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SUMMARY'

Discrepancy between assessment of market value of property for the
purpose of expropriation and assessment of market value for the purpose
of taxation

Article 1 of Protocol No. 1

Peaceful enjoyment of possessions — Discrepancy belween assessment of market value of property
Jor the purpose of expropriation and assessment of markel value for the purpose of taxation —
Deprivation of property — Expropriation — Interference — Lawfulness of interference with
property rights — Public interest ~ Adequacy of compensalion for expropriation — Margin of
appreciation — Procedural requirements — Reasonable relationship between compensation and
value of property — Secure the payment of laxes — General interest — Discrepancies in
assessment of value of property in different proceedings — Combined effect of separate
interferences — Legitimate expectation of consistency — Absence of sufficient explanation for
discrepancy in assessment of market value of property

The applicants are the benelficiaries of the estate of Timo Jokcla, who owned four
plots of land totalling 2.9 ha, part of which was designated for roadworks. In 1990
the roads authority requested the expropriation of 1.533 ha. Timo Jokela died in
1992, The market value of the land was subsequently fixed at 7.50 markkas
(FIM) per square metre by experts who apparently disregarded three voluntary
sales in the vicinity, on the ground that the sellers had been in a position to
dictate the price, and took into account prices paid in a wider area. The
applicants were awarded approximately FIM 115,000. They appealed, submitting
evidence which indicated a market value of between FIM 20 and FIM 114 per
square metre. They also sought the examination of two witnesses. However, in
September 1994, the land court dismissed the appeal, agreeing with the experts’
asscssment of the market value. In the meantime, the market value of the four
plots (assessed at FIM 150,000 in the inventory of the estatc) had been assessed
by the tax authorities for the purposes of inheritance tax at FIM 600,000 (about
FIM 20 per square metre). No reasons had been given. The applicants’ appeal was
dismissed by the county administrative court in September 1995 and the Supreme
Administrative Court refused leave to appeal.

Held
(1) Article 1 of Protocol No. 1: The expropriation constituted a deprivation of
possessions to be ecxamined under the second sentence of the first paragraph of

I. This summary by the Registry docs not bind the Court.
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Article 1 of Protocol No. 1, while the interference which the inheritance tax
constituted fell to be considered under the second paragraph of that provision.
However, the interconnected factual and legal elements of the case prevented it
being classified in part solely as a matter of deprivation and in part as a question of
mere taxation. Since such interferences are particular instances of interference
with the right to the peaceful enjoyment of possessions guaranteed in the first
sentence of the first paragraph of Article 1 of Protocol No. 1, it was appropriate to
examine first whether the two individual forms of interference were compatible
with that provision and, in the affirmative, whether the effects they had on the
applicants’ situation as a whole were compatible with the general right to the
peaceful enjoyment of possessions.

(a) As to the expropriation, the Court accepted that it had a legal basis and was in
the public interest. With regard to the adequacy of the compensation, there was no
indication that the authorities had arbitrarily failed to consider the arguments put
forward by the applicants as to the criteria to be applied and, bearing in mind the
wide margin of appreciation enjoyed by the national authorities, the Court
accepted that the compensation bore a reasonable relation to the value of the
expropriated land. Moreover, as to the inherent procedural requirements of
Article 1 of Protocol No. 1, the proceedings as a whole had given the applicants a
reasonable opportunity of putting their case. Therc had thus been no violation in
that respect.

(b) As to the inheritance tax, the Court accepted that the interference had a legal
basis and served the general interest, and was in principle compatible with the
State’s power to enforce tax laws. Nevertheless, it was necessary to consider
whether the market value as defined for the purpose of inheritance tax placed a
disproportionate burden on the applicants, given the previous assessment of the
market value of the expropriated parts. In that connection, certain allowances
had to be made for the fact that the local authorities and courts in the respective
proceedings were independent of one another. Moreover, the value was based on
price levels prevailing at different times. Given the margin of appreciation,
Article 1 of Protocol No. 1 could not be interpreted as requiring that exactly the
same market value be fixed in the different proceedings. Considering also that the
applicants enjoyed the benefit of adversarial proceedings, the fixing of the
inheritance tax, taken separately, did not exceed the State’s margin of
appreciation and there had been no violation in that respect.

(c) As to the combined effect of the expropriation and the inheritance tax, the
general right to the peaceful enjoyment ol possessions includes the expectation of
reasonable consistency between interrelated decisions concerning the same
property. It was striking that the market value fixed for the purpose of
inheritance tax was four times higher than the value given in the inventory, even
accepting that the inventory value was low. Moreover, the summary reasoning
given by the county administrative court — which gave its decision after the land
court’s assessment of the market value of the expropriated land had acquired legal
force — did not suffice for the decision to be regarded as adequate for the purposes
of the general principle of the peaceful enjoyment of property. The applicants
could legitimatcly expect a reasonably consistent approach from the authorities
and courts and, in the abscnce of such consistency, a suflicient explanation for
the different valuation of the property. There was neither consistency nor such
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explanation as to be compatible with the applicants’ legally protected expectations
and, in these circumstances, the outcome of the proceedings was incompatible with
the right to the peaceful enjoyment of possessions.

Conclusion: violation (unanimously).

(2) Article 6 § I: (a) As to the alleged failure to hear witnesses requested by the
applicants, the applicants were legally represented throughout the expropriation
proccedings and had ample opportunity to request that the witnesses be
examined. However, it had not been established that the applicants’ lawyer made
such a request in an unambiguous and unconditional manner calling for a
reasoned decision in the event of a relusal.

Conclusion: no violation (unanimously).

(b) As to the [ailure of the land court to give reasons as to why it had not based its
decision on tbe evidence adduced by the applicants, there was no indication that
the experts or the land court had arbitrarily [ailed to consider the arguments put
forward by the applicants and the requirement to provide sulficient reasons was
satisfied in the particular circumstances of the case.

Conclusion: no violation (unanimously).

Article 41: The Court made awards to three of the four applicants in respect of
peccuniary damage (the other applicant not having been affected by the
inheritance tax). It also made awards to cach of the three applicants in respect of
non-pccuniary damage. It further considercd that the finding of a violation
constituted sulficient just satisfaction in respect ol the other applicant. Finally,
the Court made an award in respect of costs and expenses.
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In the case of Jokela v. Finland,
The European Court of Human Rights (Fourth Section), sitting as a
Chamber composed of:
Siv - Nicolas BraTzA, President,
Mr M. PELLONPAA,
Mr A. PasTOR RIDRUEJO,
Mrs E. PaLwm,
Mr ] MAKARCZYK,
Mr R. MARUSTE,
Mr  S. PaviovscHl, judges,
and Mr M. O’BovLr, Section Registrar,
Having deliberated in private on 23 and 30 April 2002,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 28856/95) against the
Republic of Finland 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 four Finnish nationals, Ms Barbro Jokela,
Ms Heidi Jokela, Mr Jussi Jokela and Mr Petri Jokela (“the applicants”),
on 20 September 1995.

2. The applicants were represented before the Court by Ms J. Ojala,
a lawyer practising in Helsinki. The Finnish Government (“the
Government”) were represented by their Agent, Mr A. Kosonen, Director
at the Ministry for Foreign Affairs.

3. The applicants alleged that their property rights had been violated
on account of the discrepancy between the relevant authorities’ and
courts’ assessments of the market value of expropriated property and the
market value of property subject to inheritance tax. The applicants also
complained that they had been denied a fair hearing in the expropriation
proceedings.

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

5. The application was allocated to the Fourth Section ol 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 5 October 2000 the Chamber declared the
application partly admissible'.

7. The applicants and the Government cach filed observations on the
merits (Rule 59 § 1). The Chamber having decided, after consulting the
parties, that no hearing on the merits was required (Rule 59 § 2 in fine),
the parties replied in writing to each other’s observations.

THE FACTS

l. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. The first applicant is the widow of the late Mr Timo Jokela
(“Mr Jokela™), who died on 19 September 1992. The other applicants are
his children and all the applicants are beneficiaries of his estate.

9. At the time of his death Mr Jokela possessed, inter alia, the following
properties in the centre of Nakkila municipality: Saha 1:15, Saha I 5:55,
Saha15:78 and Saha 11 3:20. The size of the properties came about 2.9 ha
in total. Mr Jokela had purchased a third of the land for 300,000 markkas
(FIM) in December 1989. A regional master plan (seutukaava, regionplan) of
1977 had designated part of the land for roadworks. That designation had
been maintained in a municipal building plan (rakennuskaava, byggnadsplan)
of 1989, whereas construction mainly for industrial purposes had been
allowed on the remaining part of the properties.

A. The expropriation proceedings

10. In June 1990 the Turku District Roads Authority requested
the partial expropriation of Mr Jokela’s properties with a view to
constructing an overpass pursuant to a road plan confirmed in February
1990. The overall area to be expropriated covered about half of the
properties in question (1.53 ha). The request was referred to a panel
composed of a State-appointed land surveyor (“the expert”) and two lay
members chosen by the expert from a list drawn up by the municipality
(“the trustees”).

I1. In the autumn of 1990 the Roads Authority took over those parts of
the properties which were to be expropriated. In December 1990 Mr Jokela
sold other parts of the properties Saha 1:15 and Saha 11 3:20 for FIM 121
per square metre to a well-established service-station company intending
to construct a new service station to replace the one situated on adjacent
land subject to expropriation.

1. Note by the Registry. The Court’s decision is obtainable from the Registry.
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12. After reaching an agreement with the Roads Authority in March
1991 Mr Jokela received FIM 700,000 in compensation for the removal of
the buildings, equipment and vegetation from the expropriated land. The
removal took place the same year. The agreement did not concern the
compensation to be paid for the land itself and the inconvenience
suffered. On these points Mr Jokela and, following his death, the
applicants disagreed with the Roads Authority.

13. The matter was then referred to the expert and the trustees who,
on 3 June 1993, fixed the market value (kdypd arvo, gangse pris) of the land at
FIM 7.50 per square metre. They apparently arrived at this amount
disregarding three voluntary sales of land in the vicinity, as they
considered that the scllers — Mr Jokela and the municipality — had
been “in a dominant position” at the time and thus able to dictate the
price. Instead, the expert and trustees took into account the prices paid
for land within a wider area. The applicants were awarded about
FIM 115,000 in compensation for the land and some additional
compensation for the inconvenience suffered.

14. The applicants and the Roads Authority appealed to the Land
Court  (maaoikeus, jorddomstolen) of Southern Finland which, on
27 September 1994, held an oral hearing also attended by the expert.
The applicants, represented by counsel, argued that the market value of
the expropriated land was between FIM 60 and FIM 112 per square metre.
In support of their contention, they submitted various pieces of
documentary evidence indicating a current value ranging between FIM 20
and FIM 114 per square metre. The evidence included, inter alia:

(1) an offer of 1990 in which the Nakkila municipality had stated its
interest in purchasing 2.7 ha of the land for FIM 105,000 (i.e. FIM 38.50
per square metre);

(2) a decision of the Nakkila Inheritance Tax Board
(perintoverolautakunta, arvsskattendmnden) of 27 May 1993 in which the
current value of the applicants’ properties had been estimated at
FIM 600,000 (i.e. FIM 20 per square metre — see paragraph 23 below);

(3) a 1991 estimate by the same expert of the value of adjacent land
which had been expropriated, for the purpose of carrying out the same
roadworks, setting the price at FIM 44 per square metre (for land used
for a service station) and FIM 10 per square metre (for an uncultivated
field between two roads);

(4) an offer of 1991 in which the Nakkila municipality had proposed to
lease certain land in the vicinity for 10% of its market value estimated at
FIM 114 per square metre.

15. The applicants disputed the view of the expert and the trustees
that Mr Jokela and the municipality had been able to dictate the prices of
the three pieces of land previously sold to the service-station company.
The municipality had sold the land at a price of FIM 40 per square
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metre, presumably below the market level in vicw of the importance
attached to maintaining a service station in the vicinity. Even though
Mr Jokela had sold his land at a price exceeding FIM 100 per square
metre, that had apparently not been considered excessive by the service-
station company which otherwise could have asserted its right to redeem
that land.

16. In its own appeal the Roads Authority had argued that the
compensation to be awarded to the applicants should be lowered to FIM 5
per square metre. Its representative did not comment either in writing or
at the Land Court’s hearing on the above evidence adduced by the
applicants.

17. In their written submissions to the Land Court the applicants
further stated their readiness to examine the executive secretary of
Nakkila municipality (V.) as a witness in respect of the contents of the
municipality’s above-mentioned offer of 1991, “should the Land Court
deem [such an examination] necessary”.

18. At the hearing the applicants allegedly also requested that the
building inspector of the municipality (S.) be examined as a witness in
respect of the status of their land from the point of view of planning.
Contrary to the expert and the trustees, S. was allegedly of the opinion
that the properties had been reserved for industrial purposes already set
out in the regional master plan. According to the applicants, their request
that S. be heard was not recorded in the Land Court’s minutes. The
Government, referring to the same minutes, noted that the applicants’
representative had merely referred to having been in contact with S.
before the hearing. Following the hearing the Land Court inspected the
area in question.

19. In a judgment of 27 September 1994 the Land Court granted the
applicants some FIM 4,000 additional compensation for inconvenience and
costs but dismissed the remainder of their appeal. It noted that in the
regional master plan of 1977 the expropriated land had been designated
for roadworks. This designation had been maintained in the municipal
building plan adopted in 1989. The Land Court therefore agreed with the
assessment of the expert and the trustees as to the market value of the
land. It noted, inter alia, the fact that the construction of the overpass had
improved the road links connecting those parts of the applicants’
propertics which had not been expropriated. The Land Court expressly
ignored the 1990 purchases of adjacent land for the purpose of
constructing a service station near the overpass. As in fact only one plot of
land could be sold for such a purpose, the seller had had a monopoly and
the price of this land had not evolved {reely.

20. The Land Court’s judgment did not mention the written evidence
adduced by the applicants, nor the fact that they had sought to examine
witnesses.



