aits similaires (similar-fact evidence) et le juge n’était pas tenu de prévenir
le jury qu’il ne pouvait les invoquer pour démontrer une propension a
tuer des Juifs. Le juge avait correctement expliqué au jury sur quelle
base il devait examiner les preuves et ce dernier n’avait pas été conduit
a déduire que le simple fait que le requérant ait été impliqué dans
d’autres actes de violence a I’égard de la population juive signifiait qu’il
était plus susceptible d’avoir commis les deux meurtres dont il était
accusé.

La Cour d’appel ne trouva aucune raison de considérer comme fautive
la maniére dont le juge avait traité les preuves concernant 'identification
du requérant par M. Zan. Le juge n’avait pas non plus commis d’erreur en
permettant que les témoignages relatifs au réle du requérant comme
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policier pendant cette période et lors de lopération de recherche et
d’élimination des Juifs rescapés restent soumis au jury méme aprés le
retrait des deux chefs dont ces témoignages traitaient principalement.
Quant au contre-interrogatoire portant sur le document qui dressait une
liste de disparus, elle considéra que le juge avait clairement indiqué au
jury que ce document ne saurait prouver que I'intéressé était membre
des Waffen-SS ni contredire l'affirmation de celui-ci selon laquelle il
n’avait jamais appartenu a cette organisation. La Cour d’appel n’était
pas convaincue que les questions avaient outrepassé les limites
convenables, faisant observer que ce contre-interrogatoire était devenu
inévitable aprés que le requérant se fut appuyé sur les archives militaires
polonaises pour faire bonne impression en invoquant ses états de service
aupres des alliés.

L’arrét se concluait en ces termes:

«Vu les circonstances cxceptionnelles de Vaflaire et la gravité des conséquences
découlant pour lappclant de sa condamnation, nous avons recherché avec soin s’il
existe une autre raison de caractére général susceptible de [aire passer cette
condamnation pour peu sire. Pour des motils d¢ja indiqués, nous concluons que le
jury se trouvait trés bien placé, élant donné qu’il avait vu le site ct entendu les
témoins, pour se former une opinion liable quant au chel n" 3. Pour ce qui est du chef
n’ I, nous nous souvenons que la condamnation se flondait trés largement sur la
déposition d’un témoin qui, si Pon pecut se fier a sa déposition, se trouvait a quelques
metres du [requérant] au moment du meurtre. Le témoin n’a pas identifié Pintéressé
56 ans aprés les [aits; il avait reconnu a I’époque et a laissé passer ce laps de temps
avant d’en témoigner. Il est difficile d’imaginer un événement susceptible de laisser
une impression plus indélébile dans Pesprit d’un gargon de treize ans. Le jury a di se
poser la question de savoir si le témoin était honnéte ct fiable. Il a conclu que celui-ci
était Pun et Pautre. Nous ne voyons aucunc raison de mettre en cause la justesse de ce
jugement.»

La Cour d’appel refusa l'autorisation de saisir la Chambre des lords,
mais certifia 'existence de deux points de droit d’importance générale, a
savoir :

I. des témoignages ayant trait a des activités criminelles autres que
celles indiquées dans 'acte d’accusation, dont 'inculpé serait l'auteur,
sont-ils recevables pour prouver que I'inculpé faisait partie d’'un groupe
de personnes dont Pune devait avoir commis I'infraction reprochée ou, a
des [ins plus générales, pour que le jury dispose de témoignages sur
I'ensemble du contexte de l'affaire afin de comprendre dans quelles
circonstances les infractions s’étaient produites?

2. st de tels témoignages sont admissibles, faut-il donner pour
instructions au jury de ne pas les considérer comme attestant d’une
propension a commettre de telles infractions?

Le 15 juin 2000, la Chambre des lords rejeta la demande d’autorisation
de la saisir. Elle ne communiqua aucun motif.
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B. Le droit et la pratique internes pertinents

[. Laloi de 1991 sur les crimes de guerre (War Crimes Act 1991)

L’article | de la loi de 1991 sur les crimes de guerre dispose:
«l) (...) des poursuites pour assassinat, homicide involontaire ou homicide
volontaire peuvent &tre engagées contre une personne se trouvant au Royaume-Uni,
quelle que soit sa nationahité a 'époque de Pinfraction alléguée, si cette infraction

a) a é1é commise entre le 1" septembre 1939 et le 5 juin 1945 dans un lieu qui se

trouvait a 'époque en Allemagne ou sous 'occupation allemande; et

b) constituc une violation des lois ct coutumes de la guerre.

2) Parcilles poursuites ne (...) doivent en aucun cas étre cngagées contre les
personncs qui, au 8 mars 1990 ou postéricurement, n’avaicnt pas acquis la nationalité

britannique ou établi leur résidence au Royaume-Uni, dans I'ile de Man ou dans l'une
des iles Anglo-Normandes. »

2. La liberté sous caution

Conformément a ’annexe | a la loi de 1976 sur la liberté sous caution
(Bail Act 1976), les personnes accusées d’infractions passibles d’'une peine
d’emprisonnement sont soumises aux dispositions suivantes en ce qui
concerne la détention avant condamnation:

«Exceptions au droit de bénéficier de la liberié sous caution

()

2. Linculpé ne peut pas étre libéré sous caution si lc tribunal estime qu’il existe de
bonnes raisons de croire qu’une fois libéré (sous conditions ou non)

a) ilne se rendra pas a la police, ou
b) il commettra un nouveau délit pendant sa liberté provisoire, ou

¢) il lera pression sur les témoins ou entravera d’une autre manicre le cours de la
justice, a son égard ou vis-a-vis d’autrui.

3. Llinculpé ne peut pas étre libéré sous caution si le tribunal estime que celui-ci doit
rester cn garde & vue pour sa proprec protection ou, s’il s’agit d’un enfant ou d’un
adolescent, pour son propre bien-&tre.»

3. Les condamnations pour meurtre

L’article | de la loi de 1965 sur Pabolition de la peine capitale pour
assassinat (Murder (Abolition of Death Penaltly) Act 1965) prévoit de
prononcer automatiquement une peine obligatoire d’emprisonnement
perpétuel en cas de condamnation pour assassinat. Le tribunal peut aussi

en infliger une, dans I’exercice de son pouvoir d’appréciation, 2 une
personne convaincue d’autres infractions (homicide involontaire ou viol)
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en présence d’une infraction grave et de circonstances exceptionnelles
montrant que le délinquant représente un danger pour le public et qu’il
n’est pas possible de dire quand ce danger disparaitra.

Dans 'exercice de son pouvoir d’apprécier s’il y a lieu de libérer ou non
des délinquants condamnés a la peine perpétuelle, le ministre a peu a peu
mis en place une politique consistant a fixer une période punitive (fariff).
M. Leon Brittan fut le premier a Pannoncer publiquement, au parlement,
le 30 novembre 1983 (Hansard (House of Commons Debales), colonnes
505-507). Cette maniére de procéder revient en substance a décomposer
la peine perpétuelle en trois parties: rétribution, dissuasion et protection
du public. La période punitive est la période minimale a purger pour
répondre aux impératifs de répression et de dissuasion. Le ministre peut
communiquer le dossier 4 la commission de libération conditionnelle au
plus tot trois ans avant I’expiration de cette période, et ne pourra user de
son pouvoir discrétionnaire de libérer un détenu sous condition qu’une fois
cette méme période purgée (Lord Browne-Wilkinson, R. v. Secretary of State

for the Home Depariment, ex parte V. and T'., Appeal Cases 1998, pp. 492G-493A).

En vertu de larticle 34 de la loi de 1991 sur la justice pénale, le tribunal
pronongant une peine perpétuelle discrétionnaire précise, en audience
publique, la durée de la période punitive. Aprés expiration de cette
période, le détenu peut exiger du ministre qu’il saisisse la commission de
libération conditionnelle compétente pour prescrire son élargissement si
elle a la conviction que le maintien en détention n’est plus nécessaire a la
protection du public. Toutefois, la loi de 1991 applique un autre régime
aux personnes purgeant une peine perpétuelle obligatoire. S’agissant de
ces détenus, le ministre décide de la durée de la période punitive. Le point
de vue du juge du fond est communiqué au détenu aprés son procés, de
méme que 'avis du Lord Chief jJustice. Le détenu peut adresser des
observations au ministre qui fixe alors la durée de la période punitive et
est habilité a s’écarter du point de vue du juge (R. v. Secretary of State for the
Home Department, ex parte Doody, Appeal Cases 1994, vol. 1, p. 531, et la
déclaration de politique générale du ministre de PIntérieur, M. Michael
Howard, au parlement, le 27 juillet 1993, Hansard (House of Commons
Debates), colonnes 861-864).

GRIEFS

1. Invoquant Particle 6 de la Convention, le requérant alfirme que son
proces était inéquitable pour les raisons suivantes, prises ensemble et une
par une.

a) La longueur du laps de temps écoulé entre les actes allégués et le
proces jointe a la nature des témoignages 'incriminant ont porté atteinte
asacapacité a se délendre a un point tel qu’il n’a pu bénéficier d’un proces
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équitable. En particulier, il n’a pu retrouver des témoins pour contribuer a
sa défense; en raison du délai, il a été plus difficile de discuter de maniére
effective des arguments a charge; les premiéres allégations ont été
enregistrées cinquante ans apreés les faits, ce qui jette un doute sur la
fiabilité des témoignages; aucun corps n’a été retrouvé et aucune preuve
médicolégale n’a été fournie; aucune date exacte n’a été communiquée, ce
qui ’a empéché d’établir un alibi; le fait que les témoins aient dii puiser
dans leurs souvenirs a amoindri la fiabilité de leur déposition; le temps
écoulé depuis les événements ’a géné pour retrouver ses souvenirs et
donner des instructions correctes a ses représentants en justice.

b) Les témoignages présentés concernaient des infractions allant au-
dela de celles citées dans lacte d’accusation. De par leur force et leur
volume, ils ont donné lieu a un risque tellement élevé de préjudice et de
présomption de culpabilité que cela a conféré au proceés dans son ensemble
un caractére inéquitable et porté atteinte au droit du requérant a la
présomption d’innocence. Les dépositions se rapportant aux deux chefs
d’accusation retirés du jury a lissue des réquisitions ont revétu un
caractére tellement préjudiciable qu’il était contraire a larticle 6 de
poursuivre le procés avec le méme jury. Les dépositions se rapportaient a
son absence de moralité et aux infractions qu’il avait commises en
général, a savoir qu’ll avait empéché une jeune fille d’introduire de la
nourriture en fraude dans le ghetto, qu’il avait fait partie d’un groupe
qui avait agressé et brilé un vieill homme juif, et que des personnes vues
pour la derniére fois avec le requérant auraient été conduites sur un lieu
d’exécution, ce qui laissait entendre qu’il les aurait assassinées. Le juge
n’aurait pas non plus instruit le jury correctement quant a la maniére de
considérer ces témoignages.

c) Il avait été présenté un élément de preuve trés préjudiciable et non
discuté (un document des Walflfen-SS) que le requérant n’avait pu
contester. Ce document, dont ['auteur n’avait été ni identifié ni
convoqué, avait été utilisé pour étayer l'allégation selon laquelle le
requérant s’était enrblé dans armée allemande aprés avoir quitté la
police de Domachevo. L’admission d’un tel élément de preuve non fiable
et non discuté était a premigre vue incompatible avec la Convention et il
n’avait pas été possible de contre-interroger les témoins concernés a ce
sujet, au mépris de larticle 6 § 3 d) de la Convention.

d) La demande adressée par le requérant a la Chambre des lords en
vue d’étre autorisé a la saisir, alors que la Cour d’appel avait certifié
Pexistence de deux points de droit d’intérét général, fut rejetée par la
Chambre sans motivation.

2. Le requérant se plaint de la révocation suivie du rétablissement de
sa liberté sous caution pendant le proces, en violation de Particle 5 de la
Convention. Il fait valoir qu’il aurait da étre libéré dans lattente de son
proceés sauf s’il y avait des raisons pertinentes et suffisantes de le
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maintenir en détention. L’existence d’une préoccupation d’ordre général
n’était pas suffisante et les risques auraient dii étre identifiables et étayés
par des preuves. Le rétablissement intervenu au bout de quatre jours
montrait qu’il n’y avait pas lieu de révoquer sa liberté sous caution. Sa
détention n’était donc pas conforme a une procédure prévue par la loi.
Cette mesure a également entrainé une violation de I'article 3 de la
Convention car elle est intervenue a une époque ou lattention des
médias était braquée sur lui, ce qui faisait peser une grande pression sur
sa personne, de méme que la durée du procés, qui était sur le point de se
terminer, et la fragilité due a son 4ge et 2 sa mauvaise santé.

3. Lerequérant affirme que le fait de lui infliger une peine obligatoire
d’emprisonnement perpétuel a violé les articles 3 et 5 de la Convention,
car cette mesure était arbitraire et disproportionnée.

Il allégue également que les conditions dans lesquelles il a été détenu
lui ont causé des souffrances et un préjudice considérables. Il est d’un age
avancé et souffre notamment des affections suivantes:

— diabete, non correctement soigné;

— perte de la vue des deux yeux a cause du diabeéte;

— surdité de loreille gauche et trés mauvaise audition de loreille
droite, oti il porte un apparcil acoustique;

— douleurs a la poitrine découlant d’un probléme cardiaque, qui lui ont
valu d’étre hospitalisé six ou sept fois et pour lesquelles il prend des
pilules;

— lésions cérébrales du c6té gauche, provoquant constamment des
pertes d’équilibre, des chutes et des étourdissements;;

— difficultés a marcher & cause d’un gonflement des genoux qu’il est
impossible de traiter, ainsi qu’il ressort d’une radio (maladie
dégénérative progressive);

mobilité réduite du bras droit et gonflement de la main droite;

raideurs du dos et incapacité a se pencher;

— difficultés respiratoires provoquant des troubles du sommeil ; et
— grave dépression, pour laquelle il suit un traitement.

Il est allégué que ces affections ne sont pas correctement soignées.

EN DROIT

I. Le requérant se plaint de navoir pas bénéficié d’un proces
équitable. Il invoque Particle 6 § 1, ainsi libellé en ses passages pertinents:

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit cntenduc équitablement,
publiquement ct dans un délai raisonnable, par un wribunal indépendant et impartial,
éiabli par la lot, qui décidera (...) du biecn-lfondé de toule accusation cn matiére pénale
dirigée contre elle (...)»
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La Cour rappelle qu’aux termes de ’article 19 de la Convention elle a
pour tache d’assurer le respect des engagements résultant de la
Convention pour les Etats contractants. En particulier, il ne lui
appartient pas de connaitre des erreurs de fait ou de droit prétendument
commises par une juridiction nationale, saufl si et dans la mesure ol elles
pourraient avoir porté atteinte aux droits et libertés sauvegardés par la
Convention. Si la Convention garantit en son article 6 le droit a un
proces équitable, elle ne réglemente pas pour autant admissibilité des
preuves en tant que telle, matiére qui dés lors reléve au premier chef du
droit interne (arréts Schenk c. Suisse, 12 juillet 1988, série A n° 140, p. 29,
§§ 45-46, et Teixeira de Castro ¢. Porlugal, 9 juin 1998, Recueil des arréls et
décisions 1998-1V, p. 1462, § 34). Il n’appartient pas a la Cour, par
principe, de déterminer si certains types de preuve peuvent Etre
recevables et encore moins si le requérant était coupable ou non. La
question a trancher est celle de savoir si la procédure envisagée dans son
enscmble, y compris le mode d’obtention et d’utilisation des moyens de
preuve, a revétu un caractére équitable.