JOKELA v. FINLAND JUDGMENT 11

21. On 20 March 1995 the Supreme Court (korkein oikeus, higsta

domstolen) refused the applicants leave to appeal.

B. The inheritance tax proceedings

22. In Finland inheritance tax is calculated on the basis of the market
value of a property at the time of the death less 20% to 30% (the so-called
“safe-assessment margin” — see paragraph 29 below). At the time of
Mr Jokela’s death, those parts of his propertics which were subject to
expropriation were still considered part of his possessions. In the
inventory of the estate conducted by a member of the Bar and his
assistant in February 1993, the total value of the four propertics was
estimated at FIM 150,000.

23. On 27 Mav 1993 the Nakkila Inheritance Tax Board fixed the
inheritance tax to be imposed on Heidi, Jussi and Petri Jokela in respect
of, inter alia, the four properties. Their market value was assessed at a total
of FIM 600,000 (i.e. about FIM 20 per square metre). No reasons were
given by the Tax Board.

24. The applicants appealed, arguing that the market value of the
properties should be reduced to FIM 150,000 at most. On 5 September
1995 the Turku and Pori County Administrative Court (lddninoikeus,
linsritten) declined to examinc the first applicant’s appeal (as no
inheritance tax had been imposed on her) and dismissed the other
applicants’ appeal in so far as it pertained to the market value of the
properties. It noted, in particular, that the size of the properties came to
a total of 32,000 sq. m (3.2 ha), a third of which had been purchased by the
deceased for FIM 300,000 in December 1989. Even in the light of the
elements adduced by the appellants, the market value of the properties
had not been assessed too high. The court relied on sections 9 and 10 of
the Inheritance and Gift Tax Act (perintd- ja lahjaverolaki, lag om skatt pd gava
och arv 370/1948).

25. On 13 May 1996 the Supreme Administrative Court (korkein
hallinto-oikeus, higsta firvaltningsdomstolen) refused the applicants leave to
appeal.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. Expropriation for building public roads

26. In Finland the expropriation of real property for public use must be
compensated according to its market value, that value being determined
in the light of the general price level and the use to which the property was
being put at the relevant time.



12 JOKELA v. FINLAND JUDGMENT

27. By section 35a of the Public Roads Act (laki yleisistd teistd, lag
om allminna vigar 243/1954) the compensation for expropriation must
be determined in accordance with the criteria laid down in the
Expropriation of Immovable Property and Special Rights Act (laki
kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta, lag om inlisen av fast
egendom och sdrskilda rdttigheter 603/1977 — “the Expropriation Act”).
Section 67(1) of the Public Roads Act provides that full compensation
within the meaning of the Expropriation Act is due for any expropriation,
although such compensation may be adjusted according to the benefit to
the remaining property which the road construction may produce.

28. Under section 30(1) of the Expropriation Act full compensation,
corresponding to the market value, must be determined for the
expropriated property. The time of the property transfer is decisive for
the determination of this value. If the market value does not reflect
the real loss sustained by the owner of the property or any related
right, the assessment must be based on returns from the property or
investments in it. If the purpose for which the expropriation is carried
out has significantly increased or decreased the value of the property, the
compensation due must be determined without taking this into account
(section 31). In practice, the market value is adjusted to take account of
developments other than temporary price fluctuations, up to the end of
the expropriation procedure.

B. Inheritance tax

29. Section 9 of the Inheritance and Gift Tax Act provides that the
assessment of inheritance tax must be based on the value of the property
at the time of the death. The value of the property must be assessed in
accordance with the provisions applicable to the taxation of income and
capital gains (sections 10 and 29). Under the 1992 Capital Gains Tax Act
(varallisuusverolaki, formogenhetsskattelag 1537/1992) the assessment must be
based on the market price of the property. In practice, the market value
for the purpose of setting inheritance tax is the price which would most
probably be paid for the particular property at the relevant location. The
market price thus arrived at is normally reduced by 20% to 30% so as to
avoid any overvaluation of the property at the time of the death.

30. At the relevant time the competent Tax Commissioner (vergjohtaja,
skattedirektiren) was under a duty to ensure, inter alia, that the value of the
property subject to inhcritance tax had been correctly assessed in the
estate inventory (section 35 of the Inheritance and Gift Tax Act). The
tax was to be imposed by the Inheritance Tax Board after careful
consideration of the information pertaining to the property, including
commonly known [acts such as the prevailing price levels in the
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municipality, and changes in the value of such property in general
(section 39 as interpreted in practice). In 1994 the inheritance tax boards
were abolished and the imposition of this tax was assigned to the ordinary
tax authorities (Law no. 318/1994).

C. Proceedings before the land courts

31. Under section 331 of the Partition Act (jakolaki. lag om skifte
604/1951), as in force at the relevant time, proccedings before the land
courts were governed by the provisions applicable to the general courts,
unless otherwise stated. In accordance with the Code of Judicial
Procedure (oikeudenkiymiskaari, rittegingsbalken) a land court could there-
fore decide not to admit evidence which was deemed to be irrelevant or
had becn proposed in order to prove an already established fact or where
the evidence could be obtained in a significantly less cumbersome or
cheaper manner (Chapter 17, section 7).

THE LAW
I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 1 OF PROTOCOL No. |

A. The interference with the applicants’ property rights

32. The applicants complained that the authorities’ and the courts’
assessments of the market value of, on the one hand, the land at the time
when it was taken over by the authorities and, on the other hand, the
properties as a whole at the time of Mr Jokela’s death, were arbitrary.
The applicants relied on Article 1 of Protocol No. 1, which reads as follows:

“Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his possessions.
No one shall he deprived of his possessions cxcept in the public interest and subject to
the conditions provided for by law and by the gencral principles of international law.

The preceding provisions shall not, however, in any way impair the right of a State (0
enforce such laws as it deems necessary to control the use of property in accordance with
the general interest or to secure the payment of taxes or other contributions or
penalties.”

33. The Government submitted that this provision had not been
violated. The expropriation of part of Mr Jokela’s land had been based on
section 29 of the Public Roads Act and had served a legitimate public
interest. The interference in question had therefore been covered by the
second sentence of the first paragraph of Article 1 of Protocol No. 1.

34. As to the proportionality of the interference, the Government did
not find the calculation methods used by the expert and trustees or by the
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Land Court flawed or inadequate. The Government conceded that the
Expropriation Act had not afforded the authorities any discretion as to
whether or not to apply the principle of the market value in the
determination of the compensation to be paid for the land. Nonetheless,
as the exact market price of a given property was usually not available, it
had to be assessed by various methods which were statistically reliable
within a certain range. As long as the result remained within that range
it had to be considered representative of the market value. In practice, the
amount of compensation had to reflect the purchase prices of comparable
properties after temporary price fluctuations had been excluded.

35. Thus, the market value had to be assessed on the basis of the
market price at the time the land in question had been taken over by the
authorities, that is, in September 1990, but also by adjusting that price in
the light of the price levels in 1993, when the expert and trustees had
given their decision. As reflected in the minutes of the proceedings
before the expert and trustees, they had familiarised themselves with all
the sales of non-developed properties occurring between January 1989 and
April 1993 within the area covered by the municipal building plan, as well
with the sales in sparsely populated areas and the sales of agricultural and
non-designated real property during the same period. The expert and
trustees had noted that after 1990 the rclevant prices had decreased in a
manner which could not be considered temporary. For example, the
National Surveying Board’s statistics had shown a 25% decrease from
1990 to 1993 in the prices of non-designated land and an average price
decrease exceeding 30% in respect of nationwide property sales.

36. The Government conceded that, whilst Article 1 of Protocol No. |
did not in all circumstances guarantee a right to full compensation for
deprivation of property, the normal circumstances of the present case did
entitle the applicants to compensation at such a level. Having regard to
the wide margin of appreciation afforded to the State, the Government
considered, however, that the compensation for the expropriated
property had been reasonably related to its market value at the relevant
time. The Government concluded therefore that the interference with the
applicants’ property rights had been proportionate to the legitimate aim
sought to be achieved.

37. Turning to the inheritance tax imposed on three of the applicants,
the Government submitted that it had been based on sections 9 and 10 of
the Inheritance and Gift Tax Act and had served the general interest
referred to in the second paragraph of Article 1 of Protocol No. 1. That
interference had not been disproportionate cither, even though the
market valuc forming the basis for setting the inheritance tax had been
increased from FIM 150,000 — the estimate reported in the inventory of
the estate — to FIM 600,000. Nor could it be deduced from that incrcase
that the compensation fixed in the expropriation proceedings had becn
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too small. The market value for taxation purposes had taken into account
Mr Jokela’s 1989 purchase of a third of the property for FIM 300,000 as
well as his 1990 sale of 4,000 sq. m for FIM 450,000 (which, according to
the Government’s calculations, corresponded to a price of FIM 28 and
FIM 112 per square metre respectively).

38. To the Government, it was evident from the relevant provisions of
domestic law that the market value of inherited real property was not
determined in the same way as the market value of expropriated
property. Under the tax legislation the value of real property always took
account of buildings thereon, of the purpose for which the property had
been designated in local or regional plans, and of any existing building
rights. In the present case the assessment of the inheritance tax had thus
taken into account the building right existing in respect of part of the
inherited — but not expropriated — land. Apart from compensation for the
expropriated land, Mr Jokela had been awarded a further FIM 700,000
(about 118,000 euros) in compensation for the buildings, the equipment
and the vegetation removed from that area. Morcover, the market value of
the land in question had been assessed at different times and the property
in respect of which inheritance tax had been levied had not been identical
with the expropriated land.

39. The applicants rejected the Government’s assertion that the
market value of real property had to be defined differently depending on
whether it was to be compensated following expropriation or whether it
formed the basis for setting the tax to be levied on inherited land.

40. In their submissions to the Land Court the applicants had
presented detailed evidence of the relevant value of the cxpropriated
land, including an extract from the National Surveying Board’s 1994
statistics of property sales. True, those records had shown that the price
of both forest and agricultural land, as well as of planned real property,
had clearly decreased between 1989 and 1993. Nevertheless, the starting-
point when determining the market value of the expropriated land had to
be the price level in the autumn of 1990, when the Roads Authority had
taken over the land in question. Domestic practice likewise spelled out the
principle of basing the market value on the reference prices dating back to
the time of the initial interference with the property. Any domestic law
or practice to the contrary would in itself be in breach of Article 1 of
Protocol No. 1: if the compensation were not based on the price level at
the time when the property had been interfered with, the property
owner’s right to compensation would depend solely on the efficicncy of
the authorities in processing the matter.

41. Even assuming that the market value of the expropriated land had
correctly taken account of the development of prices up to June 1993, the
market value for the purposes of inheritance tax — which the applicants
accepted — had been fixed only ninc months earlier. The market value for
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the purposes of the expropriation proceedings could not possibly have
dropped from FIM 30 - or even from FIM 20 following the 20% to 30%
“safe-assessment reduction” — to FIM 7.50 per squarc metre during such
a short period.

42. While acknowledging the different sizes of the areas in question,
the applicants pointed out that all of the expropriated land had also
formed part of the overall real property in respect of which inheritance
tax had been imposed. The expropriated part had amounted to
approximately half of the latter area and the two areas had not differed
from one another from the point of view of applicable planning
regulations. A building plan had been in force on both of them, allowing
construction on up to 20% of the overall area. In these circumstances, the
market valuc of the expropriated area should have amounted to about half
of the market value arrived at in the assessment of the inheritance tax.
The compensation for removed buildings could have no bearing on the
determination of the market value of the expropriated land as such,
given that the inheritance tax had likewise been based on an estimation
of the market value of the land only.

43. In sum, the applicants contended that the determination of the
current value of the land had not been governed by the same criteria
in the taxation and expropriation proceedings. As the difference in
the authorities’ assessment had been arbitrary, the requisite balance
between the public interest and that of the applicants had not been
struck. Accordingly, the State had overstepped its margin of appreciation
under Article 1 of Protocol No. 1.

B. Justification of the interference

1. The Court’s overall approach

44. The Court reiterates that Article 1 of Protocol No. | comprises
three distinct rules. The first rule, set out in the first sentence of the first
paragraph, is of a general nature and cnunciates the principle of the
peaceful enjoyment of property. The second rule, contained in the second
sentence of the same paragraph, covers deprivation of possessions and
makes it subject to certain conditions. The third rule, stated in thc
second paragraph, recognises that Contracting States are entitled,
amongst other things, to control the use of property in accordance with
the general interest. The three rules are not “distinct” in the sense of
being unconnected: the second and third rules are concerned with
particular instances of interfcrence with the right to the peaceful
enjoyment of property and should thercfore be construed in the light
of the general principle enunciated in the first rule (see, for example,
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Fredin v. Sweden (no. 1), judgment of 18 February 1991, Series A no. 192,
p. 14, § 41).

45. Although Article | of Protocol No. | contains no explicit
procedural requirements, the proceedings at issue must also afford the
individual a reasonable opportunity of putting his or her case to the
responsible authorities for the purpose of effectively challenging the
measures interfering with the rights guaranteed by this provision. In
ascertaining whether this condition has been satisfied, a comprehensive
view must be taken of the applicable procedures (see, for example,
AGOSI v. the United Kingdom, judgment of 24 October 1986, Series A
no. 108, p. 19, § 55, and Hentrich v. France, judgment of 22 September
1994, Series A no. 296-A, p. 21, § 49).

46. It is common ground that the expropriation of part of Mr Jokela’s
property constituted a deprivation of the applicants’ possessions to be
examined under the second sentence of the first paragraph of Article 1
of Protocol No. | (see Papamichalopoulos and Others v. Greece. judgment of
24 June 1993, Series A no. 260-B, pp. 69-70, §§ 41-46).

47. It is likewise undisputed that the tax levied in respect of the
inherited real property also interfered with the applicants’ rights under
Article 1 of Protocol No. 1. That interference in itself falls to be
considered under the second paragraph of Article 1 of Protocol No. 1
(see, for example, gpafek, s.1.0., v. the Czech Republic, no. 26449/95, § 41,
9 November 1999).

48. Each of the two forms of interference defined must comply with
the principle of lawfulness and pursue a legitimate aim by means
rcasonably proportionate to the aim sought to be realised (see, for
example, Beyeler v. Italy [GC], no. 33202/96, §§ 108-14, ECHR 2000-I).

49. The Court [inds, however, that the interconnected factual and
legal elements of this case prevent its being classified in part as a
matter of mere deprivation and in part as a question of mere
taxation, to be c¢xamined under the second and the third rule
contained in Article 1 of Protocol No. 1 respectively. Moreover, the
situations envisaged in the second sentence of the first paragraph of
Article 1 as well as in its second paragraph are only particular
instances of interference with the right to the peaceful enjoyment of
property as guaranteed by the general rule set forth in the first
sentence of the first paragraph.

50. The Court will therefore first examine whether the two individual
forms of interference were compatible with Article . In the aflirmative,
it will remain to be considered whether the effects of those forms of
interference on the applicants’ situation as a whole were compatible
with the general rule in the first sentence of the first paragraph of
Article 1.
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2. Expropriation of inherited land

51. The applicants appear (o dispute that the deprivation in question
was “subject to the conditions provided for by law”, arguing that the
compensation awarded to them was not assessed in accordance with the
prevailing domestic practice. The Court would reiterate, however, that it
has limited power to review compliance with domestic law (see, for
example, Hakansson and Sturesson v. Sweden, judgment of 21 February 1990,
Series A no. 171-A, p. 16, § 47). The Court accepts that the expropriation
was based on section 29 of the Public Roads Act.

32. The Court reiterates that the national authorities — with their
direct knowledge of their societv and its needs — are in principle better
placed than the international judge to appreciate what is “in the public
interest”. In performing their assessment in matters arising in the field
of Article | of Protocol No. | the national authorities therefore enjoy a
wide margin of appreciation (sec, for example, Fredin (no. 1), cited above,
p. 17,8 51). The Court accepts that the expropriation of part of Mr Jokela’s
property for the purposc of implementing the road plan took place in the
public interest.

53. An interference with the peaceful enjoyment of possessions must
also strike a “fair balance” between the demands of the general interests
of the community and the requirements of the protection of the
individual’s fundamental rights. 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 applicant. In this connection,
the taking of property without payment of an amount reasonably related
to its value will normally constitute a disproportionate interference that
cannot be justified under Article | of Protocol No. 1. This provision does
not, however, guarantee a right to full compensation in all circumstances,
since legitimate objectives of “public interest” may call for less than
reimburscment of the full market value (see, among other authorities,
Papachelas v. Greece [GC], no. 31423/96, § 48, ECHR 1999-1I). If, however,
the compensation bears no reasonable rclation to the value of the
expropriated land, Article | of Protocol No. | has been violated (see
Malama v. Greece, no. 43622/98, § 52, ECHR 2001-11, and Platakou v. Greece,
no. 38460/97, § 57, ECHR 2001-I).

54. Having regard to all the evidence adduced, the Court finds no
indication that the relevant authorities arbitrarily failed to consider the
arguments put forward by the applicants through their counsel as
regards the criteria to be used for estimating the market value of the
expropriated land. In particular, it can reasonably be deduced from the
evidence at hand that the significant decrcase in property prices up to
the beginning of 1993 was taken into account. Bearing also in mind the
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wide margin of appreciation which Article 1 ol Protocol No. 1 affords
national authorities, the Court accepts that the compensation paid for
the expropriated land bore a reasonable relation to the value of this land.

55. Turning lastly to the procedural requirement inherent in Article 1
of Protocol No. 1, the Court finds that the expropriation proceedings
viewed as a wholc aflforded the applicants a reasonable opportunity
for putting their case to the competent authorities with a view to
establishing a fair balance between the conflicting interests at stake.

56. Insum, there has been no violation ol Article | of Protocol No. 1in
respect of the expropriation alone of part of the property which the
applicants inherited from Mr Jokela.

3. The inheritance tax levied in respect of the real property

57. The Court accepts that the interference in the form of the taxation
of the inherited real property was based on sections 9 and 10 of the
Inheritance and Gilt Tax Act and served the general interest relerred to
in the second paragraph of Article | of Protocol No. 1. This provision
expressly reserves the right of Contracting States to enforce such laws as
they may deem neccessary to secure the payment of taxes (sce Spacek, s.r.o.,
cited above, § 41). The margin of appreciation afforded to the national
authorities must likewise be wide (see, mulalis mulandis, Gasus Dosier- und
Fordertechnit GmbH v. the Netherlands, judgment of 23 February 1995,
Series A no. 306-B, pp. 48-49, § 60).

58. While the notion of the “market value” of the property as applied
in determining the inheritance tax may leave something to be desired as
to its preciseness, the Court accepts that the interference in question
was in principle compatible with the States’ power to enforce tax laws as
recognised in the second paragraph ol Article 1 of Protocol No. 1.

59. Even so, the Court must consider whether the market value of
the land as defined for the purpose of inheritance tax placed a
disproportionate burden on Heidi, Jussi and Petri Jokela, given the
previously assessed market value of the expropriated parts. The Court
considers that certain allowances must be made for the fact that the
market value was asscssed, in the first instance, by local bodies
independent of onc another and, at the appeal level, by a land court and
an administrative court acting equally independently. Moreover, under
domestic law the market value was to be based on the price level
prevailing at different times depending on the subject matter of the
proceedings. In such circumstances, and given the wide margin afforded
to the national authorities, Article 1 of Protocol No. 1 cannot be
interpreted as requiring that cxactly the same market value per square
metre be fixed in the dillferent sets of proceedings.
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60. Considering also that the applicants enjoyed the benefit of
adversarial court proceedings, the Court concludes that the fixing of the
inheritance tax, taken separately, did not exceed the State’s wide margin
of appreciation in this field. There has thus been no violation of Article 1 of
Protocol No. 1 in respect of the taxation proceedings either.

4. The combined effect of the expropriation and the inheritance tax

61. The Convention is intended to safeguard rights which are
“practical and effective” as opposed to “theoretical” or “illusory” (see, for
example, Papamichalopoulos and Others, cited above, p. 69, § 42). It follows
that, even though the Court has found no violation of Article | of
Protocol No. 1 as a result of either of the two distinct forms of
interference which it has examined separately above, it must also satisfy
itself that their combined effect was not such as to violate the applicants’
general right to the peaceful enjoyment of their possessions as guaranteed
by the first sentence of the {irst paragraph of that provision. In the Court’s
view this right includes the expectation of a reasonable consistency
between interrelated, albeit separate, decisions concerning the same
property.

62. The Court notes to begin with that the market value fixed for the
levying of inheritance tax was assessed to be four times higher per square
metre than the market value which had been reported in the inventory of
Mr Jokela’s estate, drawn up by a member of the Bar. The Inheritance Tax
Board gave no reason for that discrepancy, which must be regarded as
somewhat striking, even accepting that the market value of the property
as assessed in the inventory of Mr Jokela’s estate was low.

63. Furthermore, while the County Administrative Court dismissed
the relevant applicants’ appeal in respect of the market value of the land
with reference to Mr Jokela’s purchase of part of that land for FIM 300,000,
that summary reasoning does not in the Court’s view suffice for the
decision to be regarded as adequate for the purposes of the general
principle of the peaceful enjoyment of property. In particular, the
decision failed to explain in an adequate manner to what extent the
County Administrative Court had taken account of the significant
decrease in the prices of property which the parties agree had occurred
after the late Mr Jokela’s purchase of onc third of the land in 1989.

64. Insum, notwithstanding the Government’s various explanations of
the discrepancy in the market value arrived at in the different sets of
proceedings, those reasons were not borne out in the decisions given in
the tax proceedings, even though the County Administrative Court gave
its decision after the Land Court’s asscssment of the market valuc of the
expropriated land had acquired legal force — an assessment which, as the
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Court has found above (see paragraph 54), took into account the market
value in as late as 1993.

63. The Court considers that the applicants could legitimately expect
a reasonably consistent approach from the authorities and courts which
were required to determine the market value of the land in the different
sets of proceedings and, in the absence of such consistency, a sufficient
explanation for the different valuation of the property in question. For
the reasons indicated above, there was neither consistency nor any such
explanation for the lack of consistency as to be compatible with the
applicants’ legally protected expectations as property owners. In these
circumstances, the outcome of those proceedings was incompatible with
the applicants’ general right to the peaceful enjoyment of their
possessions as guaranteed in the first sentence of the first paragraph of
Article 1 of Protocol No. 1. Accordingly, this provision has been violated.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 1 OF THE CONVENTION

A. The Land Court’s alleged failure to examine witnesses S. and V.

66. The applicants first complained that the expropriation
proceedings had not met the requirements of Article 6 § 1 of the
Convention in that the Land Court had declined to examine witnesses S.
and V., who had been proposed by the applicants were the Land Court to
disagree with the applicants as to the applicable planning rules governing
the land to be expropriated. The applicants contended that thev had
expressly requested that the witness S. be examined, but that the Land
Court had failed to record this request. Article 6 § | reads, in its relevant
parts, as follows:

“In the determination of his civil rights ..., everyone is centitled to a fair ... hearing ... by
[a] ... tribunal established by law. ...”

67. The Government submitted that there had been no violation of
this provision either. The proceedings having been civil in nature, it had
been up to the parties themselves to select the witnesses to be examined.
The minutes indicated, however, that the applicants, although
represented by counsel, had not expressly requested that witnesses S.
and V. be examined. The applicants’ allegation that their request to
examinc S. had not been recorded in the minutes was unconvincing: they
had not demanded a separate decision from the Land Court on the
examination of that witness or on a request for postponecment with a
view to enabling witnesses to attend. Nor did the decision or the minutes
show that it had become necessary for the Land Court to ascertain
whether S. had claimed compensation for appearing at the hearing.
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68. The Court must ascertain whether the overall proceedings,
including the way in which evidence was dealt with, were fair within the
meaning of Article 6 § 1. This provision places the domestic court under a
duty to conduct a proper examination of the submissions, arguments and
evidence adduced by the parties, without prejudice to its assessment of
whether they are relevant to its decision. The requirements inherent in
the concept of “fair hearing” are not necessarily thc same in cases
concerning the determination of civil rights and obligations as they are in
cascs concerning the determination of a criminal charge. This is borne out
by the absence of detailed provisions such as paragraphs 2 and 3 of
Article 6 applying to cases of the former category. Thus, although these
provisions have a certain relevance outside the strict confines of criminal
law, the Contracting States have greater latitude when dealing with civil
cases concerning civil rights and obligations than they have when dealing
with criminal cases (see, for example, Dombo Beheer B.V. v. the Netherlands,
judgment of 27 October 1993, Series A no. 274, p. 19, §§ 32-33).

69. The Court notes that the applicants were legally represented
throughout the expropriation proceedings and had ample opportunity to
request that witnesses S. and V. be examined before the Land Court. On
the evidence adduced, the Court does not find it established that the
applicants’ counsel made such a request in an unambiguous and
unconditional manner calling for a reasoned decision of the Land Court
in the event of a refusal. Article 6 § 1 of the Convention has thus not
been violated in this respect.

B. The Land Court’s alleged failure to examine the applicants’
submissions adequately

70. The applicants further complained that the Land Court had failed
to provide reasons as to why it had not based its judgment on the written
evidence adduced in support of their claims. Although Mr Jokela’s
previous property transaction involving a service-station company had
been taken into account when the inheritance tax had been fixed, the
applicants’ reference to the same purchase was expressly dismissed in
the Land Court’s judgment.

71. In the Government’s opinion the Land Court’s decision had been
sufficiently detailed. Even though the decision itself had not indicated all
evidence adduced, it had been recorded in the minutes. Furthermore, the
Land Court had admitted all the written evidence adduced by the
applicants.

72. The Court reiterates that Article 6 § | places the domestic court
under a duty to conduct a proper examination of the submissions,
arguments and evidence adduced by the parties, without prejudice to its
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assessment of whether they are relevant to its decision. This provision
further obliges the courts to give adequate reasons for their judgments,
but cannot be understood as requiring a detailed answer to every
argument. The extent to which the duty to give reasons applics may vary
according to the nature of the decision at issue. It is moreover necessary to
take into account, inter alia, the diversity of the submissions that a litigant
may bring before the courts and the differences existing in the
Contracting States with regard to statutory provisions, customary rules,
legal opinion and the presentation and drafting of judgments. The
question whether a court has failed to fulfil the obligation to state
reasons can therefore only be determined in the light of the
circumstances of the case.

73. The notion of a fair procedure requires furthermore that a
national court which has given sparse reasons for its decision, whether by
incorporating the reasons of a lower court or otherwise, did in fact address
the essential i1ssues which were submitted to its jurisdiction and did not
merely endorsc without further ado the findings reached by a lower
instance. Where an appellate court simply endorses the reasons for the
lower court’s decision when dismissing an appeal, the lower court or
authority must have provided such reasons as to enable the partics to
make effective use of their right of appeal (see, for example, Helle
v. Finland, judgment of 19 December 1997, Reporis of Judgmenis and
Decisions 1997-VIII, pp. 2928-30, §§ 55-60; Garcia Ruiz v. Spain [GC],
no. 30544/98, § 26, ECHR 1999-1; and Hirvisaari v. Finland, no. 49684/99,
§ 30, 27 September 2001).