Pour ce qui est des circonstances particuli¢res de 'espece, le requérant
s¢ plaint en premier licu de ne pas avoir bénéficié d’un proces équitable en
raison du délai écoulé entre les événements litigieux et le proces, a savoir
une cinquantaine d’années. La Cour note que cela n’a de fait pas da étre
sans conséquence sur la disponibilité des preuves et que le laps de temps
écoulé depuis les faits n’a pu manquer d’influer, au moins dans une
certaine mesure, sur les souvenirs des témoins qui ont été retrouvés.
Toutefois, la Convention ne prévoit aucun délai de prescription en
matieére de poursuites pour crimes de guerre (voir aussi la Convention
des Nations unies sur Pimprescriptibilité des crimes de guerre et des
crimes contre [’humanité du 26 novembre 1968, et la Convention
européenne sur I'imprescriptibilité des crimes contre 'humanité et des
crimes de guerre du 25 janvier 1974, qui disposent toutes deux que la
prescription est inapplicable 4 la poursuite de ces infractions). La Cour
n’est pas non plus persuadée qu’unc exigence générale d’équité impose
que Particle 6 prévoie pareille prescription. Elle est convaincue qu’en
Pespece il est revenu a Paccusation de prouver au-dela de tout doute
raisonnable que le requérant avait commis les infractions reprochées, et
que celui-ci, représenté par un avocat principal et un avocat en second et
par des solicitors, a bénéficié d’une possibilité équitable et effective de faire
valoir les éléments en sa [aveur, dont les arguments relatifs a la fiabilité
des témoignages. Le juge a insisté sur ces points dans ses instructions au
jury et la Cour d’appel n’a relevé aucune irrégularité dans la maniére dont
il s’est acquitté de cette tiche. La Cour trouve qu’aucune question ne peut
se poser sous I’angle de 'article 6 dans la mesure ou le jury a décidé par
lui-mé&me si les témoignages se rapportant a des événements survenus en
1943 étaient crédibles et fiables. Comme la Cour d’appel I’'a relevé, les



DECISION SAWONIUK ¢. ROYAUME-UNI 415

témoignages clés en cette al(aire ne concernaient pas I'identilication, des
années aprés les faits, d’une personne soupgonnée d’avoir commis des
crimes de guerre, mais les souvenirs de témoins ayant assisté a des
événements choquants, susceptibles de leur avoir fait une forte
impression, auxquels était mélée une personne qu’ils connaissaient déja.

Le requérant a également fait valoir que le jury s’était vu transmettre
des éléments de preuve relatifs a des infractions non citées dans acte
d’accusation ce qui, vu la nature de ces éléments, [lavait
irrémédiablement discrédité aux yeux du jury. Il s’agit notamment de
dépositions ayant trait 2 deux chefs retirés de Pacte d’accusation aprés
que le juge eut décidé a Pissue des réquisitions que les preuves étaient
insuffisantes en droit pour étayer un verdict de culpabilité. La Cour
rappelle toutefois que le juge a traité de maniére approfondie dans ses
instructions au jury des éléments pouvant étre utilisés pour fonder les
chefs d’accusation restants. Il a clairement indiqué sur quelles bases le
jury était autorisé A prononcer une condamnation. Il est vrai que le jury a
entendu des témoins raconter des incidents survenus a Domachevo
auxquels le requérant avait été impliqué comme membre de la police
locale et concernant d’autres aspects de la persécution des Juifs.
Toutefois, il est peu réaliste de croire qu’au cours d’un procés pour
crimes de guerre les témoignages peuvent se limiter exclusivement aux
chefs d’accusation allégués. Il peut de fait se révéler pertinent et
nécessaire, alin de bien comprendre les événements, d’examiner le
contexte dans lequel les incidents se sont produits.

Quant au griefl du requérant selon lequel a été porté a la connaissance
du jury un vieux document indiquant qu’il avait appartenu aux Waffen-
SS (ce qu’il n’a pu contester puisque l'auteur du document était
inconnu), la Cour rappelle que cette question a été soulevée en appel.
La Cour d’appel a cependant noté que le jury avait regu des instructions
correctes, a savoir que ce document ne prouvait pas que le requérant
avait appartenu aux Wallen-SS, et qu’il n’avait été soumis que parce
que le requérant lui-méme avait pour sa défense cherché a s’appuyer
sur d’autres archives anciennes montrant qu’il avait servi dans les
forces alliées pendant la guerre. La Cour convient que la bréve
référence a ce document lors du procés n’a pu marquer le jury au point
d’influer négativement sur son jugement envers le requérant de maniére
incorrecte et inéquitable.

Enfin, le requérant s’est plaint de ce que la Chambre des lords lui a
refusé l'autorisation de la saisir sans donner de motivation, alors méme
que la Cour d’appel avait certifié 'existence de deux points de droit
d’intérét général. Il est vral que, selon la jurisprudence de la Cour,
Particle 6 § 1 oblige les tribunaux a motiver leurs décisions (voir, par
exemple, Ruiz Torija ¢. Espagne, arrét du 9 décembre 1994, série A
n” 303-A; p. 12, § 29). Toutefois, les tribunaux ne sont pas tenus de
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donner une réponse détaillée a chaque argument et ’étendue de cette
obligation peut varier selon la nature de la décision. La motivation peut
aussl dans certains cas découler implicitement des circonstances. En cas
de demande d’autorisation de faire appel, une telle autorisation étant
nécessaire pour qu’une juridiction supérieure connaisse des griefs et
rende pour finir un arrét, la Cour considére que ’article 6 § | ne saurait
étre interprété comme exigeant que le refus d’accorder cette autorisation
soit obligatoirement assorti d’une motivation détaillée. En Pespece, il
n’existait pas de droit de s’adresser a la Chambre des lords. Il s’agit
d’une juridiction supréme qui ne peut étre saisie qu’a titre exceptionnel
et sur autorisation, sous réserve que des exigences particulieres d’intérét
général soient réunies. Etant donné que le recours formé par le requérant
devant la Cour d’appel avait été examiné lors d’une audience et que celle-
cl avait rendu un arrét étoffé, la Cour ne pense pas que le refus d’autoriser
le requérant a se pourvoir devant la Chambre des lords sans donner de
raison particuliere ait méconnu les exigences de Particle 6 § 1 de la
Convention (voir aussi Nerva el aulres ¢. Royaume-Uni (déc.), n® 42295/98,
11 juillet 2000, non publiée).

Pour conclure, la Cour juge, au terme d’un examen global et individuel
des griefs, que le requérant n’a pas été privé d’un proces équitable au sens
de I'article 6 § . Ily a donc lieu de rejeter ces griefs pour défaut manifeste
de fondement conformément a 'article 35 §§ 3 et 4 de la Convention.

2. Le requérant dénonce également la révocation de sa libération sous
caution peu avant la fin de son procés, invoquant les articles 3 et 5 de la
Convention, qui disposent dans leurs passages pertinents:

Article 3

«Nul ne peut &tre soumis a la torture ni a des peines ou traitements inhumains ou

dégradants. »

Article 5

«l. Toutc personne a droit a la liberté et & la stireté. Nul ne peut &ure privé de sa
liberté, sauf dans les cas suivants et sclon les voies légales:

()

c) s’il a été arrété ct détenu en vue d’@ure conduit devant Pautorité judiciaire
compétente, lorsqu’il y a des raisons plausibles de soupgonner qu’il a commis une
infraction ou qu’il y a des motifs raisonnables de croire A la nécessité de 'empécher de
commettre une infraction ou de s’cnfuir aprés "accomplisscment de celle-ci;

()

3. Toutc personnc arrétée ou détenuc, dans les conditions prévues au paragraphe | ¢)
du présent article, doit étre aussitdt traduite devant un juge ou un autre magistrat
habilité par la loi & exeveer des fonctions judiciaires ct a le droit d’8tre jugée dans un



DECISION SAWONIUK ¢. ROYAUME-UNI 417

délai raisonnable, ou libérée pendant fa procédurc. La misc en liberté peut &ure
subordonnée a unc garantie assurant la comparution de 'intéressé a Paudience.

(.)»

La Cour rappelle que le juge du fond a décidé le 25 mars 1999 de
révoquer la liberté sous caution du requérant, en conséquence de quoi
celui-ci a passé quatre nuits en prison avant d’étre remis en liberté sous
caution peu avant la fin du proces. La High Court a rejeté le 26 mars 1999
la demande par laquelle le requérant sollicitait le controle de cette
décision.

La Cour observe que les actions en justice ultérieures, en particulier le
recours auprés de la Cour d’appel et la demande d’autorisation de saisir la
Chambre des lords, portatent sur la condamnation du requérant et ne
concernaient en rien son grief selon lequel le juge du fond aurait agi de
maniére oppressive et irréguliere en révoquant sa liberté sous caution
comme il 'a [ait.

Aux termes de Particle 35 § 1 de la Convention, les requérants doivent
introduire leur requéte dans un délai de six mois a partir de la décision
interne définitive et apres 'épuisement des voies de recours internes s’il
en existe et, s’il n’y en a pas, dans un délai de six mois a compter des
événements dénoncés. La décision définitive au sujet de la révocation de
la liberté sous caution est celle prise par la High Court le 26 mars 1999. La
détention prétendument illégale a pris fin le 29 mars 1999. Le requérant
ayant soumis sa requéte a la Cour le 5 décembre 2000, ccs deux griefs ont
donc été présentés hors délai.

Il s’ensuit qu’il y a lieu de rejeter cette partic de la requéte
conformément a I'article 35 §§ | et 4 de la Convention.

3. Le requérant se plaint enfin de ce que le fait de lui avoir infligé une
peine d’emprisonnement perpécuel a emporté violation des articles 3 et 5
de la Convention (cités plus haut). Il évoque notamment son dge avancé et
ses graves ennuis de santé, qui font que incarcération constitue pour lui
une épreuve d’une dureté exceptionnelle.

La Cour rappelle que les questions se¢ rapportant au caractére
approprié de la peine sortent en général du champ d’application de la
Convention; elle n’a pas pour réle, par exemple, de décider quelle est la
durée de détention qui convient pour une inlraction donnée. Néanmoins,
elle n’exclut pas qu’une peine arbitraire ou exagérément longue puisse
dans certains cas soulever des questions au regard de la Convention
(voir, par exemple, V. ¢. Royaume-Uni [GC], n° 24888/94, §§ 97-101,
CEDH 1999-IX, s’agissant d’une peine d’emprisonnement perpétuel
inlligée a4 des mineurs; la Commission a pour sa part estimé qu’une
telle peine infligée sans possibilité de libération peut soulever des
questions de traitement inhumain : Weeks ¢. Royaume-Uni, arrét du 2 mars
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1987, série A n° 114, avis de la Commission, p. 43, § 72, et Kotdlla c. Pays-
Bas, n® 7994/77, décision de la Commission du 6 mai 1978, Décisions et
rapports 14, p. 238).

La Convention n’interdit pas 'emprisonnement de personnes d’un age
avancé. Cependant, le fait de ne pas prodiguer aux détenus les soins
médicaux nécessaires peut constituer un traitement inhumain et PEtat
est tenu d’adopter des mesures en vue d’assurer le bien-étre des
personnes privées de leur liberté (Kudla ¢. Pologne [GC], n° 30210/96,
§ 94, CEDH 2000-XI). Quant a savoir si la gravité d’un mauvais
traitement ou d’unc négligence atteint le niveau interdit par I’article 3,
cela dépend des circonstances particuliéres de la cause, notamment de
'age et de I’état de santé de la personne concernée ainsi que de la
durée et de la nature du traitement et de ses effets physiques ou
mentaux (voir, par exemple, [rlande c. Royaume-Uni, arrét du 18 janvier
1978, série A n" 25, p. 65, § 162).

En Pespéce, le requérant a mentionné son 4ge avancé (soixante-dix-
neuf/quatre-vingts ans), scs problemes de santé et les insullisances des
soins en prison, ce qui fait de sa détention une épreuve d’une dureté
exceptionnelle. Pour autant qu’il dénonce ses conditions de détention ou
’absence de traitement médical sur le terrain de larticle 3 de la
Convention, la Cour note qu’il n’a intenté aucune action en justice alors
que, apres ’entrée en vigueur en octobre 2000 de la loi de 1998 sur les
droits de 'homme, 1l aurait pu invoquer directement les dispositions de
la Convention. Il n’a donc pas épuisé les recours internes a cet égard
comme I’exige I'article 35 § | de la Convention. Dans ces conditions, la
Cour ne voit aucune raison de dire que le fait de lui avoir infligé une
peine d’emprisonnement a méconnu ’interdiction énoncée a larticle 3.
Eu égard a la gravité des infractions pour lesquelles le requérant a été
condamné; une peine d’emprisonnement perpétuel ne saurait pas non
plus passer pour arbitraire ou disproportionnée sous I’angle de P’article 5
de la Convention.

De plus, rien n’indique en 'occurrence que la peine perpétuelle infligée
prive le requérant de toute perspective de libération. La Cour note que le
Lord Chief Justice a recommandé une période punitive de cinq ans. Méme s1
le ministre de I'Intérieur n’a pas encore rendu son avis a cet égard, toute
décision déraisonnable de sa part pourrait faire I'objet d’un contréle
juridictionnel. A cette occasion, le requérant pourrait la encore invoquer
les dispositions de la Convention. Le ministre de I'Intérieur jouit
également de pouvoirs exceptionnels, en dehors des considérations de
période punitive et de libération conditionnelle, en vue de libérer des
détenus pour des raisons d’humanité.

La Cour juge deés lors qu’il n’y a aucune apparence de violation des
articles 3 ou 5 de la Convention pour ce qui est de la condamnation et de
la détention du requérant. Il s’ensuit qu’il y a lieu de rejeter cette partie de
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la requéte pour défaut manifeste de fondement, conformément a
’article 35 §§ 3 et 4 de la Convention.

Par ces motifs, la Cour, a Punanimité,

Déclare 1a requéte irrecevable.
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SOMMAIRE'

N

Seuils électoraux minimaux pour l'obtention d’un siége a Passemblée
législative

Article 3 du Protocole n° 1

Libre expression du peuple — Seuils élecioraux minimaux pour Uoblention d’un siége &
Uassemblée législative — Choix du corps législatif — Assemblée législative autonome — Choix du
mode de scrutin

La requérante est unc [édération dc partis politiques ayant son siege dans les iles
Canaries. Selon la loi organique relative au statut d’autonomie des iles Canaries, il
existe cleux conditions alternatives pour Poctroi de sigges a 'assemblée 1égislative :
soit rassembler 30 % des suffrages exprimés dans I'une des circonscriptions, soit
obtenir 6 % des votes exprimés dans la totalité de ta communauté autonome. A
I'issue des élections a Passemblée 1égislative de la communauté autonome des fles
Canaries de juin 1999, la commission électorale des Canaries proclama les
candidats élus sans qu’aucun des huit sieges de la circonscription de Lanzarote ne
soit attribué aux candidats de la requérante; celle-ci avait obtenu 28,13 % des
sullrages exprimés dans ladite circonscription. Elle n’obtint aucun sigge pour les
autres circonscriptions des Canaries, son résultat pour [’ensemble de la
communauté autonome étant de 4,81 %. La requérante engagea une procédure
de contenticux électoral devant le Tribunal supéricur de justice des Canaries.
Son recours ayant €t€é rejeté, la requérante saisit le Tribunal constitutionnel d’un
recours d’ampare. La haute juridiction rejeta son recours en estimant notamment
que Pexistence d’un seuil en pourcentage des voix pour Iattribution des si¢ges ne
pouvait étre considérée comme inconstitutionnelle, en ce qu’elle visait a éviter une
[ragmentation excessive de la représentation a assemblée.