74. The Court notes that the applicants, who were legally represented
before the Land Court, had ample opportunity to make submissions in
support of their contention that the market value of the land at the
relevant point in time should have been increased. True, the evidence
which they had adduced in the proceedings before the Land Court
comprised the Inheritance Tax Board’s decision in their case as well as
other official documents suggesting a market value ranging between
FIM 21 and FIM 114 per squarc metre, whereas the compensation
awarded to them had amounted to FIM 7.50 per square metre.
Furthermore, the Land Court expressly declined, to the applicants’
detriment, to take account of the 1990 transactions involving a service-
station company. In its appeal, however, the Roads Authority had
challenged that level of compensation, arguing that it should be lowered to
FIM 5. Moreover, the Court has already found that the significant decrease
in the property prices up to the beginning of 1993 had becen taken into
account in the assessment of the market value (see paragraph 54 above).

75. Having regard to all the evidence adduced, the Court finds no
indication that the expert and the trustees or the Land Court arbitrarily
failed to consider the arguments put forward by the applicants as regards
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the criteria to be applied when fixing the market value of the expropriated
land.

76. In these circumstances, the Court concludes that the requirement
under Article 6 § | that a court must provide sufficient reasons for its
decision was satisficd in the particular circumstances of the instant case.
Article 6 of the Convention has therefore not been violated in this respect
either.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

77. Article 41 of the Convention provides:

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

A. Damage
1. Pecuniary damage

78. The applicants pointed out that the expropriated land came to
16,650 sq. m, for which they had received FIM 7.50 (1.26 euros (EUR)) per
square metre — totalling FIM 124,875 (EUR 21,002) — in compensation for
its market value at the relevant time. The tax levied on the inherited
land had been set on the basis of a market value estimated at FIM 30
(EUR 5.05) per square metre, giving total of FIM 499,500 (EUR 84,010),
following which the “safe-assessment reduction” had been applied.

79. On the assumption that the market value underlying the
inheritance tax had been assessed correctly, the applicants concluded
that the market value of the land for which compensation had been due
in the expropriation proceedings should have amounted to FIM 37.5
(EUR 6.31) per squarc metre. It followed that they should have been
entitled to compensation in the amount of FIM 624,375 (EUR 105,012),
whereas they had received only FIM 124,875 (EUR 21,002). The
applicants thercfore claimed the difference (FIM 499,500 or EUR 84,010)
in just satisfaction for pecuniary damage.

80. If, on the other hand, the market value of the land as assessed in the
expropriation proceedings (FIM 7.50 per square metre) were to be
considered the correct assessment, the inheritance tax should have been
set at FIM 152,250 (7.50 x 29,000 x 0.70), including the 30% “safe-
assessment reduction”. Without such a reduction the amount of the tax
would have been FIM 217,500. In cither case the market value for the tax
purposes had been overvalued in the amount of FIM 400-450,000, which had
resulted in an excessive tax burden estimated at FIM 12,500 on each of the
three applicants in question.
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81. The Government pointed out that the price analysis in the
expropriation proceedings had been based on all real property sales
between 1 January 1989 and 30 April 1993. The prices of each type of real
property had been surveyed; on the basis of this survey, the likely market
value of the land in question had been established, which had then
constituted the ground for the decision on compensation. The Government
noted that the price statistics which the applicants had obtained from the
National Surveying Board illustrated the development in the price of
forests, agricultural land and detached-house properties between 1985 and
1994 and were similar to those presented by the Government. The statistics
relied on by the Government were nevertheless based on a larger number of
sales of the main types of real property, and therefore gave a more precise
picture of the general development of prices than the records relied on by
the applicants, which illustrated the development in the prices of certain
types of real property. The Government furthcrmore contended that the
prices per square metre in the documents submitted by the applicants in
no respect illustrated the price of the land subject to dispute, and no
conclusions as to the market value of the land in question could therefore
be made on the basis of those records.

82. The Government accepted FIM 7.50 per square metre as the
market value of the land in issue, this having been established in the
expropriation proccedings and confirmed by the Land Court and being
based mainly on the market price of non-designated land. Were the Court
to find a breach of Article 1 of Protocol No. 1, the Government therefore
considered that the applicants Heidi, Jussi and Petri Jokela should be
awarded appropriate compensation for the pccuniary damage suffered as
aresult of the overvaluation of the property subject to inheritance tax.

83. Should the basis of the assessment of the market value of that
property be FIM 7.50 per square metre, it was the Government’s view
that the total price of that property had amounted to approximately
FIM 200,000. The loss suffered by Heidi, Jussi and Petri Jokela would
have corresponded to the difference between the inheritance tax
calculated on the basis of the amounts given above, and the tax imposed
would have been FIM 8,125 less in respect of each of those applicants. In
addition, if the reference point to be used was the market value of FIM 7.50
per square metre, changes in the total vatue of the land in respect of which
inheritance tax was levied could have affected the inheritance tax ratc and
thereby the amount of loss sustained. Moreover, a smaller inheritance tax
had the effect of increasing the possible tax on capital gains. Thercfore,
the actual loss which each of the three applicants might have incurred as a
result of the excessively high inheritance tax would have amounted to
about FIM 8,000.

84. The Court has found a violation of the applicants’ general right to
the peaceful enjoyment of their possessions. As the lack of sufficient
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explanations for the estimation ol the value of the property at a prima
facie high level in the inheritance tax proceedings was the principal
reason for the finding of the violation, the Court accepts that Heidi, Jussi
and Petri Jokela have suffercd pecuniary damage in the form of excessive
inheritance tax. In these circumstances there is, for the purposes of
Article 41, also a sufficient causal link between the violation and the
pecuniary damage suffered. On the other hand, the Court cannot
speculate as to the exact amount of the pecuniary damage suffered by
the applicants. Making an assessment on an cquitable basis, the Court
awards EUR 1,600 (FIM 9,513.17) to cach of those three applicants.
Finding no causal link between the remainder of the alleged pecuniary
damage and the violation found, the Court rejects that part of the claim.

2. Non-pecuniary damage

83. The applicants claimed EUR 16,819 (FIM 100,000) in
compensation for suffering a violation of Article 1 of Protocol No. 1 or, in
the alternative, EUR 100,913 (FIM 600,000) werc the Court to find that
they had suffered no pecuniary damage. They also claimed a further
EUR 16,819 (FIM 100,000) in compensation for having suffered a
violation of Article 6 § | of the Convention.

86. Were the Court to find a breach of Article 1 of Protocol No. | as a
result of excessive inheritance tax, the Government considered that Heidi,
Jussi and Petri Jokela should be awarded FIM 7,500 each in just
satisfaction for non-pecuniary damage.

87. Should the Court also find that Article 6 § | to the Convention had
been violated, the Government considered the applicants’ claim in this
respect excessive and left it to the Court’s discretion whether any award
should be made under this head. Any such award should include all four
applicants.

88. The Court accepts that the violation of the property rights of Heidi,
Jusst and Petri Jokela in the aftermath of their father’s death caused them
distress which cannot be made good by the Court’s mere finding of a
violation. Making its assessment on an cquitable basis, the Court
therefore awards each of these applicants EUR 1,300 (FIM 7,729.45) in
compensation under this head. The Court considers that the finding of a
violation constitutes sufficient just satisfaction lor Barbro Jokela, who was
only indirectly affected by the violation established.

B. Costs and expenses

89. The applicants claimed EUR 11,639 (FIM 69,200) in compensation
for legal fees and costs incurred in the expropriation and inheritance tax
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proceedings (FIM 33,800) as well as before the Convention institutions
(FIM 35,400). They requested that EUR 2,560 (FIM 15,224) in value-
added tax (22%) be added to the overall amount.

90. The Government left it to the Court’s discretion to decide
whether the applicants had substantiated their claim adequately. At any
rate, part of the lawyer’s fees concerned the applicants’ complaint under
Article 14 of the Convention which had been declared inadmissible.
Morcover, assuming that a violation of Article 1 of Protocol No. 1 were
to result from the inheritance tax levied, the fees and expenscs
incurred in the expropriation procecdings (that is a total of FIM 29,800
without chargeable valuc-added tax) should not be reimbursed. The
fees and costs incurred by the applicant Barbro Jokela should likewise
be deducted from such an award. The number of hours claimed to
have becn spent by the lawyer on the casc also appeared somewhat
excessive.

91. The Court reiterates that an award under this head may be made
only in so far as the costs and expenses were actually and necessarily
incurred in order to avoid, or obtain redress for, the violation found (see,
among other authorities, Hertel v. Swiizerland, judgment of 25 August 1998,
Reports 1998-VI, p. 2334, § 63). Not only the costs and expenses incurred
before the Strasbourg institutions but also those incurred before the
national courts may be awarded. However, only those fees and expenses
which relate to a complaint declared admissible can be awarded (see, for
example, Mats Jacobsson v. Sweden, judgment of 28 June 1990, Series A
no. 180-A, p. 16, § 46).

92. The Court finds that the claims under this head have been
properly substantiated. Morcover, the costs and expenses which the
applicants incurred both in the expropriation and the inheritance tax
proceedings can be considered to have been actually and necessarily
incurred in order for them to avoid, or obtain redress for, the violation
found. It follows that the award under this hcad should benefit all
applicants jointly. The Court reiterates, however, that the applicants’
complaint under Article 14 of the Convention taken in conjunction with
Article 1 of Protocol No. | was declared inadmissible.

93. In these circumstances and making its assessment on an equitable
basis, the Court awards the applicants jointly EUR 11,000 (FIM 63,403}, to
be increased by any relevant value-added tax.

C. Default interest

94. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in Finland at the date of adoption of the present
judgment is 11% per annum.
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FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY
1. Holds that there has been a violation of Article 1 of Protocol No. 1;

2. Holds that there has been no violation of Article 6 § 1 of the Convention
in so far as witnesses S. and V. were not examined before the Land
Court;

3. Holds that there has been no violation of Article 6 § 1 of the Convention
as rcgards the Land Court’s reasons for dismissing the appeal lodged
by Heidi, Jussi and Petri Jokela;

4. Holds
(a) that the respondent State is to pay to each of the applicants Heidi,
Jussi and Petri Jokela, within three months from the datc on which the
judgment becomes final according to Article 44 § 2 of the Convention,
the following amounts:
(i) EUR 1,600 (one thousand six hundred curos) in respect of
pecuniary damage;
(i) EUR 1,300 (one thousand threc hundred euros) in respect of
non-pecuniary damage;
(b) that the respondent State is to pay to all the applicants jointly
EUR 11,000 (cleven thousand euros) in respect of costs and expenscs,
together with any valuc-added tax that may be chargeable;
(¢) thatsimple interest at an annual rate of 11% shall be payable from
the expiry of the above-mentioned three months until settlement;

5. Dismisses the remainder of the applicants’ claim for just satisfaction.
Done in English and notified in writing on 21 May 2002, pursuant to

Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Michael O’BoyLE Sir Nicolas Bratza
Registrar President
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du bien

Les requérants sont les héritiers de M. Timo Jokela, qui possédait quatre parcelles
de terrain d’une surface totale de 2,9 ha et dont une partie fut classée en vue de la
construction d’infrastructures routiéres. En 1990, la direction de I'équipement
demanda ’expropriation de 1,53 ha. M. Jokela décéda en 1992. La valeur
marchande du terrain fut par la suite fixée a 7,50 marks finlandais (FIM) le
métre carré par des experts qui n’avaient apparemment pas tenu compte de trois
ventes volontaires de terrains intervenues dans le voistnage, au motil que les
vendeurs avaient pu imposer leur prix, mais avaient pris en considération les prix
dans une zone plus large. Les requérants regurent une indemnité de 115000 FIM
environ. Ils firent appel, présentant des preuves indiquant que la valeur
marchande était comprise entre 20 et 114 FIM le métre carré. Ils demandérent
également Paudition de deux témoins. Toutefols, en septembre 1994, le tribunal
foncier rejeta le recours, souscrivant a Pestimation de la valeur marchande
qu’avaient [aite les experts. Entre-temps, la valeur marchande des quatre
parcelles (évaluée a 150000 FIM dans Iinventaire de la succession) avait été
fixée a 600000 FIM (soit 20 FIM le métre carré environ) par la commission des
droits de succession aux fins du parement de ces droits, sans aucun motil &
Pappui. Le (ribunal administratil de comté rejeta le recours des requérants
en septembre 1995 et la Cour administrative supréme leur refusa 'autorisation
de la saisir.

I. Article 1 du Protocole n” I : 'expropriation constitue une privation de propriété
3 examiner au rcgard de la seconde phrase du premier alinéa de l'article | du

1. Rédigé par le greffe, 1l ne lie pas la Cour.
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Protocole n° 1, tandis que I'ingérence que représentent les droits de succession doit
étre examinée sous I'angle du second alinéa de cette disposition. Toutelois, en
raison de I'imbrication des éléments de [ait et de droit, cette affaire ne peut étre
considérée comme portant, d’une part, sur une simple question de privation de
propriété et, d’autre part, sur unc simple question d’imposition. Les deux
ingérences en cause n’étant que des exemples particuliers d’ingérence dans le
droit au respect des biens garanti par la premiére phrase du premier alinéa de
P'article 1 du Protocole n 1, il y a lieu de rechercher d’abord si chacunc d’celles est
compatible avec cet article et, dans laffirmative, si leurs conséquences sur la
situation des requérants dans son enscmble sont compatibles avec le droit au
respect des biens en général.

a) En ce qui concerne l'expropriation, la Cour admet que celle-ci avait une base
légale et était d’utilité publique. Quant 2 savoir si le montant de la réparation é1ait
adéquat, rien n’'indique que les autorités auraient arbitrairement négligé de tenir
compte des arguments avancés par les requérants s’agissant des critéres a utiliser,
ct, eu égard aussi a la large marge d’appréciation dont jouissent les autorités
nationales, la Cour admet que lindemnité verséc présentait un rapport
raisonnable de proportionnalité avec la valcur du terrain exproprié. Pour en venir
a l’exigence procédurale inhérente a larticle 1 du Protocole n® 1, la procédure prise
dans son enscmble a fourni aux requérants une occasion raisonnablc de présenter
leur affaire. Il n’y a donc pas eu violation sur ce point.

b) Pour ce qui est des droits de succession, la Gour admet que I'ingérence avait
une base légale et était conforme a Pintérét général et en principe compatible avec
le pouvoir des Etats de mettre en ceuvre des lois fiscales. Néanmoins, il y a lieu de
rechercher si la valeur marchande telle que définie aux fins du calcul des droits de
succession a fait peser une charge disproportionnée sur les requérants compte
tenu de la valeur marchande des parties expropriées calculée auparavant. A cet
égard, il faut prendre en considération dans une certaine mesure le fait que les
organes locaux ainsi que les juridictions qui ont successivement jugé laffaire
étaicnt indépendants les uns des autres. De plus, la valeur marchande se fondait
sur le niveau de prix ayant cours a diflérentes périodes. Eu égard & la large marge
d’appréciation, Particle 1 du Protocole n° 1 ne saurait s’interpréter comme
exigeant qu’il soit fixé exactement la méme valeur marchande pour les
différentes procédures. Considérant aussi que les requérants ont bénéficié d’une
procédure contradictoire, la fixation des droits dc succession, prise isolément, n’a
pas outrepassé la marge d’appréciation dont jouissait Etat en la matiere. Il n’y a
donc pas eu violation sur ce point.