Article 3 du Protocole n° 1: dans le cadre de la structure des communautés
autonomes de I'Etat espagnol, les assemblées législatives participent a I'exercice
du pouvoir législatif ct font donc partie du «corps législatif» au sens du présent
article. Chaque Etat jouit d’'une ample marge d’appréciation s’agissant du choix
du mode de scrutin au travers duguel la libre expression de "opinion du peuple sur
le choix du corps législatif est assurée. En 'cspece, la requérante allirme qu’en
raison du mode de représentation proportionnelle en vigueur aux Canaries et
notamment des seuils électoraux destinés a éviter P'«atomisation» de la
représentation a l'assemblée législative autonome, elle n’a pu représenter a

1. Rédigé par le grelTe, il nc lic pas la Cour.
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ladite assembléc les 28 % des électeurs de la circonscription de Lanzarote qui lui
avaient donné leur suflrage. Cependant, ce systeéme de seuils électoraux, loin de
constituer une entrave pour les candidatures telles celles issues de la requérante,
accorde au contraire une certaine protcction aux [ormations politiques de modeste
envergure. Or la requérante n’atteint aucun des deux seuils minimaux {ixés par la
loi organique pour obtention de sieges a 'assemblée législative. Par ailleurs, rien
dans la décision du Tribunal constitutionnel ne permet de conclure que la
législation électorale en question était arbitraire ou disproportionnée ou qu’elle
allait a 'encontre de «la libre expression de Iopinion du peuple sur le choix du
corps législatif». Un systéme fixant un pourcentage minimum de suffrages sur
Pensemble du territoire ne pcut étre considéré comme dépassant la marge
d’appréciation accordée aux Etats en la matiérc. En définitive, rien ne permet de
déceler une violation par les juridictions internes du droit invoqué par la
requérante: délaut manileste de fondement.
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EN FAIT

La requérante, Federacion Nacionalista Canaria, est une (édération de
partis politiques, constituée le 14 aolt 1998 et ayant son siege a Arrecife
(Lanzarote). Elle est représentée devant la Cour par M® F. Ferndndez
Camero et J.M. Fernandez de las Heras, avocats a Lanzarote.

A. Les circonstances de I'espece

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par la requérante,
peuvent se résumer comme suit.

Le 18 juin 1999 furent organisées les élections générales a ’assemblée
législative de la communauté autonome des fles Canaries. La requérante
formula diverses observations sur les proces-verbaux de certains bureaux
de vote de la circonscription électorale de I'lle de Lanzarote.

Le 19 juin 1999, la requérante présenta a cet égard, devant la
commission électorale des Canaries, une réclamation qui fut rejetée par
une décision du 20 juin 1999,

Le 21 juin 1999, la requérante présenta contre la décision précitée un
rccours ordinaire devant la commission électorale centrale, qui la débouta
par une décision du 23 juin 1999.

Le 28 juin 1999, la commission électorale des Canaries proclama les
résultats et procéda a lattribution des huit siéges correspondant a
Lanzarote a Passemblée législative régionale. La requérante, qui avait
obtenu 28,13 % des suffrages valablement émis dans la circonscription
électorale de Lanzarote, n’obtint aucun siége a Iassemblée législative
régionale. Elle ne se vit pas davantage octroyer un si¢ge dans les autres
circonscriptions électorales de la communauté autonome des Canaries,
alors qu’elle avait recueilli 4,81 % des suffrages valablement émis dans
I’ensemble de la communauté autonome.

La requérante engagea alors une procédure de contenticux électoral
devant le Tribunal supérieur de justice des Canaries, soutenant que des
irrégularités avaient été commises et revendiquant une centaine de
suffrages qui, sclon clle, n’avaient pas été pris en compte. Par un arrét
du 22 septembre 1999, le tribunal rejeta le recours. Il précisa d’emblée
quil n’était pas compétent pour se prononcer sur les griefs de la
requérante tenant aux seuils électoraux (barreras electorales) prévus par le
statut d’autonomie des iles Canaries. Il examina par ailleurs les
irrégularités alléguées par la requérante quant aux suffrages qu’elle
revendiquait et confirma les décisions des commissions électorales,
contraires a ses intéréts. En troisiéme lieu, il ajouta que les autres
irrégularités invoquées, qui n’avaient pas été suffisamment démontrées,
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n’étaient pas susceptibles d’entrainer linvalidation des élections ni la
modification des résultats dans le sens souhaité par la requérante.

La requérante saisit alors le Tribunal constitutionnel d’un recours
d’amparo sur le fondement de Varticle 23 § 2 de la Constitution. Par une
décision du 8 octobre 1999, la haute juridiction rejeta le recours. Elle
s’exprima dans les termes suivants:

«L’¢tablissement des seuils légaux ou des clauses d’exclusion a é1¢ avalisé par la
jurisprudence de ce Tribunal comme critére de tempérament du principe de
proportionnalité, lequel équivaut & I’exigence d’une «tendance» qui oriente, mais ne
prédétermince pas, la liberté du législatcur démocratique, dont lc but est d’éviter une
fragmentation parlementaire cxcessive ¢t non fonctionnelle, ¢n vuc de faciliter la
gestion ou la capacité de travail des organes parlementaires (...) des lorces politiques

()

Par conséquent, on ne saurait considérer que la fixation d’un scuil électoral ou d’une
limite électorale, c’est-a-dire d’une exigence consistant a obtenir un pourcentage
déterminé des sullrages émis afin que les dif(érents candidats puissent accéder a la
répartition des siéges sclon les modéles établis, viole les droits consacrés par Particle 23
de la Constitution (droits de participation et d’accés a des postes publics, dans des

conditions d’¢galité).

Par ailleurs, Pattribution initiale, indépendamment de la population, d’un nombre
déterminé de sieéges a chacunc des circonscriptions d’un cadrce électoral, en I'espéce la
communauté autonome, n’cst pas inconstitutionnelle (...) En cllct, indépecndamment de
cetee exigence d’une «tendance », d’autres intéréts constitutionnellement valables tels
quc la nécessité de veiller, pour des raisons géographiques, voire démographiques, a
une certaine représentation de toutes les zones ou tous les territoires qui constitucnt
le cadre électoral en cause, justifient par eux-mémes l'option électorale retenue.
En Pesptce, cetic option prévue par lc statut, sclon laqueile la proportion entre les
résidents ct les sicges correspondant aux dilférentes circonscriptions électorales doit
osciller a I"intérieur d’unc marge de fluctuation prédéterminée, n’est ni manifestement
disproportionnéc ni arbitraire.

Le rccours est donc irrecevable, ct arrét attaqué fait une application suffisamment
notivée, du point de vuc constitutionnel, de la législation électorale. »

B. Le droit interne pertinent

1. Constitution

Article 66

«1. Le Parlement [Cortes Generales] représente le peuple espagnol et se compose du
Congres des députés ct du Sénat.

2. Le Parlement exerce le pouvoir Iégislatif de 'Etat (...) »
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Article 147 § 1

«Aux termes de la (...) Constitution, les statuts sont la loi institutionnelle de base de
chaque communauté autonome ct 'Etat les reconnait ct les protége comme une partie
intégrante de son ordre juridique.»

Article 148

«1. Les communautés autonomes peuvent assumer des compélences dans les
domaines suivants:

1." L’organisation dc leurs institutions dec gouverncment autonome.
()»

Article 149§ 3

«Les domaines qui ne sont pas expressément attribués a PEtat par la Constitution
peuvent revenir aux communautés autonomes, conformément a leurs statuts respectifls.

() »

Article 150

«1. Le Parlement peut, dans les domaines relevant de la compétence de I'Etat,
attribuer 2 toutes les communautés autonomes ou a certaines d’entre clles la laculté
d’édicter, en ce qui les concerne, des dispositions législatives dans le cadre dcs
principes, des bases et des directives [ixés par une loi étatique. (...)

2. L’Ltat peut transférer ou délégucr aux communautés autonomes, par une loi
organique, des pouvoirs lui appartenant qui, par leur nature méme, sont susceptibles
d’étre transférés ou délégudés. (...)»

Article 152 § 1

«Dans les statuts approuvés par la procédure délinic a Ilarticle précédent,
'organisation institutionnclie autonome rcposc sur unc assemblée législative éluc au
suffrage universel, selon un systéme de représentation proportionnelle assurant, e¢n
outre, la représentation des différentes zones du territoire, un conseil de
gouvernement exergant les fonctions exécutives et administratives et un président, élu
par Passemblée parmi ses membres et nommé par le Roi. Le président est chargé de
diriger ledit conseil de gouverncment ¢t d’assurcr la représentation supréme de la
communauté autonome et la représentation ordinaire de ’Ltat dans celle-ci. (..} »

2. Statut d’autonomie des iles Canaries (lel que modifié par la loi organique
n° 4/1996 du 30 décembre 1996)
Article 9

«1. Le Parlement, organc représentatil du peuple canaricn, est constitué des
députés régionaux [aulondémicos] ¢lus au suflrage universel, direct, égal, libre et secret.

2. Le mode de scrutin est la représentation proportionnelle.

3. Lc nombre de députés cst compris entre cinquante et soixante-dix.
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4. Chacune des iles de Hierro, Fuerteventura, Grande-Canaric, Gomera, Lanzarote,
Palma et Tenerife, constitue unc circonscription électorale. »

Disposition transitoire n° 1

W)

2. (...) conformément a larticle 9 du présent statut, ¢t sous réserve qu’une loi de
'assemblée législative canarienne, décidée a la majorité des deux tiers de ses
membres, n’en disposc pas autrement, scules sont priscs en compte les listes des partis
ou coalitions ayant obtcnu le plus grand nombre de sulfrages valables dans leur
circonscription électorale respective, et les [listes] suivantes ayant obtenu au moins
30 % des suffrages valablement ¢émis dans la circonseription insulaire ou, cn
additionnant toutcs les circonseriptions, 6 % au moins des sullrages valablement émis
dans la totalité de la communauté autonome. »

GRIEFS

1. Invoquant larticle 3 du Protocole n® 1, la requérante se plaint que la
modification du statut d’autonomie résultant de la lot organique n® 4/1996
du 30 décembre 1996 bénélicie aux trois partis les plus implantés dans
toute la communauté autonome et porte atteinte a la libre expression de
I’opinion du peuple sur le choix du corps législatif. Tout en reconnaissant
qu’il est légitime, ¢n principe, d’introduire des seuils électoraux
minimaux en vue d’éviter '«atomisation» de la représentation politique,
Iintéressée estime que lorsque ces seuils sont excessifs, comme en
I'espéce, la participation des citoyens a la vie politique dans des
conditions d’égalité, le droit de vote et celui d’étre candidat peuvent en
etre affectés de fagon disproportionnée. Elle note que dans les autres
communautés autonomes espagnoles, les scuils [1xés vont de 3 % a5 %
des suffrages dans la circonscription électorale. La requérante fait
d’ailleurs valoir que Ja modification du systéme électoral, qui devait avoir
un caractére transitoire, est devenue en pratique délinitive, dans la
mesure ol la majorité des deux tiers des membres de I'assemblée
législative qui est requise pour toute nouvelle réforme est réunie par les
trois partis majoritaires qui bénéficient de la situation actuelle.

2. Invoquant P’article 14 de la Convention, la requérante souligne que
I'exigence d’un seuil de 30 % des suffrages dans une circonscription
entraine, en pratique, l'exclusion des partis et coalitions qui se
présentent aux élections dans une seule circonscription. Cette
discrimination s’opére a plusieurs niveaux: entre les citoyens canariens
et le reste de la population espagnole, entre les petites iles et les grandes
fles, entre les candidats de partis régionaux ou nationaux et ceux des
partis insulaires, etc. La requérante note en effet que le seuil de 6 % dans
toute la communauté autonome ne peut méme pas étre obtenu en tenant
compte de la totalité de la population électorale des iles telles que
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Fuerteventura, Hierro ¢t Gomera. Cela implique que des partis politiques
participant aux élections autonomes dans une seule circonscription
pourraient obtenir un quart des suffrages, mais rester toutefois en
dehors de I'assemblée législative, ce qui priverait leurs électeurs d’une
représentation directe.

La requérante se plaint de ce que les seuils électoraux minimaux [1xés
dans le statut d’autonomie par la loi organique n® 4/1996 du 30 décembre
1996 sont disproportionnés et empéchent la participation des citoyens a la
vie politique dans des conditions d’égalité. Ces seuils profitent
uniquement aux partis politiques majoritaires et excluent les partis et
coalitions qui se présentent aux élections dans une seule circonscription.

EN DROIT

La requérante se plaint de ce que les seuils électoraux minimaux fixés
dans le statut d’autonomie par la loi organique n®4/1996 du 30 décembre
1996 sont disproportionnés et empéchent la participation des citoyens a la
vie politique dans des conditions d’égalité. Ils profitent uniquement aux
partis politiques majoritaires ct excluent les partis et coalitions qui se
présentent aux élections dans une seule circonscription.

La requérante invoque les articles 3 du Protocole n® 1 et 14 de la
Convention, ainsi libellés:

Article 3 du Protocole n° 1

«Les Hautes Parties contractantes s’engagent a organiscr, a des intervalles
raisonnables, des ¢lections libres au scrutin sceret, dans les conditions qui assurent la
libre expression de opinion du peuple sur lc choix du corps [égislacif.»

Article 14 de la Convention

«La jouissance des droits ¢t libertés reconnus dans la (...) Convention doit éure
assurde, sans distinction aucune, fondéec notamment sur (...) toute autre situation.»

. Pour ce qui est du grief de la requérante tiré de Varticle 3 du
Protocole n® 1, la Cour rappelle que les mots «corps législatif» ne
s’entendent pas nécessairement du seul parlement national; il échet de
les interpréter en fonction de la structure constitutionnelle de ’Etat en
cause (arréts Mathieu-Mohin et Clerfayt c. Belgigue, 2 mars 1987, série A
n 113, p. 23, § 53, et Matthews ¢. Royaume-Uni [GC], n° 24833/94, § 40,
CEDH 1999-1).

En ce qui concerne I’'Espagne, la Cour constate que ’article 66 de la
Constitution confére l'exercice du pouvoir législatif au Parlement ou
Cortes Generales. En 'espece, toutefois, la requérante se plaint d’une
procédure de contentieux électoral concernant les élections a assemblée
législative de la communauté autonome des Canaries. La Cour reléve que,
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dans le cadre de la structure des communautés autonomes (Comunidades
autonomas) de PEtat espagnol, les assemblées législatives de ces régions
participent a 'exercice du pouvoir législatif et font donc partie du «corps
législatif» au sens de Particle 3 du Protocole n® | (voir, mutatis mutandis,
Timke c¢. Allemagne, n® 27311/95, décision de la Commission du
1 septembre 1995, Décisions et rapports (DR) 82-B, p. 158, et la partie
«Le droit interne pertinent» ci-dessus).

La Cour rappelle que les droits consacrés par I’article 3 du Protocole
n® | sont non pas absolus mais sujets a restrictions. Les Etats contractants
jouissent d’une ample marge d’appréciation pour entourer le droit de vote
de conditions, mais il appartient a la Cour de statuer en dernier ressort
sur 'observation des exigences du Protocole n° 1. Il lui faut s’assurer que
lesdites conditions ne réduisent pas les droits dont il s’agit au point de les
atteindre dans leur substance méme et de les priver de leur effectivité,
qu’elles poursuivent un but légitime et que les moyens employés ne se
révelent pas disproportionnés. Ces conditions ne doivent pas, en
particulier, contrecarrer «la libre expression de Popinion du pcuple sur le
choix du corps législatil» (arvéts Mathieu-Mokhin et Clerfayt précité, p. 23,
§ 52, et Matthews précité, § 63).

La Cour réitére également que le choix du mode de scrutin au travers
duquel la libre expression de P'opinion du peuple sur le choix du corps
législatifl  est assurée — représentation proportionnelle, scrutin
majoritaire ou autre — est une question pour laquelle chaque Etat jouit
d’une ample marge d’appréciation (arrét Matthews précité, § 64).

Dans son arrét Informationsverein Lentia et aulres c. Autriche (n” 1), la Cour a
qualifié PEtat d’ultime garant du pluralisme (arrét du 24 novembre
1993, série A n°® 276, p. 16, § 38). Sur le terrain politique, cette
responsabilité entraine pour [I'Etat Iobligation, parmi d’autres,
d’organiser a des intervalles raisonnables, conformément a I'article 3 du
Protocole n° 1, des élcctions libres au scrutin secret, dans des conditions
qui assurent la libre expression de I'opinion du peuple sur le choix du
corps législatif. Pareille expression ne saurait se concevoir sans le
concours d’une pluralité de partis politiques représentant les courants
d’opinion qui traversent la population d’un pays. En répercutant ceux-ci,
non seulement dans les institutions politiques mais aussi, griace aux
médias, a tous les niveaux de la vie en société, ils apportent une
contribution irremplagable au débat politique, lequel se trouve au coeur
méme de la notion de société démocratique (arréts Lingens ¢. Aulriche,
8 juillet 1986, série A n® 103, p. 26, § 42, Castells c. Espagne, 23 avril 1992,
série A n® 236, p. 23, § 43, et Parti communiste unifié de Turquie el autres
c. Turquie, 30 janvier 1998, Recueil des arréts el décisions 1998-1, p. 21, § 44).

Dans le cas présent, la requérante aflirme qu’en raison du mode
de représentation proportionnelle en vigueur dans la communauté
autonome des fles Canaries et de la lixation de seuils électoraux en vue
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d’éviter I'«atomisation» de la représentation politique, elle n’a pas pu
assurer la représentation, au sein de l'assemblée Iégislative autonome, de
plus de 28 % des électeurs ayant voté dans I’lle de Lanzarote.

La Cour releve, a cet égard, que le Tribunal constitutionnel a déclaré,
dans le cadre du recours d’amparo, que ’existence de ces seuils, en tant que
correcteurs du principe général de la proportionnalité, se justifiait par
le souci d’éviter une fragmentation parlementaire excessive et non
fonctionnelle. 1l a estimé par ailleurs que lattribution initiale,
indépendamment de la population, d’un nombre déterminé de sicges
a chacune des circonscriptions d’un cadre électoral — en I'espéce
la communauté autonome des fles Canaries -, n’était pas
inconstitutionnelle, et qu’indépendamment de lexigence d’une
«tendance», d’autres intéréts constitutionnellement wvalables, tels
que la nécessité de s’assurer, pour des raisons géographiques et
démographiques, d’une certaine représentation de toutes les zones du
cadre électoral en cause, justifiaient en soi 'option électorale examinée.
Pour la haute juridiction, cette option prévue par le statut, selon laquelle
la proportion entre les résidents et les sieges correspondant aux différentes
circonscriptions électorales doit osciller a Pintérieur d’une marge de
fluctuation prédéterminée, n’était ni manifestement disproportionnée ni
arbitraire.

La Cour note que la disposition transitoire n” 1, paragraphe 2, du statut
d’autonomie des iles Canaries (voir la partie « Le droit interne pertinent»
ci-dessus) expose deux conditions ayant un caractére alternatif, & savoir
P’obtention soit de 30 % au moins des suffrages valablement émis dans
une circonscription insulaire individuelle, soit de 6 % au moins des
suffrages valablement émis dans la totalité de la communauté autonome.
Elle estime que pareil systéme, loin de constituer une entrave aux
candidatures électorales comme celles présentées par la requérante,
accorde une certaine protection aux petites formations politiques. Elle
rappelle qu’en I'occurrence la requérante ne remplissait aucune des deux
conditions prévues par la loi.

La Cour estime qu’en ’espéce rien dans la décision du Tribunal
constitutionnel ne porte a croire que la législation électorale en cause
était arbitraire ou disproportionnée, ou qu’elle contrecarrait «la libre
expression de I'opinion du peuple sur le choix du corps législatif». Elle en
veut pour preuve le fait que «méme un systéme fixant un seuil
relativement élevé, au regard, par exemple, du nombre de signatures
cxigées pour la présentation d’une candidature ou d’une liste électorale
ou, comme en espece, d'un pourcentage minimum de suffrages sur
ensemble du territoire national, ne doit pas étre considéré comme
dépassant la marge d’appréciation accordée aux Etats en la matié¢re»
(Magnago et Siidtiroler Volkspartei ¢. ltalie, n* 25035/94, décision de la
Gommission du 15 avril 1996, DR 83-B, p. 112). La Gour rappelle a cet
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égard qu’elle n’a pas pour tache de se substituer aux juridictions internes.
C’est au premier chef aux autorités nationales, et notamment aux cours et
tribunaux, qu’il incombe d’interpréter la législation interne (voir, mutatis
mutandis, \es arréts Bulut c¢. Autriche, 22 février 1996, Recueil 1996-I1,
pp. 355-356, § 29, Brualla Gémez de la Torre ¢c. Espagne, 19 décembre 1997,
Recueil 1997-VIIIL, p. 2955, § 31, et LEdificaciones March Gallego S.A.
c. Espagne, 19 f[évrier 1998, Recueil 1998-1, p. 290, § 33), et elle ne
substituera pas sa propre appréciation du droit a la leur en Pabsence
d’arbitraire (voir, entre autres, larrét Tejedor Garcia ¢ Espagne,
16 décembre 1997, Recueil 1997-VIII, p. 2796, § 31). A la lumidre des
principes dégagés par la jurisprudence des organes de la Convention, la
Cour estime que rien dans le dossier ne permet de déceler une apparence
de violation par les juridictions espagnoles du droit invoqué par la
requérante.

Compte tenu de ce qui précede, la Cour estime que cette partie de la
requéte est manifestement mal fondée et doit étre rejetée en application
de Particle 35 §§ 3 et 4 de la Convention.

2. Pour ce qui est du grief de la requérante tiré de Particle 14 de la
Convention, la Cour estime que les arguments qui fondent cette
allégation coincident avec ceux que la requérante invoque sur le terrain
de P'article 3 du Protocole n® | |u isolément. Partant, la Cour se borne a
renvoyer aux motifs par lesquels elle les a déja écartés et conclut, par
conséquent, que cette partie de la requéte est aussi manifestement mal
fondée et doit &tre rejetée en application de article 35 §§ 3 et 4 de la
Convention.

Par ces motifs, la Cour, a2 'unanimité,

Déclare 1a requéte irrecevable.
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SUMMARY'

Minimum proportion of votes required to qualify for seats in legislative
assembly

Article 3 of Protocol No. 1

Free expression of opinion of the people — Minimum proportion of votes required to qualify for
seals in legislative assembly — Choice of the legislature — Autonomous legislative assembly —
Choice of electoral spstem

The applicant is a federation of political parties and is based in the Canary Islands.
The institutional Act on the Canary Islands’ Statute of Autonomy lays down two
alternative conditions for the award of seats in the Autonomous Community’s
legislative assembly: cither at least 30% of the vote must be obtained in any onc
constlitucney or at least 6% of the vote must be obtained in the Autonomous
Community as a whole. Following elections to the legislative assembly in June
1999 the Canary Islands Electoral Commission announced the names of the
candidates who had been clected but did not award any of the eight seats in
respect of the Lanzarote constituency to candidates put forward by the applicant
federation, which had polled 28.13% ol the vole in that constituency. The
fcderation was not awarded any seats in respect of any ol the Canary Islands’
other constituencies, having obtained 4.81% of the vole in the Autonomous
Community as a whole. It applied to the Canary Islands High Court of Justice lor
judicial review ol the clection results. After its application had been dismissed, it
lodged an appeal with the Constitutional Court (recurso de amparo). The court
dismissed the appeal, holding, in particular, that the requirement of a minimum
proportion of the vote lor the award ol seats could not be considered
unconstitutional, in that it was intended to avoid the excessive Iragmentation ol
the assembly in terms of representation.

Held

Article 3 of Protocol No. 1: In accordance with the structure of the Spanish State’s
Autonomous Communitics, their legislative assemblies participated in the
excraise of legislative power and were therefore part of the “legislature” within
the meaning of this provision. Each State ¢njoyed a wide margin of appreciation
in the choice of electoral system by which the [ree expression of the opinion of the
people in the choice of the legislature was ensured. In the instant case the
applicant federation had asserted that, because of the system of proportional

I. This summary by the Registry does not bind the Court.
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representation in force in the Canary Islands and, in particular, the thresholds
designed to avoid the “atomisation” of the Autonomous Community’s legislative
assembly in terms ol representation, it had not been able to represent in the
assembly the 28% of voters in the Lanzarote constituency who had voted lor it.
However, [ar [rom hindering candidates such as those standing on behall of the
applicant federation, the threshold system on the contrary afforded smaller
political groups a certain degree of protection. The applicant federation had not
attained either of the two thresholds laid down in the institutional Act to qualily
for seats in the legislative assembly. Furthermore, there was nothing in the
Constitutional Court’s decision to suggest that the electoral legislation in issue
had been arbitrary or disproportionate or had thwarted “the free expression of
the opinion of the people in the choice of the legislature”. A system requiring a
minimum percentage ol votes across the whole region could not be regarded as
exceeding the margin of appreciation permitted to States in the matter. In the
final analysis, there was no evidence ol any violation by the domestic courts of the
right relied on by the applicant federation: manilestly ill-founded.
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THE FACTS

The applicant, Federacién Nacionalista Canaria, is a federation of
political parties, founded on 14 August 1998 and based in Arrecife
(Lanzarote). It was represented before the Court by Mr F. Fernandez
Camero and Ms J.M. Ferndandcz de las Heras, lawyers practising in
Lanzarote.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted By the applicant federation, may be
summarised as follows.

On 18 June 1999 general elections to the legislative assembly of the
Autonomous Community of the Canary Islands took place. The applicant
federation submitted various observations on the results issucd by certain
polling stations in the constituency of the island of Lanzarote.

On 19 June 1999 the applicant federation lodged a complaint on the
matter with the Canary Islands Electoral Commission, which dismissed
the complaint in a decision of 20 June 1999.

On 21 June 1999 the applicant federation lodged an ordinary appeal
against that decision with the Central Electoral Commission, which
found against it in a decision of 23 June 1999.

On 28 June 1999 the Canary Islands Electoral Commission announced
the results and assigned candidates to the eight seats representing
Lanzarote in the regional legislative assembly. The applicant federation,
which had polled 28.13% of the valid votes cast in the Lanzarote
constituency, did not obtain any seats in the regional assembly. Nor was
it awarded any seats in respect of the other constituencies of the
Autonomous Community of the Canary Islands, although it had obtained
4.81% of the valid votes cast in the Autonomous Community as a whole.

The applicant federation applied to the Canary Islands High Court of
Justice for judicial review of the election results, alleging that there had
been irregularities and claiming approximately 100 additional votes,
which it maintained had not been counted. In a judgment of
22 Scptember 1999 the court dismissed the application. It stated, Nrstly,
that it had no jurisdiction to rule on the applicant federation’s complaints
concerning the thresholds for parliamentary representation (barreras
electorales) laid down in the Canary Islands’ Statute of Autonomy. Next, 1t
examined the applicant federation’s allegations of irregularities in the
vote count and upheld the decisions which the electoral commissions had
taken to the federation’s detriment. Thirdly, it added that the other
alleged irregularities, which had not becn sufficiently established, could
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not cause the elections to be declared void or the results to be amended in
accordance with the applicant federation’s wishes.

The applicant federation lodged an appeal with the Constitutional
Court (recurso de amparo) on the basis of Article 23 § 2 of the Constitution.
In a decision of 8 October 1999 the Constitutional Court dismissed the
amparo appeal. It held:

“The application of statutory thresholds or cxclusion clauses has been endorsed by
this court’s casc-law as a mcans ol tempering the principle of proportionality, which
amounts to a requirement to reflect a ‘tendency’ that shapes, but docs not
predetcrmine, the decision-making freedom of a democratic legislature, with a view to
avoiding the excessive and dysfunctional fragmentation of Parliament, therchy
facilitating governance and the work of the parliamentary bodies ... representing the
various political forces ...

Conscquently, the imposition of an electoral threshold or barrier — that s to say, a
requirecment that a fixed percentage of the vote must be obtained for candidates to
qualify for the allocation of seats in accordance with established models — cannot be
said to infringe the rights enshrined in Article 23 of the Constitution (the right to
participatc in public aflairs and the right ol access Lo public posts on cqual terms).

Furthermore, the prior allocation, regardless of population size, of a scL number of
seals to cach constituency of an clectoral region, in this case the Autonomous
Community, is not unconstitutional ... Quitc apart from this requircment to reflect a
‘tendency’, other constitutionally valid concerns, such as the need to ensure, for
geographical or, indeed, demographic reasons, that all the arcas or territories making
up the clectoral region arc adequatcly represented, serve in themselves as justification
for the clectoral system adopted. The system established by the Statute of Autonomy,
whereby the number of residents per scat must lie within specified limits in cach of the
constitucncies, is neither manifestly disproportionate nor arbitrary.

The appeal is therefore inadmissible and the reasons given lor the application ol
clectoral legisiation in the judgment appealed against arc sufficient from a
constitutional standpoint.”

B. Relevant domestic law

1. The Constilulion

Article 66

“1. Parliament |Cortes Generales| shall represent the Spanish people and shall be
composcd of the Congress ol Deputics and the Senate.

2. Parliament shall excrcise the legislative power of the State .7

Article 147 § 1

“By virtuc of the ... Constitution, cach Autonomous Community shall have as its basic
institutional law a Statute, which the State shall recognisc and protect as an integral
part ol its legal system.”



FEDERACION NAGIONALISTA CANARIA v. SPAIN 439

Article 148
“l. The Autonomous Communities may cxcrcisc powers in the (ollowing areas:

(i) organisation of their institutions of self-government;

»

Article 149 § 3

“Responsibilitics not cxpressly conlerred on the State by the Constitution may fall to

»

the Autonomous Communities, in accordance with their Statutes. ...

Article 150

“I. In mattcrs within the State’s ficld of competence, Parliament may endow all or
somc of the Autonomous Communities with powers to enact legisiative provisions for
themselves in accordance with the principles, bases and guidelines sct out in national

legislation. ...

2. The State may, by means of an institutional Act, transfer or delegate to the
Autonomous Communities powers within its own sphere of competence that are, by
their very nature, capable of being transferred or delegated. .7

Article 152 § 1

“In the Statutes approved by mcans of the procedurc laid down in the foregoing
Article, the institutional organisation of the Autonomous Community shall be based
on: a legislativc assembly elected by universal suffrage according to a system of
proportional representation that also cnsures that the various geographical areas of
the Community arc represented; a Governing Council with  executive and
administrative functions; and a President, who shall be elected by the assembly from
among its members and appointed by the King, and who shall preside over the
Governing Council and act as the supremc representative of the Autonomous
Community and the ordinary representative of the State within the Community. ...”