¢) Quant a I'effet combiné de expropriation et des droits de succession, le droit
de caractere général au respect des biens comprend celui d’attendre une
cohérence raisonnable entre des décisions étroitement liées concernant le méme
bien. Il est surprenant que la valeur marchande retenue pour le calcul des droits de
succession soit quatre fois supérieure a celle inscrite dans Iinventaire de la
succession, méme c¢n admettant que cette derniere valeur ait été laible. De plus,
la motivation sommaire fournie par le tribunal administratif de comté — qui a
rendu sa décision aprés que Pappréciation par le tribunal foncier de la valeur
marchande du terrain exproprié eut acquis force de chose jugée — ne suffisait
pas pour que cette décision passc pour adéquate aux fins du principe général
de respect des biens. Les requérants pouvaicnt légitimement espérer que les
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autorités ct les tribunaux adoptent une démarche relativement cohérente ou, a
défaut d’une telle cohérence, fournissent une explication suffisante quant a la
différence d’évaluation du bien en cause. Or il n’y a eu ni cohérence ni explication
de nature a répondre aux attentes qui, de par la loi, étaient celles des requérants.
Dans ces conditions, I'issue de ces procédures était incompatible avec le droit au
respect des biens.

Conclusion : violation (unanimité).

2. Article 6 § 1: a) Quant a P'allégation selon laquelle le tribunal foncier aurait
négligé d’interroger les témoins cités par les rcquérants, il faut noter que ceux-ci
ont été représentés par un avocat tout au long de la procédure d’expropriation et
ont cu amplement 'occasion de demander que les témoins soient entendus.
Toutefois, il n’a pas été établi que Pavocat des requérants ait formulé pareille
requéte de maniére ferme et claire, appelant ainsi une décision motivée en cas de
refus.

Conclusion : non-violation (unanimité).

b) Quant a l'allégation selon laquelle le tribunal foncier n'aurait pas indiqué pour
quelle raison il n’avait pas fondé sa décision sur les éléments de preuve soumis par
les requérants, rien ne montrc que les experts ou le tribunal foncier aient
arbitrairement omis dc tenir compte des arguments avancés par les requérants;
I'exigence selon laquelle un tribunal doit suffisamment motiver ses décisions a
donc éLé respectée en I’espéce.

Conclusion . non-violation (unanimité).

Article 41: la Cour octroie une sommec 2 trois des quatre requérants pour
dommage matériel (le dernier requérant n’ayant pas eu de droits de succession 2
acquitter), ainsi que pour dommage moral. Elle considére quc lc constat de
violation représente en soi une satisfaction équitable suffisante a I’égard du
dernier requérant. Enfin, elle octroie une certaine somme pour frais et dépens.
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En l'affaire Jokela c. Finlande,
[.a Cour européenne des Droits de 'Homme (quatriéme section),
siégeant en une chambre composée de:
Sir Nicolas BraTza, président,
MM. M. PELLONPAA,
A. PasTOR RIDRUEJO,
M™ E. Parag,
MM. J. MAKARCZYK,
R. MARUSTE,
S. PAVLOVSCHI, juges,
et de M. M. O’BovL, greffier de section,
Apreés en avoir délibéré en chambre du conseil les 23 et 30 avril 2002,
Rend Parrét que voici, adopté a cette derni¢re date:

PROCEDURE

. A lorigine de I'alTaire se trouve une requéte (n” 28856/95) dirigée
contre la République de Finlande et dont quatre ressortissants de cet
Etat, M™ Barbro et Heidi Jokela et MM. Jussi et Petri Jokela («les
requérants»), avaient saisi la Commission européenne des Droits de
P’Homme («la Commission») le 20 septembre 1995 en vertu de I’ancien
article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits de ’Homme et des
Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Les requérants sont représentés devant la Cour par M™ J. Ojala,
avocate a Helsinki. Le gouvernement finlandais {«le Gouvernement»)
est représenté par son agent, M. A. Kosonen, directeur au ministere des
Affaires étrangeres.

3. Les requérants alléguaient une violation de leur droit de propriété
en raison de I’écart entre les estimations émanant respectivement des
autorités et des tribunaux compétents quant a la valeur marchande des
biens expropriés et celle des biens soumis a des droits de succession. Ils
se plaignaient en outre de n’avoir pas bénéficié d’un proceés équitable au
cours de Ja procédure d’expropriation.

N

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

5. La requéte a été attribuée a la quatriéme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement). Au sein de celle-ci, la chambre chargée
d’examiner Paffaire (article 27 § 1 de la Convention) a été constituée

conformément a 'article 26 § 1 du réglement.
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6. Par une décision du 5 octobre 2000, la chambre a déclaré la requéte
partiellement recevable'.

7. Tant les requérants que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de Paffaire (article 39 § 1 du réglement).
La chambre ayant décidé apres consultation des parties qu’il n’y avait pas
lieu de tenir une audience consacrée au fond de I'affaire (article 59 § 2 in

fine), les parties ont chacunc soumis des commentaires écrits sur les
observations de Iautre.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. La premiére requérante est la veuve de M. Timo Jokela
(«M. Jokela), décédé le 19 septembre 1992. Les trois autres requérants
sont les enfants de M. Jokela. Tous quatre sont ses héritiers.

9. Au moment de sa mort, M. Jokela possédait notamment les biens
immobiliers suivants: Saha 1:15, Saha I 5:55, Saha I 5:78 et Saha II 3:20,
situés au centre de la commune de Nakkila, et représentant au total une
surface de 2,9 ha. M. Jokela avait acheté un tiers du terrain au prix de
300000 marks finlandais (FIM) en décembre 1989. En vertu d’un schéma
directeur régional (seutukaava, regionplan) datant de 1977, une partie du
terrain avait été classée en vue de la construction d’infrastructures
routieres. Ce classement avait été reconduit dans un plan d’urbanisme
municipal (rakennuskaava, byggnadsplan) datant de 1989, alors que la
construction a des fins principalement industrielles était autorisée sur la
surface restante des biens.

A. La procédure d’expropriation

10. En juin 1990, la direction de 'équipement du district de Turku
demanda 'expropriation de la moitié environ de la propriété de M. Jokela
(1,53 ha), en vue de la construction d’un pont routier, conformément a un
plan routier confirmé en février 1990. Cette demande fut examinée par un
college composé d’un géometre employé par Etat («I’expert ») et de deux
personnes désignées par l'expert a partir d’une liste établie par la
municipalité («les mandataires »).

11. Alautomne 1990, la direction de I'équipement prit possession des
terrains qui devaient étre expropriés. En décembre 1990, M. Jokela vendit
les parcelles Saha 1:15 et Saha I 3:20 au prix de 121 FIM le métre carré a

I. Note du greffe - la décision de la Cour est disponible au greffe.
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une société de stations-service bien établie qui avait lintention de
construire une nouvelle station pour remplacer celle située sur un terrain
adjacent devant étre exproprié.

12, Aux termes d’un accord conclu avec la direction de I’équipement
en mars 1991, M. Jokela pergut 700000 FIM d’indemnisation pour
Ienléevement des batiments, des équipements et de la végétation qui se
trouvaient sur le terrain exproprié. L’enlévement fut effectué au cours de
la méme année. [’accord ne portait pas sur la réparation due pour le terrain
lui-méme et les désagréments causés. M. Jokela puis, aprés sa mort, les re-
quérants étaient a ce sujet en désaccord avec la direction de 'équipement.

13. La question [ut soumise a 'expert et aux mandataires qui, le 3 juin
1993, Gixérent la valeur marchande (kdypa arvo, gingse pris) du terrain
a 7,50 FIM le metre carré, en ne tenant apparemment aucun compte
de trois ventes volontaires de terrains intervenues dans le voisinage.
lls estimaient en effet que les vendeurs en cause — M. Jokela et la
municipalité — se trouvaient a4 'époque «dans une position dominante»
et avaient donc pu imposer leur prix. L’expert et les mandataires prirent
en revanche en considération le prix d’achat des terrains dans une zone
plus large. Les requérants regurent une indemnité de [15000 FIM
environ pour le terrain ainsi qu’une certaine somme pour les incon-
vénients subis par eux.

14. Les requérants et la direction de I'équipement interjetérent appel
devant le tribunal foncier (maaoikeus, jorddomstolen) de Finlande du Sud.
Celui-ct tint une audience le 27 septembre 1994 en présence de I'expert.
Les requérants, représentés par un avocat, plaidéerent que la valeur
marchande du terrain exproprié était comprise entre 60 et 112 FIM le
métre carré. Pour étayer leur theése, ils présentérent différentes preuves
écrites indiquant que Ja valeur marchande était a ’époque ou ils sex-
primaient comprise entre 20 et 114 FIM le metre carré, parmi lesquelles:

1) une offre de 1990 ou la municipalité de Nakkila se déclarait
intéressée par achat d’une partie du terrain d’une surface de 2,7 ha au
prix de 105000 FIM (soit 38,5 FIM le métre carré);

2) une décision du 27 mai 1993 de la commission des droits de
succession (perintiverolaulakunia, arvsskatlendmnden) de Nakkila, ol la
valeur de la propriété des requérants a I'époque était évaluée a
600000 FIM (soit 20 FIM le métre carré — paragraphe 23 ci-dessous);

3) une estimation, effectuée par le méme expert en 1991, de la valeur
d’un terrain adjacent exproprié en vue des mémes travaux routiers au prix
de 44 FIM le métre carré (pour un terrain utilisé pour une station-service)
et 10 FIM le meétre carré (pour un terrain non cultivé situé entre deux
routes);

4) une offre de 1991 par laquelle la municipalité de Nakkila proposait
de louer un certain terrain des environs 2 10 % de sa valeur marchande,
estimée a 114 FIM le métre carré.
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15. Les requérants contestérent I'avis de P'expert et des mandataires
selon lequel M. Jokela et la municipalité avaient pu imposer leur prix lors
de la précédente vente des trois parcelles a la société de stations-service.
La municipalité avait vendu le terrain au prix de 40 FIM le métre carré,
probablement en-dessous de la valeur marchande vu Iimportance qui
était accordée au maintien d’unc station-service dans les environs. Méme
si M. Jokela avait vendu son terrain 4 un prix supéricur & 100 FIM le meétre
carré, la société de stations-service ne l'avait apparcmment pas jugé
excessif, sans quoi elle aurait pu invoquer son droit de racheter ce terrain.

16. Dans Pappel qu’elle avait elle-méme formé, la dircction de
I’équipement avait fait valoir que la réparation a accorder aux
requérants devait étre ramenée a 5 FIM le métre carré. Son représentant
n’a formulé aucun commentaire sur les éléments de preuve précités
présentés par les requérants, que ce soit par écrit ou lors de I'audience
devant le tribunal foncier.

17. Dans les observations écritcs qu’ils ont soumises au tribunal
foncier, les requérants ont de plus fait savoir qu’ils étaient préts a
interroger le secrétaire exécutif de la municipalité de Nakkila (V.) en
tant que témoin au sujet de la teneur de Poffre précitée émise par la
municipalité en 1991, «au cas ou le tribunal foncier jugerait [pareil
interrogatoire] nécessaire ».

18. Les requérants alleguent aussi avoir demandé lors de audience
que soit entendu comme témoin linspecteur en urbanisme de la
commune (S.) au sujet de la situation de leur terrain sur le plan de
I’aménagement. Contrairement a 'expert et aux mandataires, S. aurait
été d’avis que les biens étaient déja destinés a un usage industriel dans le
schéma directeur régional. Sclon les requérants, leur demande relative a
I'audition de S. n’a pas été enrcgistrée dans le procés-verbal du tribunal
foncier. Le Gouvernement, s’appuyant sur ce méme procés-verbal, reléve
que le représentant des requérants s’est borné a évoquer ses contacts avec
S. avant 'audicnce. A lissue de celle-ci, le tribunal foncier a procédé a une
inspection des lieux.

19. Dans un arrét du 27 septembre 1994, le tribunal foncier octroya
aux requérants 4000 FIM environ a titre de réparation complémentaire
pour les désagréments subis et les frais mais rejeta leur recours pour le
surplus. Il releva que, dans le schéma directeur régional de 1977, le
terrain exproprié était classé comme zone routiere, classement reconduit
dans le plan de construction municipal adopté en 1989. Le tribunal foncier
souscrivit donc a I’évaluation de la valeur marchande du terrain
qu’avaient faite I'expert et les mandataires. Il releva notamment que la
construction du pont routier avait amélioré les liaisons routiéres des
parties des propriétés des requérants non expropriées. Il ignora
délibérément Pachat ¢n 1990 d’un terrain adjacent aux fins de construire
une station-service & proximité du pont routier. Etant donné qu’unc seule
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parcelle de terrain pouvait en réalité étre vendue dans ce but, le vendeur
avait joui d’'un monopole et I'évolution des prix n’avait pu se faire
librement pour ce terrain.