2. Statute of Autonomy of the Canary Islands (as amended by Institutional Act
no. 4/1996 of 30 December 1996)

Article 9

“l. Parliament, the representative body ol the people of the Canary Islands, shall be
composed of regional deputies [autondmicos] clected by direct universal suffrage in an
cqual, [ree and seeret ballot.

2. The clectoral system shall be one of proportional representation.
3. The number of deputies shall be between fifty and seventy.

4. The islands of Hierro, Fucrteventura, Gran Canaria, Gomera, Lanzarote, La
Palma and Tenerife shall each form an electoral constituency.”
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Transitional provision no. 1

@

2. ...in accordance with Article 9 of this Statute, and save where a law passed by a
two-thirds majority of thc members of the Canary Islands’ legistative assembly provides
otherwise, the only lists to be taken into account shall be those of the parties or
coalitions that havce obtained the greatest number of valid votes in cach of the
constitucnctes and the other [lists] that have obtained at least 30% of the valid votes
cast in any onc constituency or, adding together the votes lor each constituency, at
least 6% of the valid votes cast in the Autonomous Community as a whole.”

COMPLAINTS

l. Relying on Article 3 of Protocol No. |, the applicant federation
complained that the amendment of the Statute of Autonomy pursuant to
Institutional Act no. 4/1996 of 30 December 1996 benelited the three
partics most firmly established in the Autonomous Community as a
whole and interfered with the free expression of the opinion of the people
in the choice of the legislature. While acknowledging that the sctting of
thresholds for parliamentary representation was, in principle, a legitimate
means of avoiding the excessive “atomisation” of political representation,
the applicant {ederation considered that where such thresholds were
excessive, as in the instant case, the right of citizens to participate in
political life on equal terms, to vote and to stand for election might be
affected in a disproportionate manner. It noted that Spain’s other
Autonomous Communitics had imposed thresholds of between 3% and
5% of the vote in a particular constituency. It further submitted that the
modification of the electoral system, which had been intended as a
transitional measure, had in practice become permanent, as the two-
thirds majority of the members of the legislative assembly required for
any reform could be achieved by the three mainstream parties to whose
benefit the current situation worked.

2. Relying on Article 14 of the Convention, the applicant federation
argued that setting a threshold of 30% of the vote in any given
constituency effectively precluded the election of parties and coalitions
standing in a single constituency. Such discrimination was present on
several levels — for example, between citizens of the Canary Islands and
the rest of the Spanish population, between smaller and larger islands,
and between candidates from regional or national parties and candidates
from parties representing a particular island. The applicant federation
noted that the threshold of 6% for the Autonomous Community as a
whole could not even be attained by the entire electorate of islands such
as F'uerteventura, Hierro and Gomera. That meant that political parties
participating in regional elections in only one constituency could obtain a
quarter of the vote there and still fail to win a seat in the legislative
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assembly; their voters would thus be denied the opportunity of direct
representation.

The applicant federation complained that the thresholds for
parliamentary representation laid down in the Statute of Autonomy by
Institutional Act no. 4/1996 of 30 December 1996 were disproportionate
and prevented citizens (rom participating in political life on equal terms.
The thresholds benefited the mainstream political parties alone and
excluded parties and coalitions that put forward candidates in only one
constituency.

THE LAW

The applicant federation complained that the thresholds for
parliamentary representation laid down in the Statute of Autonomy by
Institutional Act no. 4/1996 of 30 December 1996 were disproportionate
and prevented citizens [rom participating in political life on equal terms.
The thresholds benefited the mainstream political parties alone and
excluded parties and coalitions that put forward candidates in only one
constituency.

The applicant federation relied on Article 3 of Protocol No. | and
Article 14 of the Convention, which provide:

Article 3 of Protocol No. 1

“The High Contracting Parties undertake to hold free clections at rcasonable
intervals by secret ballot, under conditions which will ensure the frec expression ol the
opinion of the people in the choice of the legislature.”

Article 14 of the Convention

“The enjovment of the rights and freedoms sct [orth in [the] Convention shall be
sceured without discrimination on any ground such as ... other status.”

1. As regards the applicant [ederation’s complaint under Article 3 of
Protocol No. |, the Court reiterates that the word “legislature” does not
necessarily mean the national parliament: the word has to be interpreted
in the light of the constitutional structure of the State in question (see
Mathieu-Mohin and Clerfayt v. Belgium, judgment ol 2 March 1987, Series A
no. 113, p. 23, § 53, and Matthews v. the United Kingdom [GC], no. 24833/94,
§ 40, ECHR 1999-1).

Where Spain is concerned, the Court notes that Article 66 of the
Constitution confers the exercise of legislative power on Parliament
(Cortes Generales). In the instant case, however, the applicant federation’s
complaint concerned proceedings for judicial review ol decisions relating
to the clection of the legislative assembly of the Autonomous Community
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of the Canary Islands. The Court notes that in accordance with the
structure of the Spanish State’s Autonomous Communities (Comunidades
auténomas), their legislative assemblies participate in the exercise of
legislative power and are therefore part of the “legislature” within the
meaning of Article 3 of Protocol No. | (see, mutalis mutandis, Timke
v. Germany, no. 27311/95, Commission decision of || September 1995,
Decisions and Reports (DR) 82-A, p. 158; see also “Relevant domestic
law” above).

The Court reiterates that the rights set out in Article 3 of Protocol No. 1
are not absolute, but may be subject to limitations. The Contracting
Stares enjoy a wide margin of appreciation in imposing conditions on the
right to vote, but it is for the Court to determine in the last resort whether
the requirements of Protocol No. 1 have been complied with. It has to
satisfy itselfl that the conditions do not curtail the rights in question to
such an extent as to impair their very essence and deprive them of their
elfectiveness; that they are imposed in pursuit of a legitimate aim; and
that the means employed are not disproportionate. In particular, such
conditions must not thwart “the free expression of the people in the
choice of the legislature” (see Mathieu-Mohin and Clerfayt, cited above,
p- 23, § 52, and Matthews, cited above, § 63).

The Court further reiterates that the choice of electoral system
by which the free expression of the opinion of the people in the choice of
the legislature is ensured — whether it be based on proportional
representation, the “first-past-the-post” system or some other
arrangement — is a matter in which the State enjoys a wide margin of
appreciation (sce Malthews, cited above, § 64).

In Informationsverein Lentia and Others v. Ausiria (no. 1) (judgment of
24 November 1993, Series A no. 276, p. 16, § 38) the Court described the
State as the ultimate guarantor of the principle of pluralism. In the
political sphere that responsibility means that the State is under the
obligation, among others, to hold, in accordance with Article 3 of
Protocol No. |, {ree elections at reasonable intervals by secret ballot
under conditions which will ensure the free expression of the opinion of
the people in the choice of the legislature. Such expression is
inconcelvable without the participation of a plurality of political parties
representing the different shades ol opinion to be found within a
country’s population. By relaying this range of opinion, not only within
political institutions but also — with the help of the media — at all levels of
social life, political parties make an irreplaceable contribution to political
debate, which is at the very core of the concept of a democratic society (see
the following judgments: Lingens v. Austria, 8 July 1986, Series A no. 103,
p. 26, § 42; Castells v. Spain, 23 April 1992, Series A no. 236, p. 23, § 43; and
United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey, 30 January 1998, Reports
of Judgments and Decisions 1998-1, p. 21, § 44).
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In the instant case the applicant federation asserted that, because of
the system of proportional representation in force in the Autonomous
Community of the Canary Islands and the thresholds set in order to
avoid the “atomisation” of political representation, it had been denied
the opportunity to represent, in the Autonomous Community’s
legislative assembly, more than 28% of those who had voted on the island
ol Lanzarote.

The Court notes in this connection that in considering the applicant
federation’s amparo appeal the Constitutional Court held that such
thresholds, which were intended as a means of tempering the general
principle of proportionality, were justified by the concern to prevent the
excessive and dysfunctional fragmentation of Parliament. It further held
that the prior allocation, irrespective of population size, of a set number of
seats in respect of each of the constituencies forming an electoral region,
in this case the Autonomous Community of the Canary Islands, was not
unconstitutional and that, quite apart from the requirement to reflect a
“tendency”, other constitutionally valid concerns, such as the neced to
ensure, for geographical and demographic reasons, that all the arcas
making up the electoral region were adequately represented, served in
themselves as justification for the electoral system in question. It
considered that the system established by the Statute of Autonomy,
whereby the number of residents per seat in each of the constituencies
had to lie within specified limits, was neither manifestly disproportionate
nor arbitrary.

The Court notes that the second paragraph of the first transitional
provision of the Canary Islands’ Statute of Autonomy (sce “Relevant
domestic law” above) lays down two alternative conditions: either at least
30% of all valid votes must be obtained in an individual constituency, or at
least 6% of all valid votes must be obtained in the Autonomous
Community as a wholc. It considers that a system of that kind, far from
hindering election candidates such as those put forward by the applicant
federation, affords smaller political groups a certain degree of protection.
It emphasises that in the instant case the applicant federation did not
satisfy either of the conditions prescribed by law.

The Court considers that in the instant case there is nothing in the
Constitutional Court’s decision to suggest that the electoral legislation
in issue was arbitrary or disproportionate, or that it thwarted “the free
expression of the opinion of the people in the choice of the legislature™.
That conclusion is supported by the fact that “even a system which fixes
a relatively high threshold, for example, as regards the number of
signatures required in order to stand for election or, as in the present
case, a minimum percentage of votes on the national level, may be
regarded as not exceeding the margin of appreciation permitted to
States in the matter” (sce Magnago and Siidliroler Volkspartei v. Italy,
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no. 25035/94, Commission decision of 15 April 1996, DR 85-A, p. 112). The
Court reiterates in this connection that it is not its task to take the place of
the national courts. It is primarily for the national authorities, notably the
courts, to interpret domestic law (see, mutalis mutandis, the following
Judgments: Bulul v. Austria, 22 February 1996, Reports 1996-11, pp. 355-56,
§ 29; Brualla Gémez de la Torre v. Spain, 19 December 1997, Reports 1997-VIII,
p. 2955, § 31; and Edificaciones March Gallego S.A. v. Spain, 19 February
1998, Reporis 1998-1, p. 290, § 33), and the Court will not substitute its
own assessment of the law for that of the national authorities in the
absence ol any element of arbitrariness (see, among other authorities,
Tejedor Garcia v. Spain, judgment of 16 December 1997, Reports 1997-VIII,
p. 2796, § 31). In the light of the principles established by the case-law of
the Convention institutions, the Court considers that none of the evidence
before it discloses any appearance of a violation by the Spanish courts of
the right relied on by the applicant federation.

In view of the foregoing, the Court considers that this part of the
application is manifestly ill-founded and must be rejected in accordance
with Article 35 §§ 3 and 4 of the Convention.

2. Asregards the applicant federation’s complaint under Article 14 of
the Convention, the Court considers that the arguments on which the
allegation rests are the same as those relied on under Article 3 of
Protocol No. | taken alone. Accordingly, the Court simply refers to the
reasons for which it has already rejected those arguments and concludes
that this part of the application is likewise manifestly ill-founded and must
be rejected in accordance with Article 35 §§ 3 and 4 of the Convention.

For these reasons, the Court unanimously

Declares the application inadmissible.



PAPON c. FRANCE (N° 1)
(Requéte n° 64666/01)

TROIS{EME SECTION'

DECISION DU 7 JUIN 2001”

I. Siégcant en unc chambre composéc de M. W. Fuhrmann, président, M. |.-P. Costa,
M. L. Loucaidcs, M. P. Karis, M™ F. Tulkens, Sir Nicolas Bratza, M. M. Ugrekhclidze, juges,
et de M™ S. Doll¢, greffiére de section.

2. Texte frangais original.






DECISION PAPON ¢. FRANCE (N" 1) +47

SOMMAIRE'

Maintien en détention d’un condamné malgré son grand ige et ses
problémes de santé

Article 3

Traitement inhumain — Maintien en détention d’un condamné malgré son grand dge el ses
problémes de santé — Conditions de détention — Détenu Irés 4gé — Suivi médical — Seuil
minimum de gravité

Le requérant fut condamné, en avril 1998, a dix ans de réclusion pour complicité de
crimes contre Phumanité, alors qu’il était 4gé de quatre-vingt huit ans. En 1996, il
avait dd subir un triple pontage coronarien. Il purge sa peine depuis octobre 1999,
date du rejet de son pourvoi en cassation. [administration pénitentiaire accepta
de le transférer dans unc autre prison afin d’y bénéficier de conditions de
détention plus appropriées. Il y est détenu depuis la mi-novembre 1999,
En janvier 2000, un stimulateur cardiaque dut lui étre posé. Son suivi médical
cst assuré par les médecins et infirmiers de P'unité de consultations et soins
ambulatoires de Pétablissement pénitentiaire, d’une part, et par des spécialistes
hospitaliers extérieurs a I’établissement, d’autre part. Le requérant est détenu
dans une cellule individuelle du quartier dit des «particuliers». Ses deux
demandes de grace médicale furent rejetées par le président de la République,
apres expertises mécicales. En juillet 2000, le requérant adressa plusieurs
plaintes au directeur de la prison stigmatisant certaines conditions de sa
détention. Devant la Cour, il considére que la combinaison de son dge avancé
(plus de quatre-vingt-dix ans) et de son état de santé pathologique rend sa
détention contraire a 'article 3.

Article 3: dans aucun des pays membres du Conseil de I’Europe, I'dge élevé ne
constitue en tant que tel un obstacle a la détention, qu’elle soit provisoire ou en
cxécution d’une condamnation. Toutelois, 'dge, en conjonction avec d’autres
facteurs, tels que Iérat de santé, peut étre pris en compte soit au moment du
prononcé de la peine, soit lors de son exécution. Si aucune disposition de la
Convention n’interdit en tant que tclle la détention au-dela d’un certain ige, le
mainticn ¢n détention pour une période prolongée d’une personne d’un age
avancé pourrail poser probleéme sous I'angle de Particle 3. 1l convient cependant
dans chaque cas d’avoir égard aux circonstances particulieres de Pespéce. Le
requérant, bien que restreint du fait de son ¢état de santé dans sa capacité de

I. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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mouvement, présente un étal général qualifié de bon par le médecin qu’il a
récemment consulté ct ne montre pas de signe de dépendance; il bénéficic d’une
surveillance et de soins médicaux réguliers. Dans Paménagement de ses conditions
de détention, les autorités nationales ont tenu compte, autant que possible, de son
état de santé et de son dge; elles ont notamment remédié a certains problemes
dont le requérant s’était plaint, sachant que d’autres inconvénients signalés font
partie des contraintes imposées a tous les détenus pour des raisons de contréle et
de sécurité. Enfin, le requérant maintient une vie sociale et recoit la visite
réguliere de sa famille, d’amis et de ses avocats. Dés lors, en ’état, la situation du
requérant n’atteint pas le seuill minimum de gravité requis pour tomber sous le
coup de P'article 3. Toutefois, si la situation venait & s’aggraver, le droit frangais
offre aux autorités nationales des moyens d’intervenir: les condamnés peuvent
bénéficier d’une libération conditionnelle lorsqu’ils justifient de la «nécessité de
subir un traitement» et, en cas de situation particulieérement grave appelant des
mesures humanitaires, le président de la République peut 4 tout moment exercer
le droit de grice : défaut manifeste de fondement.