20. L’arrét du tribunal foncier ne mentionnait pas les preuves écrites
soumises par les requérants et n’indiquait pas non plus que ceux-ci
avaient demandé a interroger des témoins.

21. Le 20 mars 1993, la Cour supréme (korkein oikeus, higsta domstolen)
refusa aux requérants Pautorisation de la saisir.

B. La procédure relative aux droits de succession

22. En Finlande, les droits de succession sont calculés sur la base de la
valeur marchande d’un bien au moment du déceés moins 20 a 30 % (ce qui
correspond a la «marge de sécurité» de I’évaluation; paragraphe 29 ci-
dessous). Au moment du déces de M. Jokela, les parties de ses biens
frappées d’expropriation étaient encore considérées comme sa propriété.
Dans l'inventaire de la succession mené par un membre du barreau et son
assistant en février 1993, la valeur totale des quatre biens immobiliers lut
estimée a 150 000 FIM.

23. Le 27 mai 1993, la commission des droits de succession de Nakkila
établit le montant des droits devant étre acquittés par Heidi, Jussi et Petri
Jokela notamment quant aux quatre biens immobiliers. La valeur
marchande de ces derniers fut évaluée au total a 600000 FIM (c’est-a-
dire 20 FIM le metre carré environ). La commission ne motiva pas sa
décision.

24. Les requérants interjetérent appel, faisant valoir que la valeur
marchande des biens devait &tre ramenée a 150000 FIM au
maximum. Le 5 septembre 1995, le tribunal administratil de comté
(lddninoikeus, lansrdtien) de Turku et Pori refusa d’examiner Pappel de
la premiére requérante (puisqu’elle n’avait pas eu a acquitter de
droits de succession) et rejeta l'appel des autres requérants pour
autant qu’il se rapportait a la valeur marchande des biens. Il
considéra que les terrains représentaient au total 32000 m? (3,2 ha),
dont un tiers acheté par le défunt au prix de 300000 FIM en décembre
1989. Méme en tenant compte des éléments avancés par les appelants,
la valeur marchande des terrains n’avait pas été fixée a un niveau
exagéré. Le tribunal s’appuya sur les articles 9 et 10 de la loi sur les
droits de succession et de donation (perintd- ja lahjaverolaki, lag om skalt pa
gava och arv 370/1948).

25. Le 13 mai 1996, la Cour administrative supréme (korkein hallinto-
otkeus, hogsta forvaltningsdomstolen) refusa aux requérants 'autorisation de
la saisir.
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II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Expropriation en vue de construire des voies publiques

26. En Finlande, 'expropriation d’un bicn foncier en vue d’un usage
public donne lieu a2 une indemnisation sur la base de la valeur
marchande, qui est fixée en fonction du niveau général des prix et de
I'usage du bien a ’époque concernée.

27. Conformément a P’article 35a de la loi sur les voies publiques (laki
yleisistd teistd, lag om allminna vigar 243/1954), 'indemnité d’expropriation
doit étre calculée suivant les critéres exposés dans la loi sur
Iexpropriation des biens immeubles et droits spéciaux (laki kiintedn
omaisuuden ja erityisten oikeuksien [unastuksesta, lag om inlosen av fast egendom
och sdrskilda rittigheter 603/1977 — «la loi sur ’expropriation »). L’article 67
§ 1 de la loi sur les voies publiques dispose que toute expropriation donne
lieu 2 une indemnisation intégrale au sens de la loi sur 'expropriation,
bicn que pareille indemnisation puisse étre ajustée en fonction de
I’avantage que la construction routiére peut apporter au reste des biens.

28. Aux termes de larticle 30 § 1 de la loi sur ’expropriation, une
indemnisation intégrale, correspondant a la valeur marchande, doit étre
fixéc pour les biens expropriés. Le moment auquel a licu le transfert de
propriété est décisif pour déterminer cette valeur. Si la valeur marchande
ne refléte pas la perte véritablement subie par le détenteur des biens ou
d’un droit connexe, I’évaluation doit se fonder sur les revenus des biens ou
sur les investissements consacrés a ces biens. Si I'objectif dans lequel
Iexpropriation est menée a fait augmenter ou diminuer de maniére
importante la valeur des biens, indemnisation doit &tre calculée indépen-
damment de cet effet (article 31). En pratique, la valeur marchande est
ajustée de facon a tenir compte d’autres tendances que les fluctuations
temporaires de prix jusqu’a la fin de la procédure d’expropriation.

B. Droits de succession

29. Selon I’article 9 de la loi sur les droits de succession ct de donation,
le calcul des droits de succession doit se fonder sur la valeur des biens au
moment du décés. La valcur de la propriété doit étre estimée
conformément aux dispositions applicables & 'imp6t sur le revenu et les
gains de capital (articles 10 et 29). Aux termes de la loi de 1992 sur Pimpét
sur les gains de capital (varallisuusverolaki, formogenhetsskaltelag 1537/1992),
I’évaluation sc fonde sur la valeur marchande des biens. En pratique, la
valcur marchande aux fins du calcul des droits de succession est le prix
qui serait trés probablement payé pour ce bien précis 4 I’endroit en
cause. La valeur marchande ainsi obtenue est normalement réduite de
20 & 30 % afin d’éviter toute surévaluation des biens lors du déces.
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30. A Pépoque des faits, le chef des services fiscaux (vergjohtaja,
skattedirekivren) compétent était tenu de vérifier notamment que la valeur
des biens soumis aux droits de succession avait été correctement évaluée
dans Pinventaire de la succession (article 35 de la loi sur les droits de
succession et de donation). L'imp6t devait étre fixé par la commission
des droits de succession aprés un cxamen attentif des renseignements
relatifs aux biens, dont des éléments bien connus tels que le niveau des
prix dans la commune, et des changements dans la valeur de ces biens en
général (article 39 tel qu'interprété en pratique). Depuis la suppression
des commissions des droits de succession en 1994, ces 1mpdts sont
recouvrés par les services ordinaires des impéts (loi n’ 318/1994).

C. Procédure devant les tribunaux fonciers

31. En vertu de larticle 331 de la loi sur la division des biens
immobiliers (jakolaki, lag om skifte 604/1951), tel qu’il était en vigueur a
'"époque des faits, la procédure devant les tribunaux fonciers était régie
par les dispositions applicables aux tribunaux ordinaires, sauf indication
contraire. Aux termes du code de procédure judiciaire (oikeudenkiymiskaari,
ritiegdngsbalken), un tribunal foncier pouvait donc décider de ne pas
accueillir des preuves qu’il jugeait sans pertinence ou présentées 2
appul d’un fait déja établi ou qui auraient pu étre obtenues de maniére
bien moins complexe ou onéreuse {chapitre 17, article 7).

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 1 DU
PROTOCOLE N° 1

A. L’ingérence dans le droit de propriété des requérants

32. Les requérants dénoncent le caractére arbitraire de ['estimation
qu’ont faite les autorités ct les tribunaux de la valeur marchande, d’une
part, du terrain an moment ot les autorités en ont pris possession ct,
d’autre part, de Pensemble des biens a4 la mort de M. Jokela. Ils
invoquent I'article 1 du Protocole n” 1, ainsi libellé:

«Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut &tre
privé de sa propriété que pour cause d’utilité publique et dans les conditions prévues par
la lot et les principes généraux du droit international.

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possédent les Etats
de mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour réglementer 'usage des
biens conformément a I'intérét général ou pour assurer le paicment des impdts ou
d’autres contributions ou des amendes. »
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33. Lec Gouvernement fait valoir qu’il n’y a pas eu violation dc cette
disposition. Selon lui, Pexpropriation d’unc partie du terrain de M. Jokela
se fondait sur Iarticle 29 de la loi sur les voies publiques et visait donc un
but légitime d’utilité publique. L’ingérence en cause relevait donc de la
scconde phrase du premier alinéa de P'article I du Protocole n° 1.

34. Quant a la proportionnalité dec Vingérence, le Gouvernement ne
considére pas que les méthodes de calcul utilisées par 'expert et les
mandataires ou par le tribunal foncier aient été entachées de vice ou
inadaptées. Il concéde que la loi sur Pexpropriation n’a pas permis aux
autorités de décider d’appliquer ou non le critére de la valeur marchande
pour calculer Pindemnité a verser pour le terrain. Néanmoins, la valeur
marchande exacte d’un bicn foncier donné étant en général inconnue, il
faut la calculer au moyen de diverses méthodes statistiquement fiables a
I'intérieur d’une certaine fourchette. Tant que le résultat reste compris
dans cette fourchette, il doit passer pour représentatif de la valeur
marchande. En pratique, le montant de la réparation doit refléter le prix
d’achat de biens comparables aprés correction des fluctuations
temporaires des prix.

35. Ainsi, la valeur marchande doit étre estimée sur la base du prix du
marché au moment ot les autorités ont pris possession du terrain en
cause, a savoir septembre 1990, avec un ajustement de cc prix en
fonction du niveau des prix en 1993, année ot 'expert et les mandataires
ont rendu leur décision. Comme il ressort du procés-verbal de la
procédure devant l'expert et les mandataires, ceux-ci avaient pris
connaissance de toutes les ventes de terrains non aménagés intervenues
entre janvier 1989 ct avril 1993 dans la zone couverte par le plan
d’urbanisme municipal ainsi que des ventes dans les zones peu peuplées
et celles concernant les terrains agricoles et biens immobiliers non classés
au cours de¢ la méme période. L’expert et les mandataires ont relevé que
le prix de ces terrains a connu aprés 1990 une baisse ne pouvant étre
qualifiée de temporaire. Par exemple, les statistiques du Bureau national
du cadastre montrent, entre 1990 et 1993, une baisse de 25 % du prix des
terrains non classés et une baisse moyenne des prix de plus de 30 % sur les
ventes de biens réalisées a I’échelle nationale.

36. Le Gouvernement admet que, si I’article | du Protocole n” | ne
garantit pas en toutes circonstances le droit 4 une indemnisation
intégralc en cas de privation de propriété, les requérants avaicnt bien
droit a une tellc indemnisation vu le caractére normal des faits dc la
cause. Eu égard a la large marge d’appréciation dont jouit I'Etat, le
Gouvernement trouve néanmoins qu’ll y avait un rapport raisonnable
cutre Pindemnisation accordée pour les biens cxpropriés et la valeur de
ceux-ci sur le marché a Iépoque considérée. Le Gouvernement en
conclut que Pingérence dans les droits de propriété des requérants était
proportionnée au but légitime recherché.
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37. Quant aux droits de succession imposés a trois des requérants, le
Gouvernement soutient qu’ils se fondaient sur les articles 9 et 10 de la loi
sur les droits de succession et de donation et visaient I'intérét général,
comme le prévoit le second alinéa de Particle | du Protocole n® 1. Cette
ingérence n’était pas non plus disproportionnée, méme si la valeur
marchande ayant servi au calcul des droits de succession était passée de
150000 FIM - a savoir Ucstimation figurant dans linventairc de la
succession — a 600000 FIM. On ne saurait non plus déduire de cette
augmentation que l'indemnité [ixée dans la procédure d’expropriation
avait été trop faible. La valeur marchande utilisée pour le calcul des
droits avait tenu compte de 'achat d’un tiers de la propriété effectué par
M. Jokela en 1989 au prix de 300000 FIM ainsi que de la vente de 4000 m?
au prix de 450000 FIM réalisée par celui-ci en 1990 (ce qui, d’aprés les
calculs du Gouvernement, correspondait 2 28 et 112 FIM le métre carré
respectivement).

38. Pour le Gouvernement, il ressort a ’évidence des dispositions
pertinentes du droit internc que la valeur marchande de biens
immobiliers hérités n’est pas {ixée de la méme maniére que celle de
biens expropriés. En vertu de la législation fiscale, la valeur d’un bien
foncier tient toujours compte des batiments qui y sont érigés, de
Paffectation pour laquellc le bien est classé dans les schémas locaux ou
régionaux ainsi que de tout éventuel droit de construction. En Pespéce,
P’évaluation des droits de succession a donc pris en considération le droit
de construction pour ce qui est d’'une partie du terrain hérité, mais non
exproprié. Qutre une indemnisation pour le terrain exproprié, M. Jokela
s’était vu octroyer 700000 FIM supplémentaires (118000 euros environ)
pour les batiments, les équipements et la végétation enlevés de cette
surface. De plus, la valeur marchande du terrain en question a été
estimée 2 des moments différents et le bien pour lequel les droits de
succession ont été prélevés n’était pas le méme que le terrain exproprié.

39. Les requérants réfutent laffirmation du Gouvernement selon
laquelle la valeur marchande de biens immobiliers doit étre définie
différemment suivant que indemnité correspondante est versée aprés
une expropriation ou qu’elle sert a calculer les droits dus pour un terrain
regu en héritage.

40. Devant le tribunal foncier, les requérants ont soumis des éléments
de preuve détaillés concernant la valcur pertinente du terrain exproprié,
dont un extrait des statistiques de 1994 du Bureau national du cadastre
relatives aux ventes foncieres. Ces documents ont certes montré que le
prix des terrains forestiers ct agricoles ainsi que des terrains aménagés
avait nettement baissé entre 1989 et 1993. Néanmoins, pour déterminer
la valeur marchande du terrain exproprié, il faut partir du niveau de prix a
Pautomne 1990, c’est-a-dire au moment ot la direction de 'équipement
avait pris possession du terrain cn question. De méme, la pratique
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interne suit le principe selon lequel il faut fonder la valeur marchande sur
les prix de référence en vigueur a I’époque de I'ingérence initiale dans le
droit de propriété. Toute loi ou pratique interne contraire constituerait en
sol une atteinte a 'article 1 du Protocole n° 1; en effet, si ’indemnité ne
prenait pas pour base le niveau de prix au moment de I'ingérence, le droit
du propriétaire a étre indemnisé serait uniquement fonction de la rapidité
avec laquelle les autorités traiteraient 'affaire.