Jurisprudence citée par la Cour

Agrotexim Hellas S.A. el autres ¢. Gréce, n° 14807/89, décision de la Commission du
12 février 1992, Décisions et rapports 72

Raninen c. Finlande, arréi du 16 décembre 1997, Recueil des arvéls et décisions 1997-VI1II
Assenov et autres ¢. Bulgarie, arvét du 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIII

V. ¢c. Royaume-Uni [GC], n® 24888/94, CEDH 1999-1X

Kudla ¢. Pologne [GC], n°30210/96, CEDH 2000-XI

Priebke c. Tiatie (déc.), n® 48799/99, 5 avril 2001, non publiée

Sawoniuk ¢. Royaume-Uni (déc.), n° 63716/00, CEDH 2001-VI
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()
EN FAIT

Le requérant [M. Maurice Papon] est un ressortissant [rangais, né en
1910 et actuellement détenu a la maison d’arrét de la Santé a Paris. Il est
représenté devant la Cour par M™ F. Vuillemin et J.-M. Varaut, avocats
au barrcau de Paris. Le Gouvernement est représenté par son agent,
M. R. Abraham, directeur des affaires juridiques au ministére des
Alfaires étrangéres.

A. Les circonstances de I’espéce

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par les parties, peuvent
se résumer comme suit.

Le 2 avril 1998, la cour d’assises de la Gironde reconnut le requérant
coupable de complicité de crimes contre 'humanité et le condamna a dix
ans de réclusion criminelle. La Cour de cassation, par un arrét du
21 octobre 1999, le déclara déchu de son pourvol en cassation, au motil
qu’il ne s’était pas mis en état. Cette procédure fait 'objet de la requéte
n® 54210/00.

Du 22 octobre au 13 novembre 1999, le requérant fut tout d’abord
détenu a 'hépital pénitentiaire de Fresnes, puis il fut placé en détention
normale dans une cellule du quartier d’isolement de la prison. Le
I3 novembre 1999, A la suite d’une demande de son avocat, qui estimait
inacceptables les conditions de détention du requérant (notamment la
température trés basse dans la cellule), Padministration pénitentiaire
décida son transfert a la maison d’arrét de la Santé a Paris, au motif qu’il
pourrait y bénéficier de conditions de détention plus appropriées. Le
requérant est détenu depuis lors a la Santé, ot il purge sa peine.

1. Elat de santé et suivi médical du requérant

Le requérant, actuellement dgé de quatre-vingt-dix ans, a fait Pobjet
d’un triple pontage coronarien en 1996. Dans le cadre de Pinstruction de
la premi¢re demande de grace médicale (voir ci-dessous), un pré-rapport
d’expertise du 4 janvier 2000 a Pattention du procureur général pres la
cour d’appel de Paris signalait une aggravation de son état cardiaque et
recommandait son translert urgent dans un service de cardiologie
spécialisé pour discuter de la pose immédiate d’un stimulateur
cardiaque. Celle-ci eut lieu le 12 janvier 2000.

Le 2 avril 2001, le docteur Sicard, chef de service de médecine interne
de Phépital Cochin, a établi, 4 la demande du requérant, un certificat
médical dont les termes sont les suivants:
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«Je soussigné, certifie avoir hospitalisé dans le scrvice de Médecine interne dont je
suis le Chel de Service Monsicur Maurice Papon du 20 au 28 mars 2001.

Je ne reviens pas sur scs antéeédents cardiaques qui ont déja fait Pobjet
d’hospitalisation ct de certificats en 1999 et 2000.

La situation actuclle est celle d’un angor de plus ¢n plus invalidant. Depuis trois mois,
il a de la peinc a monter les cscaliers (deux étages) nécessaires pour se rendre au
parloir. Cette difficulté a monter les érages, a la limite de Pincapacité, a entrainé
"arrét de toute promenade, d’autant qu’au repos il manifeste quclques épisodes de

doulcurs thoraciques.
A ’examen clinique

1.’¢état général est bon, la conscience et la lucidité parfaites. Les bruits du ceeur sont
régulicrs, la tension est a 14/8. [l existe quelques cedtmes des membres inféricurs
probablement liés a la diminution de I'absorption de diurétiques qu’il supporte mal sur
le plan urologiquc et sur le plan de Phydratation. En efTet dés qu’il est déshydraté, une
fatigue intense survient. Le Pace Maker fonctionne bien, il devra subir un contréle dans
quelques jours.

Sur le plan biologique

Tous les cxamens sont normaux, que ce soit sur le plan rénal, hémartologique,
ionique, el sur celui des marqueurs de 'inflammation. Son traitement anticoagulant
est bien équilibré.

Sur le plan de I'imagerie

La radiographic pulmonairc est normalc. L’échographie cardiaque révéle une bonne
fonction du ventricule gauche sans hypertension artériclle pulmonaire. La scintigraphie
cardiaque de base ct aprés injection de thalium a la 24°™ heure montre que les deux
régions hypofixantes dans les territoires postéricur et antérieur présentent une viabilité
myocardique, ce qui signilic que la soulfrance du myocarde reste partiellement
réversible. Il n’a pas été envisagé, en raison de leurs risques, d’épreuve d’effort méme
modeste, ni de coronarographie.

Au total

Il est vraisemblable que les troncs coronaires, qui ont lait I'objet d’un triplc pontage
ont une perméabilité réduite, ce qui explique la récidive de Pangor d’elTort.

Bien qu’il n’y ait pas d’insuffisance cardiaque, Ja maladic coronarienne évolutive fait
que le risque d’accident cardiaque fatal demcure préoccupant et on ne peut écarter
I’éventualit¢ d’une fin de vie brutale cn détention, méme s’il est tout a lait possible que
sa [onction cardiaque, e¢n clle-méme relativement bien conservée, soit compatible avec
une survie prolongée.

Il nous apparait cependant évident que le maintien en détention de cct homme de
90 ans, panvasculairc, coronarien, n’cest pas dec naturc a atténuer les risques d’une (in

dc vie brutale.»

Selon les informations données par le Gouvernement, le suivi médical
requérant est assuré, d’une part, par les médecins et infirmiers de

I'unité de consultations et de soins ambulatoires (UCSA) créée, en vertu
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de la loi du 18 janvier 1994, dans [Iétablissement pénitentiaire
(consultations de  médecine  générale, assistance infirmiére
biquotidienne, surveillances biologique et électrocardiographique
hebdomadaires) et, d’autre part, par des spécialistes dans un cadre
hospitalier  (consultations de cardiologie a [’hépital Cochin,
hospitalisation pour bilan cardiovasculaire et pose du stimulateur
cardiaque & [’hépital Jean-Rostand, contrdles du stimulateur dans le
méme hépital).

2. Conditions de détention du requérant

Le requérant est détenu dans une cellule individuelle du quartier dit
des «particuliers» de la maison d’arrét de la Santé. Sa cellule de 12 m?
est équipée d’un lit, de deux tables, deux placards, deux chaises, une
télévision et, a la demande du service médical, d’'un fauteuil médicalisé
et d’un humidificateur d’air automatique. Une sonnette d’alarme est
placée a la téte du lit du requérant, et reliée au poste de la rotonde
occupé en permanence par un surveillant. Le coin toilette comprend une
cuvette et un lavabo; la douche est située & proximité et a été équipée
d’une chaise en raison de I'absence de poignée. Le requérant assure lui-
méme l'entretien de la cellule, avec éventuellement l'assistance d’un
autre détenu une fois par semaine.

En raison des marches qui y meénent, le requérant a des difficultés a se
rendre a la promenade; il a été autorisé a se promener sur la coursive
deux fois par jour. Il recoit régulicrement la visite de sa famille et de ses
avocats.

3. Demandes de grice médicale

Le 23 décembre 1999, 'un des avocats du requérant saisit le président
de la République d’une demande de grace médicale. Cette demande fut
rejetée le 7 mars 2000, aprés une expertise médicale.

Le 20 juin 2000, Pavocat forma une nouvelle demande de gréce
médicale et humanitaire, qui [it Pobjet d’un rejet le 24 octobre 2000,
aprés un examen médical effectué par deux experts le 21 juillet 2000.
Aucun des deux rapports d’expertise n’a été communiqué au requérant.

4. Lettres du requérant au directeur de l'établissement pénitentiaire

Les 19 mars, 21 avril et 1'" juillet 2000, le requérant adressa plusicurs
lettres au directeur de la Santé, dans lesquelles il se plaignait de
Pallumage du luminaire plusieurs fois par nuit vers 4 ou 5 heures du
matin (lettres des 19 mars et 21 avril} et de I'opposition d’un surveillant
a sa promenade sur la coursive (lettre du 1 juillet).
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B. Le droit pertinent

{. Droit frangais

Le droit frangais ne prévoit pas de Jimite d’dge pour la mise en
détention provisoire d’une personne ou pour Pexécution d’une
condamnation.

Toutelois, I’état de santé (dont I’Age peut constituer un facteur
aggravant) peut étre pris en compte pour 'octroi d’'une mesure de grice
par le président de la République (articles 17 et 19 de la Constitution) ou
pour une décision de libération conditionnelle en application de
Particle 729 du code de procédure pénale, qui dispose:

«La libération conditionnelle tend a la réinscrtion des condamnés et a la prévention
de la récidive. Les condamnés ayant 4 subir une ou plusieurs peines privatives de liberté
peuvent bénéficier d’une libération conditionnelle s’ils manifestent des efforts sérieux
de réadaptation sociale, notamment lorsqu’ils justifient soit de exercice d’une activité
prolessionnelle, soit de 'assiduité 2 un enseignement ou & unc formation professionnclle
ou encore d’un stage ou d’un emploi temporaire en vue de leur insertion sociale, soit de

leur participation essentielle & la vie de famille, soit de la nécessité de subir un
traitcment, soit de leurs cfforts en vue d’indemniser leurs victimes.

Sous réserve des dispositions de Particle 132-23 du code pénal, la libération
conditionnelle peut étre accordée lorsque la durée de la peinc accomplie par le
condamné est au moins égale a la durée de la peinc lui restant & subir. Toutclois, les
condamnés en état de récidive aux termes des articles 132-8, 132-9 ou 132-10 du code
pénal ne peuvent bénéficier d’une mesurc de libération conditionnelle que si la durée de
la peine accomplie est au moins égale au double de la durée de la peine restant a subir.
Dans les cas prévus au présent alinéa, le temps d’épreuve ne peut excéder quinze annéces

()»

2. Eléments de droit comparé

Dans les pays membres du Conseil de I'Europe, I'dge ¢élevé de
I'intéressé ne constitue pas en matiére pénale un obstacle a I’exercice de
poursuites ou a la détention, qu’elle soit provisoire ou en exécution d’une
condamnation.

L’age peut toutefois étre pris en compte, en méme temps que d’autres
facteurs (notamment [’état médical et psychiatrique), dans la
détermination de la peine. En Andorre, notamment, le tribunal peut,
pour les délits punis d’une peine inlérieure a trois ans, eu égard 2 la
personnalité et 2 la situation générale de 'accusé, remplacer la peine
d’emprisonnement par unc autre peine. Trois pays prévoient que la
réclusion a perpétuité ne peut étre infligée a une personnc agée de plus
de soixante ans (Roumanie et Russie) ou de plus de soixante-cing ans
(Ukraine); elle est ramenée a seize ans en Grece pour les personnes de
plus de soixante-dix ans.
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En ce qui concerne I'exécution de la peine, ’4ge est rarement pris en
compte en tant que tel, mais plutdt en conjonction avec I’état de santé.
Toutefois, au Luxembourg, pour les infractions mineures, la peine
d’emprisonnement n’est pas exécutée si e condamné a plus de soixante-
dix ans (pour les infractions graves, la peine est exécutée en régime semi-
ouvert). Deux pays (I'ltalie et Saint-Marin) prévoient que le juge peut
transformer la détention en assignation a domicile lorsque le condamné
est 4gé de plus de soixante ans ou soixante-cing ans, respectivement, et est
partiellement handicapé. Par ailleurs, le droit allemand permet
ajournement ou la suspension de I’exécution d’une peine cn cas de
maladie.

L’age entre également en ligne de compte dans plusicurs pays en ce qui
concerne la libération conditionnelle, qui est généralement accordée plus
tot lorsque le détenu a atteint un certain ige (soixante-dix ans en Espagne
et en Greéce, soixante ans pour les hommes et cinquante-cing ans pour les
femmes en Roumanie), ou en ce qui concerne 'octroi d’une grice.

Enfin, dans plusieurs pays, les détenus ne sont plus tenus de travailler
au-dela d’un certain age.

GRIEFS

Invoquant Particle 3 de la Convention, le requérant estime dans sa
requéte initiale que le maintien en détention d’'un homme de plus de
quatre-vingt-dix ans est en soi contraire a cet article et que les conditions
de détention a la prison de la Santé ne sont pas compatibles avec 'extréme
vieillesse.

Dans ses observations en réplique, il précise que ¢’est la combinaison de
son age avancé et de son état de santé qui rend sa détention incompatible
avec 'article 3. Il souligne a cet égard plusieurs aspects de ses conditions
de détention et mentionne divers incidents, qu’il estime dégradants ct
humiliants.

EN DROIT

Le requérant allégue la violation de ’article 3 de la Convention, qui est
ainsi rédigé:
«Nul ne peut &tre soumis a la torture ni & des peines ou traitements inhumains ou
dégradants. »

a) Le requérant se plaint de ses conditions de détention en cellule
d’isolement 4 la prison de Fresnes du 5 au {3 novembre [999.

Aux termes de Particle 35 § 1 de la Convention, la Cour ne peut étre
saisie qu’'aprés €puisement des voies de recours internes et dans un délai
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de six mois a compter de la décision interne définitive. Lorsqu’un
requérant se plaint d’une situation continue, le délai de six mois prévu
par Particle 35 § | court a compter de la fin de celle-ci (voir notamment
Agrotexim Hellas S.A. et autres ¢. Gréce, n° 14807/89, décision de la
Commission du 12 février 1992, Décisions et rapports 72, p. 148).

La requéte ayant été introduite le 10 janvier 2001, cette partie de la
requéte est tardive et doit étre rejetée e¢n application de Particle 35 § 4
de la Convention.

b) Le requérant mentionne plusieurs incidents dans ses observations
en réphque: il aurait été frappé par un surveillant et certaines lettres,
provenant notamment de son avocat suisse, auraient été ouvertes par les
autorités pénitentiaires.

La Cour reléve que, a supposer ces faits établis, le requérant n’en fait
aucune mention dans ses lettres adressées au directeur de I’établissement
et n’a en tout état de cause engagé aucune action devant les juridictions
compétentes. Dés lors, il n’a pas épuisé les voies de recours internes sur ce
point et cet aspect de la requéte est irrecevable en application de
I’article 35 § 4 de la Convention.

¢) Le requérant considére que la combinaison de son 4ge avancé et de
son état de santé rend sa détention contraire a I'article 3 de la Convention.

Le Gouvernement est d’avis que les conditions de détention du
requérant répondent 2 Pensemble des critéres posés par la jurisprudence
relative a I'article 3 et se référe notamment aux arréts Raninen ¢. Finlande
(16 décembre 1997, Recueil des arréls et décisions 1997-VIIL) et Kudla c. Pologne
([GC], n° 30210/96, CEDH 2000-XI).