41. Meéme a supposer que la valeur marchande du terrain exproprié ait
correctement pris en compte Pévolution des prix jusqu’en juin 1993, la
valeur marchande aux fins du calcul des droits de succession — acceptée
par les requérants — n’avait été fixée que neuf mois auparavant. La
valeur marchande aux fins de la procédure d’expropriation ne pouvait
étre tombée sur une période aussi courte de 30 FIM — voire 20 FIM apres
application d’une réduction de 20 a 30 % a titre de «marge de sécurité » —
a 7,50 FIM le meétre carré.

42. Tout en reconnaissant la différence de taille des surfaces dont il
s’agit, les requérants relevent que la totalité du terrain exproprié faisait
aussi partie de ’ensemble des biens immobiliers frappés de droits de
succession. La partie expropriée représentait la moitié environ de la
surface totale et la méme réglementation sur I'urbanisme s’appliquait
aux deux surfaces, qui faisaient toutes deux l'objet d’un plan autorisant
la construction sur 20 % au maximum de la surface totale. Dans ces
conditions, la valeur marchande de la surface expropriée aurait di
représenter la moitié cnviron de la valeur marchande utilisée pour le
calcul des droits de succession. L’indemnité versée pour les batiments
enlevés ne saurait influer sur la détermination de la valeur marchande
du terrain exproprié en tant que tel, puisque les droits de succession se
fondaient eux aussi sur une estimation de la valeur marchande du
terrain nu.

43. En bref, les requérants se plaignent de ce que la valeur de leur
terrain a I’époque n’ait pas été calculée en fonction des mémes critéres
aux fins de [l'imposition et de Dexpropriation. Cette différence
d’estimation de la part des autorités étant arbitraire, il n’a pas été
ménagé I’équilibre requis entre I'intérét général et celui des requérants.
Dés lors, I’Etat a outrepassé la marge d’appréciation dont il bénéficie sous
Pangle de Particle 1 du Protocole n® 1.

B. Justification de I'ingérence

1. Approche générale de la Cour

44. La Cour réaffirme que Uarticle 1 du Protocole n" | comprend trois
régles distinctes: la premiére, qui s'exprime dans la premicre phrase du
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premier alinéa et revét un caractére général, énonce le principe du respect
de la propriété; la deuxieme, figurant dans la seconde phrase du méme
alinéa, vise la privation de propriété et la subordonne a certaines
conditions; quant a la troisiéme, consignée dans le second alinéa, ¢lle
reconnait aux Etats contractants le pouvoir, entre autres, de réglementer
Pusage des biens conformément a I'intérét général. [l ne s’agit pas pour
autant de regles dépourvues de rapports entre elles: la deuxieme et la
troisiéme ont trait a des exemples particuliers d’atteintes au droit de
propriété; des lors, elles doivent s’'interpréter a la lumiére du principe
consacré par la premieére (voir, par exemple, Fredin ¢. Suéde (n” 1), arrét du
I8 février 1991, série A n” 192, p. 14, § 41).

45. Nonobstant le silence de Particle 1 du Protocole n® I en matiére
d’exigences procédurales, les procédures applicables en "espéce doivent
aussl offrir 4 la personne concernée une occasion adéquate d’exposer sa
cause aux autorités compétentes afin de contester eflectivement les
mesures portant atteinte aux droits garantis par cette disposition. Pour
s’assurer du respect de cette condition, 1l y a lieu de considérer les
procédures applicables d’un point de vue général (voir, par exemple,
AGOSI ¢. Royaume-Uni, arrét du 24 octobre 1986, série A n® 108, p. 19,
§ 55, et Hentrich c. France, arrét du 22 septembre 1994, série A n” 296-A,
p.21,§49).

46. Nul ne conteste que Pexpropriation d’une partie de la propriété de
M. Jokela constitue une privation de propriété qu’ily a licu d’examiner au
regard de la seconde phrase du premier alinéa de Particle | du Protocole
n® | (Papamichalopoulos el autres ¢. Gréce, arrét du 24 juin 1993, série A
n® 260-B, pp. 69-70, §§ 41-46).

47. Nul ne conteste non plus que les droits pergus a ’égard des biens
immobiliers hérités ont également porté atteinte aux droits des
requérants garantis par Uarticle 1 du Protocole n I. Cette ingérence doit
en elle-méme étre examinée sous I'angle du second alinéa de larticle 1
du Protocole n° | (voir, par exemple, Spacek, s.ro., c. République tchique,
n°® 26449/95, § 41, 9 novembre 1999).

48. Chacune des deux formes d’ingérence définies doit respecter le
principe de légalité et viser un but légitime par des moyens raisonnable-
ment proportionnés a celui-ci (voir, par exemple, Beyeler ¢. Italie [GC],
n” 33202/96, §§ 108-114, CLDH 2000-I).

49. La Cour juge toutefois qu’en raison de 'imbrication des éléments
de fait et de droit Pespéce ne peut étre considérée comme portant, d’une
part, sur une simple question de privation de propriété et, d’autre part,
sur une simple question d’imposition, devant étre examinées respective-
ment sur le terrain de la deuxiéme ct sur celul de la troisieme régle de
Particle | du Protocole n” I. De plus, les cas envisagés dans la seconde
phrase du premier alinéa de I'article 1 et dans son second alinéa ne sont
que des exemples particuliers d’ingérence dans le droit au respect des
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biens, lui-méme garanti par la régle générale énoncée dans la premidre
phrase du premier alinéa.

50. Partant, la Cour recherchera d’abord si chacune de ces deux
formes d’ingérence est compatible avec I’article 1. Dans Paffirmative, il
lui faudra encore examiner si les conséquences de ces ingérences sur la
situation des requérants dans son ensemble sont compatibles avec la
régle générale posée dans la premiére phrase du premier alinéa de
article 1.

2. Expropriation du lerrain hérité

51. Lesrequérants semblent contester que la privation de propriété en
question ait été effectuée «dans les conditions prévues par la loi», faisant
valoir que 'indemnisation qui leur a été accordée n’a pas éLé appréciée
conformément a la pratique interne en vigueur. La Cour rappelle
toutefois qu’elle jouit d’une compétence limitée pour vérifier le respect
du droit interne (voir, par cxemple, Hakansson et Sturesson c. Suéde, arrét
du 21 février 1990, série A n" 171-A, p. 16, § 47). Elle admet que
I'expropriation se fondait sur 'article 29 de la loi sur les voies publiques.

52. La Cour réaffirme que, grace & une connaissance directe de leur
société et de ses besoins, les autorités nationales se trouvent ¢n principe
miecux placées que le juge international pour déterminer ce qui est
«d’utilité  publique». Elles jouissent donc d’une large marge
d’appréciation s’agissant de questions qui se posent sur le terrain de
’article 1 du Protocole n” | (voir, par exemple, I'arrét Fredin (n" 1) précité,
p. 17, § 51). Partant, la Cour admet que Pexpropriation d’une partie de la
propriété de M. Jokela en vue de mettre en ceuvre le plan routier a eu lieu
pour cause d’utilité publique.

53. Une ingérence dans le droit au respect des biens doit aussi
ménager un «juste équilibre» entre les exigences de l'intérét général de
la communauté et les impératifs de la sauvegarde des droits fonda-
mentaux de I'individu. Afin d’apprécier si la mesure litigieuse respecte le
juste équilibre voulu et, notamment, si clle ne fait pas peser sur le
requérant une charge disproportionnée, il y a lieu de prendre en
considération les modalités d’indemnisation prévues par la législation
interne. A cet égard, sans le versement d’une somme raisonnablement en
rapport avec la valeur du bien, une privation de propriété constitue
normalement une atteinte excessive qui ne saurait se justifier sur le
terrain de l’article 1 du Protocole n” 1. Ce dernier ne garantit pourtant
pas dans tous les cas le droit & une compensation intégrale, car des
objectifs légitimes «d’utilité publique» peuvent militer pour un
remboursement inféricur 4 la pleine valeur marchande (voir, entre
autres, Papachelas ¢. Gréece [GC], n° 31423/96, § 48, CEDH 1999-1I).

Toutefots, si I'indemnisation n’est pas en rapport raisonnable avec la
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valeur des biens expropriés, il y a violation de ’article 1 du Protocole n® 1
(Malama c¢. Gréce, n® 43622/98, § 52, CEDH 2001-11, et Platakou c. Gréce,
n” 38460/97, § 57, CEDH 2001-I).

34. Euégard aux divers éléments dc preuve produits, la Cour ne releve
rien qui indique que les autorités compétentes auraient arbitrairement
négligé de tenir compte des arguments avancés par les requérants par
Pintermédiaire de leur avocat s’agissant des critéres a utiliser pour
estimer la valeur marchande du bien exproprié. En particulier, on
peut raisonnablement déduire des preuves disponibles que la baisse
importante du prix des biens immobiliers jusqu’au début de 1993 a été
prise en considération. Vu aussi la large marge d’appréciation dont
jouissent les autorités nationales au titre de 'article 1 du Protocole n” 1,
la Cour admet que I'indemnité versée pour le terrain exproprié présentait
un rapport raisonnable de proportionnalité avec la valeur de ce terrain.

33. Pour cnvenir enfin a l'exigence procédurale inhérente a larticle 1
du Protocole n° 1, la Cour estime que la procédure d’expropriation prise
dans son ensemble a fourni aux requérants une occasion raisonuable de
présenter leur affaire aux autorités compétentes afin qu’clles ménagent
un juste équilibre entre les différents intéréts en jcu.

56. Enbref, il n’y a pas eu violation de I’article | du Protocole n" 1 pour
ce qui est de 'expropriation proprement dite d’une partie de la propriété
que les requérants ont héritée de M. Jokela.

3. Droits de succession pergus sur les biens immobiliers

57. La Cour admet que Pingérence consistant & imposer les biens
immobiliers hérités se fondait sur les articles 9 et 10 de la loi sur les
droits de succession et de donation et était conforme a I'intérét général,
comme énoncé au second alinéa de l'article 1 du Protocole n® 1. Cette
disposition réserve expressément le droit pour les Etats contractants de
mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour assurer le
paiement des impdts (arrét Spafek, s.r.o., précité, § 41). Les autorités
nationales doivent ainsi se voir reconnaitre unc ample marge
d’appréciation (voir, mutatis mutandis, Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH
¢. Pays-Bas, arrét du 23 février 1995, série A n* 306-B, pp. 48-49, § 60).

58. Mémc si la notion de «valeur marchande » des biens appliquée pour
déterminer le montant des droits de succession peut laisser a désirer quant
a sa précision, la Cour admet que I'ingérence en cause était en principe
compatible avec le pouvoir des Etats de mettre en vigueur des lois fiscales
reconnu au second alinéa de I'article 1 du Protocole n” 1.

59. La Cour doit néanmoins rechercher si la valeur marchande du
terrain telle que définie aux fins du calcul des droits de succession a fait
peser une charge disproportionnée sur Heidi, Jussi et Petri Jokela
eu égard a la valeur marchande des parties expropriées calculée
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auparavant. La Cour considére qu’il faut tenir compte dans une certaine
mesure du fait que la valeur marchande a été estimée cn premiére
instance par des organes locaux indépendants I'un de 'autre puis, en
appel, par un tribunal foncier et un tribunal administratif agissant
également de manic¢re indépendante. De plus, le droit interne prévoyait
que la valeur marchande devait se fonder sur le niveau de prix ayant
cours a différentes périodes selon l'objet de la procédure. Dans ces
conditions, et vu la large marge d’appréciation accordée aux autorités
nationales, I’article 1 du Protocole n’ | ne saurait s’intcrpréter comme
exigeant qu’il soit fixé exactement la méme valeur marchande au métre
carré pour les différentes procédures.

60. Considérant aussi que les requérants ont bénéficié d’une
procédure contradictoire devant les tribunaux, la Cour conclut que la
fixation des droits de succession, prise isolément, n’a pas outrepassé la
large marge d’appréciation dont jouissait I’Etat en la matiére. Il n’y a
donc pas cu non plus violation de I’article 1 du Protocole n” | pour ce qui
est de la procédure relative aux droits de succession.

4. Effet combiné de Uexpropriation et des droils de succession

6l. La Convention vise a protéger des droits «concrets ct effectifs»
et non «théoriques» ou «illusoires» (voir, par exemple, larrét
Papamichalopoulos et autres précité, p. 69, § 42). Il s’ensuit que, méme si la
Cour a conclu a la non-violation de I'article | du Protocole n” I du fait de
chacune des deux ingérences distinctes qu’elle vient d’examiner tour 2
tour, elle doit aussi se convaincre que leur effet combiné n’était pas de
nature a violer le droit de caractcére général des requérants au respect de
leurs biens, tel que garanti par la premiere phrase du premier alinéa de
cette disposition. Pour la Cour, ce droit comporte cclul d’attendre une
cohérence raisonnable cntre des décisions concernant la méme propriété
certes distinctes mais aussi étroitement liées.

62. La Cour reléve tout d’abord que la valeur marchande retenue pour
le calcul des droits de succession était quatre fois supérieure au meétre
carré a celle inscrite dans I'inventaire de la succession de M. Jokela,
rédigé par un membre du barreau. La commission n’a donné aucun motif
pour expliquer cet écart, qui ne laisse de surprendre, méme en admettant
que la valeur marchande de la propriété portée sur I'inventaire de la
succession ait été faible.

63. De plus, méme si le tribunal administratif de comté a rejeté le
recours formé par les requérants quant a la valeur marchande du terrain
en invoquant le fait que M. Jokela en avait acheté une partie au prix de
300000 FIM, la Cour ne considére pas que ce raisonnement sominaire soit
suffisant pour que cctte décision passe pour adéquate aux fins du principe
général de respect des biens. En particulier, cette décision n’explique pas
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correctement dans quelle mesure le tribunal administratif de comté a
tenu compte de 'importante baisse du prix des biens immobiliers qui, de
I’avis commun des parties, s’est produite aprés que M. Jokela eut acheté
un tiers du terrain en 1989.