En effet, selon le Gouvernement, le requérant bénéficie d’une
surveillance médicale permanente, dans le cadre d’un dispositif de soins
susceptible de répondre a toute situation d’urgence. En tout état de cause,
il apparait que I'intéressé ne conteste pas la qualité du suivi médical dont
il fait lobjet, et ne fait pas valoir son impossibilité a purger sa
condamnation pour des motifs de santé, mais cherche a mettre en cause
le principe méme de son incarcération. Or ses conditions de détention sont
particulierement favorables et prennent largement en compte sa
situation, et la seule invocation de son grand 4ge ne saurait constituer en
sol un motif pour conclure a I'impossibilité de son maintien en détention.
Le Gouvernement souligne en outre que les incidents mentionnés par le
requérant dans ses lettres au directeur de ’établissement ont été
successivernent réglés et que certaines solutions ont été trouvées
(allongement de la chafnette du vasistas, installation d’une chaise dans la
douche, etc.).

Enfin, tout en observant que le maintien en détention d’une personne
n’a jamais pour vocation d’améliorer son état de santé, le Gouvernement
fait valoir que le certificat médical du docteur Sicard reléve le bon état
général du requérant et ne conclut pas a Uincompatibilité de son état de
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santé avec le maintien en détention. En définitive, le Gouvernement
estime que son incarcération n’excéde pas le «niveau inévitable de
souffrance inhérent a la détention» et que son maintien a la maison
d’arrét de la Santé ne constitue pas un traitement inhumain et
dégradant au sens de I'article 3 de Ja Gonvention.

Le requérant considére que lincarcération quelle qu’elle soit d’un
homme de plus de quatre-vingt-dix ans constitue en elle-mé&me et dans
son essence une violation de Particle 3 de la Convention. Il cite de
récents rapports parlementaires sur les établissements pénitentiaires
frangais, qui abordent le sujet de la vieillesse en prison et posent la
question du maintien en détention des détenus malades ou dgés. Il fait
en outre valoir la prise de position de 'ancien garde des Scecaux,
ministre de la Justice, Robert Badinter, en laveur de sa libération, de
méme que des principales associations frangaises de défense des droits
de ’homme.

Le requérant souligne en outre le fait qu’il a déposé devant le
président de la République deux recours en grace humanitaire, que
dans le cadre de leur instruction il a été examiné a deux reprises par
des experts, et que les rapports ne lui ont toutefois pas été
communiqués, alors méme que, lors de la premiére expertise, un pré-
rapport du 4 janvier 2000 concluait a Pexistence d'un «danger
engagcant le pronostic vital pour le patient a demeurer en détention
dans sa cellule». Pour le requérant, le seul fait du maintien en
détention dans les conditions qui sont celles des établissements
pénitentiaires francais d’une personne ayant dépassé les quatre-vingt-
dix ans revient a faire une application voilée mais réclle de la peine de
mort en précipitant la survenance de celle-ci.

Enfin, dans ses observations cn réponse, le requérant se plaint de
plusicurs aspects de ses conditions de détention (vapeur étouffante
produite par "humidificateur d’air, chainette du vasistas trop courte, ce
qui P'oblige a monter sur une chaise pour I'ouvrir, absence de poignée a la
douche, allumage nocturne du luminaire, impossibilité d’accéder a la
promenade en raison de marches d’escalier trop abruptes) ct détaille ses
diverses pathologies (cceur, poumons, jambes, risque de hernie),
aggravées par le stress permanent de I'incarcération. Il se plaint en outre
de plusieurs incidents ou pratiques humiliants (fouille corporelle,
encadrement par des policiers lorsqu’il se rend a Phépital, agression d’un
surveillant qui aurait [rappé, ouverture de courriers de plusieurs
correspondants, notamment d’un ministre du culte, ainsi que de son
avocat suisse). Enfin, il conteste la qualité du suivi médical dont il fait
I'objet.

En conclusion, le requérant considére que la conjonction de son grand
age ct de son état pathologique rend inhumain et dégradant le régime de
détention.
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La Cour observe, tout d’abord, que le requérant exécute
actuellement la peine de dix ans de réclusion criminelle 4 laquelle 1l a
été condamné le 2 avril 1998 par la cour d’assiscs de la Gironde, alors
qu’il était 4gé de quatre-vingt-huit ans. La tiche de la Cour est non pas
d’apprécier si cette peine est ou non justifiée, mais de s’assurer que son
exécution ne contrevient pas aux dispositions de Particle 3 de la
Convention.

Pour tomber sous le coup de cet article, un traitement doit atteindre un
minimum de gravité. L’appréciation de ce minimum est relative par
essence; elle dépend de l'ensemble des données de la cause et
notamment de la nature et du contexte du traitement, de ses modalités
d’exécution, de sa durée, de ses effets physiques ou mentaux, ainsi que,
parf(ois, du sexe, de I’dge et de I’état de santé de la victime (voir les arréts
Assenov el aulres ¢. Bulgarie du 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIII, p. 3288,
§ 94; Kudla précité, § 91).

S’agissant de personnes privées de liberté, I’article 3 impose a ’Etat de
s’assurer que tout prisonnier est détenu dans des conditions qui sont
compatibles avec le respect de la dignité humaine, que les modalités
d’exécution de la mesure ne soumettent pas 'intéressé 4 une détresse ou
une épreuve d’une intensité qui excéde le niveau inévitable de souffrance
inhérent a la détention et que, eu égard aux exigences pratiques de
Pemprisonnement, la santé et le bien-&tre du prisonnier sont assurés de
maniére adéquate, notamment par 'administration des soins médicaux
requis (tbidem, § 94).

En Pespece, le requérant se fonde essentiellement sur son grand age,
conjugué avec son état de santé.

La Cour observe que, dans aucun des pays membres du Conseil de
I’Europe, I'dge élevé ne constitue en tant que tel un obstacle a la
détention, qu’elle soit provisoire ou en exécution d’une condamnation.
Toutefois, I’Age, en conjonction avec d’autres facteurs, tels que I'état de
santé, peut &tre pris en compte soit au moment du prononcé de la
peine, soit lors de son exécution (par exemple suspension de
Pexécution ou transformation de la détention en assignation 2a
domicile).

Si aucune disposition de la Convention n’interdit en tant que telle la
détention au-dela d’un certain 4ge, la Cour a déja eu loccasion
d’indiquer que, dans certaines conditions, le maintien en détention pour
une période prolongée d’une personne d’un 4ge avancé pourrait poser
probléme sous I'angle de Varticle 3 de la Convention. Cependant, il
convient dans chaque cas d’avoir égard aux circonstances particulieres de
Vespece (voir Priebke c. Italie (déc.), n® 48799/99, 5 avril 2001, non publiée;
Sawoniuk ¢. Royaume-Uni (déc.), n” 63716/00, CEDH 200!1-VI; voir
également, wmulatis mulandis, V. ¢. Ropaume-Uni [GC], n° 24888/94,
§§ 97-101, CEDH 1999-1X).
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La Cour a pris connaissance de ’ensemble des pigces produites par les
parties. H en résulte que si le requérant, agé de plus de quatre-vingt-dix
ans, a des problémes de santé qui restreignent sa liberté de mouvement
(notamment sur le plan cardiaque, puisqu’il a subi un triple pontage et la
pose d’un stimulateur cardiaque), son état général est qualifié par le
docteur Sicard de «bon», avec «une conscience et une lucidité
parfaites», et il ne montre aucun signe de dépendance. Bien qu’il
conteste sur certains points le suivi médical dont il fait Pobjet, la Cour
observe qu’il bénéficie régulierement d’une surveillance et de soins
médicaux, soit par Je personnel médical et paramédical de
[’établissement pénitentiaire, soit dans le cadre de consultations ou
d’hospitalisations dans un environnement hospitalier.

La Cour a également examiné les conditions de détention du
requérant. S’il est certain que celui-ci ne bénéficie pas d’une qualité de
vie équivalente a celle qu’il aurait s’il était en liberté, elle constate
néanmoins que les autorités internes ont tenu compte, autant que
possible, de son état de santé et de son age.

La Cour observe en particulier que certains points soulevés par le
requérant (absence de poignée dans la douche, chainette du vasistas
trop courte, marches trop abruptes pour accéder a la promenade) ont
trouvé des solutions (une chaise a été installée dans la douche, la
chainette a été rallongée, le requérant est autorisé a se promener dans
la coursive). D’autres inconvénients signalés par lui (allumage nocturne
du luminaire par le surveillant a des fins de contréle) font partie des
contraintes imposées a tous les détenus pour des raisons de contréle et
de sécurité. Enfin, il ressort du dossier que le requérant maintient une
vie sociale et regoit la visite réguliere de sa famille, d’amis et de ses
avocats.

En conclusion, aprés s’étre livrée a une appréciation de Uensemble des
faits, la Cour estime que la situation du requérant n’atteint pas, en P'état,
un niveau suffisant de gravité pour rentrer dans le champ d’application de
l"article 3 de la Convention (arrét Kudla précité, § 99, et décision Priebke
précitée).

Toutefois, si les problemes de santé du requérant, joints a son grand
age, venalent a s’aggraver, la Cour rappelle que le droit francais offre
aux autorités nationales des moyens d’intervenir. D’une part, selon
Particle 729 du code de procédure pénale, modifié par la loi du 13 juin
2000, les condamnés peuvent bénéficier d’une libération conditionnelle
notamment lorsqu’ils justifient «de la nécessité de subir un traitement».
D’autre part, lorsqu’une situation d’une particuliere gravité appelle des
mesures humanitaires, e président de la République peut a tout
moment excrcer le droit de grice, dans les conditions prévues aux
articles 17 et 19 de la Constitution.
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Il s’ensuit que la requéte est manifestement mal fondée, au sens de
Particle 35 § 3 de la Convention.

Par ces motifs, la Cour, a2 'unanimité,

Déclare la requéte irrecevable.
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SUMMARY'

Convicted man kept in prison despite his advanced age and health problems

Article 3

Inhuman treatment — Convicted man kepl in prison despile his advanced age and health
problems — Conditions of detention — Very elderly prisoner — Medical supervision — Minimum
level of severity

In April 1998, when he was 88 years old, the applicant was sentenced to ten years’
imprisonment for aiding and abetting crimes against humanity. In 1996 hc had
had to have a triple heart bypass opcration. He has been serving his sentence
since October 1999, when the Court ol Cassation dismissed an appeal he had
lodged on points of law. The prison authorities agreed to transfer him to another
prison, where he could be provided with more suitable conditions of detention. He
has been held there since mid-November 1999. In January 2000 he had to be fitted
with a pacemaker. His health is monitored by doctors and nurses [rom the prison’s
Outpatient Consultation and Treatment Unit and by specialists consulted in
hospitals outside the prison. The applicant is being held in an individual cell in
the prison’s “VIP” wing. Two applications he made for a pardon on medical
grounds were refused by the French President alter medical reports were
obtained. In July 2000 the applicant macde a number of complaints to the prison
governor about the conditions in which he was being held. Before the Court he
submitted that the combination of his advanced age (over 90) and his poor state
ol health mcant that his detention was in breach of Article 3.

Held

Article 3: Advanced age per se was not a bar o pre-trial detention or a prison
sentence in any of the Council of Europe’s member States. However, age in
conjunction with other factors, such as state of health, could be taken into
account either when sentence was passed or while the sentence was being served.
Nonc of the provisions of the Convention cxpressly prohibited imprisonment
beyond a certain age. However, the detention of an elderly person over a lengthy
period might raise an issue under Article 3. Regard was to be had nonetheless to
the particular circumstances of cach specific case. Although the applicant’s
mobility was restricted owing to his state of health, his general condition was
described as good by a doctor he had recently consulted and he showed no signs ol
dependence. He was undcr rcgular medical supervision and received regular

I. This summary by the Registry does not bind the Court.
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treatment. In determining the conditions in which he was to be held, the national
authorities had made as much allowance as possible for his statc of health and his
age; in particular, they had solved some of the problems which the applicant had
complained about, while some of the other inconveniences he had mentioned
formed part of the constraints imposcd on all prisoners for reasons of surveillance
and security. Lastly, the applicant kept up a social lifc and received regular visits
from his family, friends and lawyers. Consequently, as things stood, the applicant’s
situation had not attained a sufficient level of severity to come within the scope of
Article 3. However, if the situation were to worsen, French law empowered the
national authorities to intervene in various ways: prisoners could be granted
parole if they could prove that they had to undergo treatment and, in particularly
serious circumstances calling for humanitarian measures, the French President
could ¢xercise his prerogative of mercy at any time: manifestly ill-founded.
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THE FACTS

The applicant [Mr Maurice Papon] is a French national, born in 1910
and currently in custody in the Santé Prison in Paris. He was represented
before the Court by Mr F. Vuillemin and Mr J.-M. Varaut, both of
the Paris Bar. The Government were represented by their Agent,
Mr R. Abraham, Director of Legal Affairs at the Ministry of Foreign
Affairs.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the parties, may be summarised
as follows.

On 2 April 1998 the Gironde Assize Court found the applicant guilty of
aiding and abetting crimes against humanity and sentenced him to ten
years’ imprisonment. On 21 October 1999 the Court of Cassation ruled
that he had forfeited his right to appeal on points of law because he
had failed to surrender to custody. Those proceedings have given rise to
application no. 54210/00.

From 22 October to 13 November 1999 the applicant was held in
IFresnes Prison, initially in the prison hospital and then under normal
conditions in a cell in the prison’s solitary confinement wing. On
13 November 1999, on an application by his lawyer, who considered the
conditions in which the applicant was being held unacceptable
(particularly the very low temperature in his cell), the prison authorities
decided to transfer him to the Santé Prison in Paris on the ground that he
could be provided there with conditions of detention that were more
suitable. Since then the applicant has been serving his sentence at the
Santé Prison.

L. Applicant’s slale of health and medical supervision

The applicant is currently 90 years old and had a triple heart bypass
operation in 1996. During the investigation of his first application for a
pardon on medical grounds (see below), it was noted in a preliminary
expert report of 4 January 2000 prepared for the Principal Public
Prosecutor at the Paris Court of Appeal, that the applicant’s heart
condition had deteriorated and the recommendation was made that he
should be immediately transferred to a specialist cardiology unit where it
could be decided whether he was in urgent need of a pacemaker. He was
fitted with a pacemaker on |2 January 2000.
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On 2 Aprit 2001 Dr Sicard, head of the Internal Medicine Department
at Cochin Hospital, prepared a medical certificate at the applicant’s
request that read as follows:

“I, the undersigned, certify that I admitted Mr Maurice Papon to hospital in the
[nternal Medicine Department of which I am the head from 20 to 28 March 2001.

I will not go back over the patient’s previous heart problems, for which he was
hospitaliscd and provided with other medical certificates in 1999 and 2000.

The patient is currently suffering from increasingly incapacitating angina. For three
months now he has found it difficult to climb the stairs (two floors) lcading up to the
visiting room. This difficulty in getting up stairs, which amounts almost to disablement,
has prompted him Lo stop taking walks, especially as he now has chest pains from time to

time, even when resting.
Clinical examination

The patient’s gencral condition is good; he is perfcetly aware and lucid. His heart
sounds are rcgular and his blood pressure reading is 140/80. He has some oedema of
the lower limbs, probably linked to the reduced intake of diuretics which he does not
tolerate well urologically or in terms of hydration. He gets extremely tired when he is
dehydrated. His paccmaker is working well and is due to be checked in a few days’ time.

Laboratory test results

None of the tests reveals any renal, haematological, or electrolytc anomalics or any
biochemical evidence of inflammation. The paticnt’s anticoagulant trcatment is well
balanced.

Scanning results

X-rays of the lungs are normal. A cardiac ultrasound scan shows that the left ventricle
is lunctioning normally without any pulmonary hypertension. A cardiac scintigram
before and after injection of thallium at the twenty-fourth hour shows that the two
low-uptake arecas in the posterior and anterior regions are myocardially viable,
meaning that the strain on the myocardium remains partly rcversible. Neither an
excrcisc test (even mild) nor a coronarography were carried out becausc of the
attendant risks.

General conclusions

It is likely that the coronary arterics, which have undergone a triple bypass, have
become less permeable; this would explain the recurrence of angina during physical

cxertion.

Although there is no congestive heart failure, the patient’s progressive coronary
disease means that there is still a worrying risk ol his suffering a fatal heart attack and
the possibility of sudden death in prison cannot be ruled out, cven though it is entircly
possible that his heart function, which is relatively well preserved in itself, may be
compatible with living a good dcal longer.

[t appcars obvious Lo us, however, that keceping this 90-year-old man with a vascular
and coronary discasc in prison is not likcly to lessen the danger of his sudden death.”

According to the information provided by the Government, the
applicant’s health is monitored by doctors and nurses from the prison’s
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Outpatient Consultation and Treatment Unit (UCSA), which was set up
inside the prison under an Act of 18 January 1994 (it provides a doctor’s
surgery, twice-daily nurse clinics and weekly laboratory tests and
electrocardiographic check-ups), and by specialists consulted in hospitals
outside the prison (cardiological consultations in Cochin Hospital, a
period spent in Jean-Rostand Hospital for a cardiovascular check-up and
fitting of a pacemaker, and regular checks on the pacemaker in the same
hospital).

2. Applicant’s conditions of detention

The applicant is being held in an individual cell in the prison’s “VIP”
wing. His cell is 12 sq. m in area and is furnished with a bed, two tables,
two cupboards, two chairs, a television and, at the medical service’s
request, a medical chair and an automatic air humidifier. There 1s an
alarm bell at the head of the applicant’s bed linked to the control centre,
which is permanently manned by a warder. In one corner there is a
lavatory and a wash-basin; the shower is not lar away and has been
equipped with a seat as it does not have any handles. The applicant
himsell is responsible lor cleaning and tidying his cell, with the
assistance of another inmate once a week if need be.

The applicant [inds it difficult to reach the exercise yard because ol the
steps leading to it. He has been given permission to walk along the prison
landings twice a day. He has regular visits from his famity and his lawyers.

3. Applications for a pardon on medical grounds

On 23 December 1999 one of the applicant’s lawyers applied to the
French President for a pardon on medical grounds. The application was
refused on 7 March 2000 aflter an expert medical report had been
obtained.

On 20 June 2000 the lawyer submitted a further application for a
pardon on medical and humanitarian grounds, which was refused on
24 October 2000 after a medical examination by two experts on 21 July
2000. Neither of these expert reports was communicated to the applicant.

4. Letters from the applicant to the prison sovernor
S

On 19 March, 21 April and | July 2000 the applicant sent letters to the
governor of the Santé Prison, in which he complained that the light was
turned on several times a night at around 4 or 5 a.m. (letters ol 19 March
and 21 April) and that a warder had refused to allow him to take a walk on
the landings (letter of | July).
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B. Relevant law

1. French law

French law does not set an upper age-limit for pre-trial detention or the
serving of prison sentences.

However, an offender’s state of health (in which age may be an
aggravating factor) may be taken into account when an application for a
pardon from the French President is being considered (Articles 17 and 19
of the Constitution) or when it 1s being decided whether to grant parole
under Article 729 of the Code of Criminal Procedure, which provides:

“Parolc is designed 1o encourage the rehabilitation of convicted prisoncers and prevent
them [rom reolTending. Convicted persons serving one or morce prison scntences may be
granted parole if they have madce serious efforts 1o readjust to socicty, particularly if
they can show that they have engaged in occupational activities, or regularly attended
an cducation or vocational training course, or have taken part in a work expericnee
schemc, or had a tecmporary contract of employment with a view to their social
Integration, or that their presence is essential to the life of their family, or that they
have 1o undergo treatment, or that they have made cfforts to compensate their victims.

Subject to Article 132-23 of the Criminal Code, parole may be granted il the length of
the sentence already served by the prisoner is at least cqual to that remaining to be
served. However, reoffenders covered by Articles 132-8, 132-9 and 132-10 of the
Criminal Code may only be granted parole if the length of the sentence already served
is at lcast double that remaining to be served. In the cases provided for in this
paragraph, the qualilying period may not exceed fiftecn years ...”

2. Comparative law

In criminal law, advanced age is not a bar to prosecution, pre-trial
detention or a prison sentence in the Council of Europe’s member States.

Age may, however, be taken into account, together with other factors
such as state of physical or mental health, when sentences are being
determined. In Andorra, in particular, the courts may, in respect of
offences punishable with a prison scntence of less than three years,
substitute another penalty for the custodial penalty in view of the
character and the general circumstances ol the accused. In three
countries a sentence of life imprisonment cannot be imposed on a person
above a certain age: 60 in Romania and Russia, and 65 in Ukraine; in
Greece life imprisonment is reduced to sixteen years for people over 70.

As far as the execution of sentences Is concerned, age is rarely taken
into account per se but in conjunction with state of health. In
Luxembourg, however, prison sentences for minor offences are not
executed if the convict is over 70 (in the case of serious offences,
sentences are served in a semi-open prison). Two countries (ltaly and
San Marino) make provision for courts to substitute house arrest for a
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prison sentence where the convicted person is partially disabled and over
60 (in Italy) or 65 (in San Marino). German law also provides for the
enforcement of a sentence to be deferred or suspended in the event of
illness.

In a number of countries age is taken into account for parole — which is
generally granted sooner once the prisoner has reached a given age,
namely 70 in Spain and Greece, and 60 for men and 35 for women in
Romania — and for pardons.

There are also several countrics in which prisoners are not required to
work beyond a certain age.

COMPLAINTS

Relying on Article 3 of the Convention, the applicant submitted in his
initial application that keeping a man of over 90 years of age in prison was
in itself contrary to that Article and that the conditions of detention in the
Santé Prison were not compatible with extreme old age.

In his observations in reply he stated that it was the combination of his
advanced age and his state of health which made his imprisonment
incompatible with Article 3, and he drew attention to sceveral aspects of
the conditions of his detention and mentioned various incidents which he
considered to be degrading and humiliating.

THE LAW

The applicant alleged a breach of Article 3 of the Convention, which
provides:
“No one shall be subjected o torture or to inhuman or degrading trcatment or
punishment.”

(2) The applicant complained about the conditions of his detention in
solitary confinement in Fresnes Prison from 5 to 13 November 1999.

Under Article 33 § 1 of the Convention, the Court may only deal with a
case alter all domestic remedies have been exhausted and within a period
of six months from the date on which the final decision was taken. Where
an applicant complains of a continuing situation, the period of six months
set by Article 35 § | begins when the situation ends (see, among other
authoritics, Agrotexim Hellas S.A. and Others v. Greece, no. 14807/89,
Commission decision of 12 February 1992, Decisions and Reports 72,
p. 148).

As the application was lodged on 10 January 2001, this part of it is out of
time and must be rejected in accordance with Article 35 § 4 of the
Convention.
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(b) The applicant mentioned a number of incidents in his observations
in reply. He had been struck by a warder and some of his mail, including
letters from his Swiss lawyer, had been opened by the prison authorities.

The Court notes that, supposing those facts to be established, the
applicant made no mention of them in his letters to the prison governor
and in any event did not bring any proceedings in the appropriate courts.
That being so, he failed to exhaust domestic remedies in this respect and
this part of his application is inadmissible under Article 35 § 4 of the
Convention.

(c) The applicant submitted that the combination of his advanced age
and his state of health meant that his detention was in breach of Article 3
of the Convention.

The Government were of the opinion that the conditions of the
applicant’s detention satisfied all the criteria established by the case-law
relating to Article 3 and referred, in particular, to Raninen v. Finland
(judgment of 16 December 1997, Reports of Judemenis and Decisions
1997-VIII) and Kudla v. Potand ([GC], no. 30210/96, ECHR 2000-XI).

According to the Government, the applicant was under constant
medical supervision as part of a health-care arrangement capable of
dealing with any emergency. In any case, it seemed that he did not
dispute the standard of the medical care provided and was not arguing
that it was impossible for him to serve his sentence for health reasons,
but was seeking to call into question the very principle of his being in
prison. He was being held in particularly favourable conditions which
made full allowance for his situation, and his advanced age was not in
itsell a sufficient ground for finding that it was impossible for him to be
kept in prison. The Government also pointed out that the complaints
raised by the applicant in his letters to the prison governor had been
successively dealt with and some of the problems had been solved
(among other things, the chain on his fanlight had been lengthened and
a seat had been installed in the shower).

Lastly, while observing that it had never been the purpose of
imprisonment to improve a person’s state of health, the Government
argued that Dr Sicard’s medical report noted the applicant’s good
general condition and did not conclude that his state of health was
incompatible with his continued detention. In the final analysis, the
Government submitted that his imprisonment did not exceed the
“unavoidable level of suffering inherent in detention” and that his
continued detention in the Santé Prison did not amount to inhuman and
degrading treatment within the meaning of Article 3 of the Convention.

The applicant submitted that any form of imprisonment of a man of
over 90 constituted in itself and in its essence a breach of Article 3 of the
Convention. He cited recent parliamentary reports on French prisons
which addressed the subject of old age in prison and raised the question
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whether the sick or the elderlv should be kept in prison. He also drew
attention to the fact that the former Trench Minister of Justice, Robert
Badinter, and the main French human rights associations had come
down in favour of his release.

The applicant also pointed out that he had submitted two applications
to the French President for a pardon on humanitarian grounds and that,
as part ol the consideration of his case, he had been examined by experts
on two occasions. However, the reports had not been communicated to
him even though, during the first expert appraisal, one ol the conclusions
of a preliminary report of 4 January 2000 had been that there was a
“danger compromising the patient’s chances of survival if he continue[d]
to be held in detention in his cell”. In the applicant’s opinion, the mere fact
of holding a person of over 90 in the conditions that obtained in French
prisons amounted in reality, albeit not in appearance, to applying the
death penalty by precipitating the prisoner’s death.

Lastly, in his observations in reply, the applicant complained about
various aspects of his conditions of detention (the air humidifier
produced stifling clouds of steam; the chain on the fanlight was too short,
so that he had to climb on a chair to open it; there were no handles in the
shower; his light was turncd on at night; and he could not rcach the
exercise yard because the steps leading to it were too steep) and gave
details of his various health problems (weak heart, lungs, and legs, and
the risk of a hernia) which were worsened by the constant stress of his
imprisonment. He also complained about a number of humiliating
incidents and practices (body searches; police escort when he went to
hospital; assault by a warder who he said had struck him; opening of mail
from various correspondents, including a clergyman and his own Swiss
lawyer). He also objected to the standard of his medical treatment.

In conclusion, the applicant considered that the combination of his
advanced age and his ill-health made his imprisonment inhuman and
degrading.

The Court observes, first of all, that the applicant is currently serving a
ten-year prison sentence imposed on him by the Gironde Assize Court on
2 April 1998, when he was 88 years old. The Court’s task is not to assess
whether that sentence was justified but to ascertain whether its
enforcement is in breach of Article 3 of the Convention.

If it is to fall within the scope of Article 3, ill-treatment must attain a
minimum level of severity. The assessment of this minimum is, in the
nature of things, relative: it depends on all the circumstances of the case,
such as the nature and context of the treatment, the manner and method
ol its execution, its duration and its physical or mental effects and, in some
instances, the sex, age and state of health of the victim (see Assenov and
Others v. Bulgaria, judgment of 28 October 1998, Reports 1998-VIIL, p. 3288,
§ 94, and Kudla, cited above, § 91).
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Where persons deprived of liberty are concerned, Article 3 compels the
State to ensure that a person is detained in conditions which are
compatible with respect for his human dignity, that the manner and
method of the execution of the measure do not subject him to distress or
hardship of an intensity exceeding the unavoidable level of suffering
inherent in detention and that, given the practical demands of
imprisonment, his health and well-being are adequately secured by,
among other things, providing him with the requisite medical assistance
(see Kudla, cited above, § 94).

In the instant case the applicant relies essentially on his advanced age,
combined with his state of health.

The Court notes that advanced age per se is not a bar to pre-trial
detention or a prison sentence in any of the Council of Europe’s member
States. However, age in conjunction with other factors, such as state of
health, may be taken into account either when sentence is passed or
while the sentence is being served (for instance, when a sentence is
suspended or imprisonment is replaced by house arrest).

While none of the provisions of the Convention expressly prohibits
imprisonment beyond a certain age, the Court has already had occasion
to note that, under certain circumstances, the detention of an elderly
person over a lengthy period might raise an issue under Article 3.
Nonetheless, regard is to be had to the particular circumstances of each
specific case (see Priebke v. Italy (dec.), no. 48799/99, 5 April 2001,
unreported; Sawoniuk v. the United Kingdom (dec.), no. 63716/00, ECHR
2001-VI; and also, mutatis mutandis, V. v. the United Kingdom [GC],
no. 24888/94, §§ 97-101, ECHR 1999-1X).

The Court has examined all the documentary evidence submitted by
the parties. From these it emerges that, although the applicant is over 90
and has health problems which restrict his mobility (in particular, heart
problems as he has had a triple heart bypass operation and has had a
pacemaker fitted), Dr Sicard describes his overall condition as “good”
and finds that “he is perfectly aware and lucid” and shows no signs of
dependence. Although the applicant objects to certain aspects of the
medical treatment he is undergoing, the Court notes that he is under
regular medical supervision and receives treatment both from the
medical and paramedical staff in the prison and through hospital
consultations and periods spent in hospital.

The Court has also examined the conditions in which the applicant is
being held. While it is certain that he is not enjoying the same quality of
life as he would if he were not in prison, the Court notes that the national
authorities have made as much allowance as possible for both his state of
health and his age.

The Court observes, in particular, that some of the matters raised by
the applicant (the absence of handles in the shower, the short chain on the
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fanlight and the steep stairs preventing him from reaching the exercise
yard) have now been resolved (a seat has been installed in the shower,
the chain has been lengthened and the applicant now has permission to
walk on the landings). Some of the other inconveniences he mentioned
(such as his light being turned on by the warder in the night in order to
carry out a check) form part of the constraints imposed on all prisoners for
reasons of surveillance and security. It is also clear from the case file that
the applicant keeps up a social life and receives regular visits from his
family, friends and lawyers.

In conclusion, having assessed the facts as a whole, the Court finds that,
as matters stand at present, the applicant’s situation does not attain a
sufficient level of severity to come within the scope of Article 3 of the
Convention (see Kudla, cited above, § 99, and Priebke, cited above).

The Court points out that, if the applicant’s health problems, taken
together with his advanced age, were to worsen, French law empowers
the national authorities to intervene in various ways. Under Article 729
of the Code of Criminal Procedure, as amended by the Act of 15 June
2000, prisoners may be granted parole if, among other things, they can
prove that they “have to undergo treatment”. Furthermore, where
particularly serious circumstances call for humanitarian measures, the
French President may exercise his prerogative of mercy at any time, as
provided in Articles 17 and 19 of the Constitution.

It follows that the application is manifestly ill