64. En brel, bien que le Gouvernement ait fourni diverses explications
quant a Pécart existant entre les valeurs marchandes utilisées dans les
différentes procédures, ces motifs ne figuraient pas dans les décisions
rendues au cours de la procédure relative aux droits de succession, alors
méme que le tribunal administratif de comté a prononcé sa décision aprés
que I'appréciation par le tribunal foncier de la valeur marchande du
terrain exproprié eut acquis force de chose jugée, appréciation qui,
comme la Cour I’a dit plus haut (au paragraphe 54), tenait compte de la
valeur marchande jusqu’a une date aussi tardive que 1993.

65. La Cour estime que les requérants pouvaient légitimement espérer
que les autorités et les tribunaux adoptent une démarche relativement
cohérente pour déterminer la valeur marchande du terrain dans les
différentes procédures menées par eux ou, a défaut d’une telle cohérence,
fournissent une explication satisfaisante quant a la différence d’évaluation
du bien en cause. Or, pour les raisons indiquées ci-dessus, il n’y a eu ni
cohérence ni explication de absence de cohérence de nature a répondre
aux attentes qui, de par la loi, étaient celles des requérants en leur qualité
de propriétaires fonciers. Dans ces conditions, Pissuc de ces procédures
était incompatible avec le droit général des requérants au respect des
biens, garanti par la premiére phrase du premier alinéa de Particle 1 du
Protocole n® 1. Dés lors, il y a eu violation de cette disposition.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § 1 DE LA
CONVENTION

A. Allégation selon laquelle le tribunal foncier a négligé
d’interroger les témoins S. et V.

66. Les requérants se plaignent tout d’abord de ce que la procédure
d’expropriation n’ait pas respecté les exigences de I'article 6 § | dans la
mesure ol le tribunal foncier a refusé d’entendre les témoins S. et V.,
qu’ils avaient cités pour le cas ou le tribunal serait en désaccord avec eux
au sujet des régles d’aménagement applicables quant au terrain a
exproprier. Ils affirment qu’ils ont expressément demandé Paudition du
témoin S. mais que le tribunal {oncier a négligé d’enregistrer leur
requéte. L’article 6 § | dispose, en ses passages pertinents:

«Toute personnc a droit & ce que sa causc soit entendue équitablement (...) par un
tribunal (...) établi par la loi, qui décidera (...) des contestations sur ses droits et
obligations de caractére civil (1..)»
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67. Le Gouvernement soutient qu’il n’y a pas non plus eu violation de
cette disposition. La procédure s’étant déroulée au civil, il revenait aux
parties elles-mémes de désigner les témoins a interroger. Or le proces-
verbal montre que les requérants, bien que représentés par un avocat,
n‘ont pas expressément demandé a faire interroger S. et V. L’allégation
des requérants selon laquelle leur demande concernant I'audition de S.
n’aurait pas été consignée au procés-verbal n’est pas convaincante: les
intéressés n'ont pas exigé que le tribunal foncier se pronongit
séparément sur laudition de ce témoin ou sur une demande
d’ajournement en vue de permettre aux témoins de comparaitre. La
décision ou le proces-verbal ne montrent pas non plus qu’il fallait que le
tribunal foncier vérifiat si S. sollicitait une indemnité pour sc rendre a
P'audience.

68. La Cour doit s’assurcr que la procédure dans son cnsemble, v
compris la mani¢re dont ont été traitées les preuves, a revétu un
caractere équitable au sens de Particle 6 § 1. Cette disposition fait
obligation au tribunal interne d’examiner de¢ maniére cffective les
moycens, arguments et offres de preuve des parties, indépendamment du
point de savoir s’ils sont pertinents pour la décision & rendre. Les
impératifs inhérents a la notion de «procés équitable» ne sont pas
nécessairement les mémes dans les litiges relatifs a des droits et
obligations de¢ caractére civil que dans les affaires concernant des
accusations en matiére pénale. A preuve 'absence, pour les premiers, de
clauses détaillées semblables aux paragraphes 2 et 3 de Darticle 6.
Partant, et bien que ces dispositions aient une certaine pertinence cn
dchors des limites étroites du droit pénal, les Etats contractants jouissent
d’une latitude plus grande dans le domaine du contenticux civil que pour
les poursuites pénales (voir, par exemple, Dombo Beheer B.V. ¢. Pays-Bas,
arrét du 27 octobre 1993, série A n® 274, p. 19, §§ 32-33).

69. La Cour reléve que les requérants, représentés par un avocat tout
au long de la procédure d’expropriation, ont eu amplement I'occasion de
demander que les témoins S. et V. soient entendus par le tribunal foncier.
En se fondant sur les éléments de preuve en sa possession, la Cour ne juge
pas établi que I’avocat des requérants ait formulé pareille requéte de
maniére ferme et claire appelant une décision motivée du tribunal
foncier dans le cas ol celui-ci aurait opposé un refus. Il n’y a donc pas cu
violation de Particle 6 § 1 de la Convention a cet égard.

B. Allégation selon laquelle le tribunal foncier a négligé
d’examiner comme il convient les arguments des requérants

70. Les requérants se plaignent en outre de ce que le tribunal foncier
n’ait pas indiqué pour quelle raison il n’avait pas fondé sa décision sur les
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éléments de preuve écrits qu’ils avaient soumis a I'appui de leurs
demandes. Alors que la transaction fonciére effectuée antérieurement
par M. Jokela avec une société de stations-service avait été prise en
compte pour la fixation des droits de succession, le tribunal foncier a
expressément écarté dans sa décision leur ré[érence a ce méme achat.

71. Pour sa part, le Gouvernement considére que la décision du
tribunal foncier était sulfisamment détaillée. Méme si la décision elle-
méme ne cite pas toutes les preuves lournies, celles-ci sont mentionnées
dans le procés-verbal. De plus, le tribunal foncier a accueilli toutes les
preuves écrites émanant des requérants.

72. La Cour rappelle que I'article 6 § | implique notamment, a la
charge du tribunal interne, Pobligation de se livrer & un examen effectif
des moyens, arguments et offres de preuve des parties, saul a en apprécier
la pertinence pour la décision a rendre. Cette disposition contraint aussi
les tribunaux & motiver leurs décisions de maniere adéquate, mais elle ne
saurait se comprendre comme exigeant une réponse détaillée a chaque
argument avancé. La portée de I'obligation de motiver une décision peut
varier selon la nature de celle-ci. De plus, il faut tenir compte notamment
de la diversité des arguments qu’un plaideur est amené a soumettre a
un tribunal ainsi que des différences qui existent au sein des Etats
contractants s’agissant des dispositions légales, des régles coutumiéres,
des avis juridiques et de la présentation et de la rédaction des jugements.
La question de savoir si un tribunal a failli & 'obligation de motiver sa
décision ne peut donc étre tranchée qu’en fonction des circonstances de
chaque affaire.

73. La notion de procés équitable requiert en outre qu’une juridiction
interne qui n’a que brievement motivé sa décision, que ce soit en
incorporant les motifs fournis par une juridiction inlérieure ou
autrement, ait réellement examiné les questions essentielles qui lui ont
été soumises et qu’elle ne se soit pas contentée d’entériner purement et
simplement les conclusions d’une juridiction inférieure. Lorsqu’une cour
d’appel se borne a reprendre les motifs étayant la décision de la juridiction
de premiére instance pour rejeter le recours, il faut que le tribunal ou
Pautorité de rang inféricur ait fourni des motifs permettant aux parties
de faire un usage effectif de leur droit de recours (voir, par exemple, arréts
Helle ¢. Finlande, 19 décembre 1997, Recueil des arréts et décisions 1997-VIII,
pp. 2928-2930, §§ 55-60, Garcia Ruiz ¢. Espagne [GC], n" 30544/96, § 26,
CEDH 1999-1, ct Hirvisaari ¢. Finlande, n° 49684/99, § 30, 27 septembre
2001).

74. La Cour note quc les requérants, qui ont été représentés par un
avocat devant le tribunal foncier, ont eu amplement l'occasion de
soumettre des arguments a Pappui de leur theése selon laquelle la valeur
marchande du terrain a Iépoque considérée aurait di étre relevée.
Certes, parmi les éléments qu’ils ont remis au tribunal foncier figuraient



52 ARRET JOKELA c. FINLANDE

la décision rendue par la commission des droits de succession dans leur
affaire ainsi que d’autres documents officiels indiquant que la valeur
marchande était comprise entre 21 et 114 FIM le métre carré, alors que
Pindemnité qu’ils avaient pergue correspondait a 7,50 FIM le metre carré.
En outre, le tribunal foncier a expressément refusé de tenir compte
des transactions conclues en 1990 avec une société de stations-service,
et ce au détriment des requérants. Toutefois, en appel, la direction de
I’équipement a contesté ce niveau d’indemnisation en faisant valoir qu’il
devait étre ramené a 3 FIM. De plus, la Cour a déja constaté que la baisse
importante du prix des terrains jusqu’au début de 1993 avait été prise en
considération dans I'estimation de la valeur marchande (paragraphe 54 ci-
dessus).

75. Eu égard aux diverses preuves préscntées, la Cour estime que rien
ne montre que I'expert et ses mandataires ou le tribunal foncier aient
arbitrairement omis de tenir compte des arguments avancés par les
requérants en ce qui concerne les critéres a appliquer pour fixer la valeur
marchande du terrain exproprié.

76. Dans ces conditions, la Cour conclut qu’il a été satisfait en espece
a Pexigence énoncée a Plarticle 6 § | selon laquelle un tribunal doit
suffisamment motiver ses décisions. Dés lors, il n’y a pas eu non plus
violation de larticle 6 de la Convention a cet égard.

II1. SUR L’APPLICATION DE I’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

77. Aux termes de 'article 41 de la Convention,

«Si la Cour déclare qu’il y a cu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et si le
droit interne de la Haute Partic contractante ne permet d’efTacer qu’imparfaitement les
conséquences de cctte violation, la Cour accorde a la partie Iésée, s'il ¥ a lieu, une
satisfaction ¢quitable. »

A. Dommage

1. Dommage matériel

78. Les requérants relévent que le terrain exproprié mesurait
16650 m? et qu’ils ont regu 7,5 FIM (1,26 euro (EUR)) le métre carré —
soit au total 124875 FIM (21002 EUR) - i titre d’indemnisation de sa
valeur marchande a [’époque considérée. Les imp0ts sur le terrain hérité
ont été calculés sur la base de la valeur marchande, estimée a 30 FIM
(5,05 EUR) le métre carré, soit 499500 FIM (84 010 EUR) au total, apres
quoi une réduction a été appliquée a titre de « marge de sécurité ».

79. A supposcr que la valeur marchande utilisée pour fixer les droits
de succession ait été correctement estimée, les requérants en déduisent
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que la valeur marchande servant au calcul de I'indemnité d’expropriation
aurait di étre de 37,5 FIM (6,31 EUR) le métre carré. Ils auraient donc d
percevoir une indemnité de 624 375 FIM (105012 EUR), alors qu’ils n’ont
touché que 124875 FIM (21 002 EUR). Ils réclament donc la différence
(499500 FIM ou 84 010 EUR) a titre de réparation du préjudice matériel.

80. Si, en revanche, la valeur marchande du terrain retenue aux fins de
la procédure d’expropriation (7,50 FIM le métre carré) devait passer pour
la valeur correcte, les droits de succession auraient di étre de 152 250 FIM
(7,50 x 29000 x 0,70), déduction faite de la « marge de sécurité» de 30 %.
Sans cctte déduction, les droits auraient été de 217 500 FIM. Dans un cas
comme dans l'autre, la valeur marchande qui a servi a4 fixer les droits de
succession a été surévaluée de 400 a 450 000 FIM, ¢n conséquence de quoi
les trois requérants concernés auraient payé a ce titre 12 500 FIM en trop
chacun.

81. Le Gouvernement signale que ’analyse des prix dans la procédure
d’expropriation s’est fondée sur toutes les ventes de biens immobiliers
intervenues entre le 1 janvier 1989 et le 30 avril 1993. Il a étudié les prix
de chaque type de bien immobilier, ce qui a servi a établir la valeur
marchande probable du terrain en question ¢t fondé la décision sur
I'indemnisation. Le Gouvernement constate que les statistiques sur les
prix que les requérants ont obtenues auprés du Bureau national du
cadastre illustrent Iévolution des prix des foréts, terres agricoles et
terrains avec maison individuelle entre 1985 et 1994 ct sont comparables
a celles qu’il a lui-méme soumises. Celles-ci s’appuyaient cependant sur
un plus grand nombre de ventes des principaux types de propriétés
immobilieres et donnaient donc une image plus précise de I’évolution
générale des prix que les documents invoqués par les requérants, qui ne
correspondaient qu’a I’évolution des prix de certains types de biens
immobiliers. Le Gouvernement soutient de plus que les prix au métre
carré cités dans les documents fournis par les requérants n’étaient en
rien représentatifs du prix du terrain litigieux, et qu’on ne pouvait donc
en tirer aucune conclusion quant a la valeur marchande de ce terrain.

82. Le Gouvernement considére que la valeur marchande du terrain
litigieux est de 7,50 FIM le métre carré, car ce montant, établi au cours
de la procédure relative aux voies routiéres puis confirmé par le tribunal
foncier, se fonde principalement sur la valeur marchande de terrains non
classés. Pour le cas ot la Cour conclurait a la violation de Particle 1 du
Protocole n’ 1, le Gouvernement estime en conséquence que Heidi, Jussi
et Petri Jokela devraient se voir octroyer une réparation appropriéc pour
le dommage matériel subi par cux en raison de la surévaluation du terrain
frappé de droits de succession.

83. En prenant comme base de calcul une valeur marchande de
7,50 FIM le metre carré, le Gouvernement estime que le prix total de la
propriété était de 200000 FIM environ. La perte subie par Heidi, Jussi et
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Petri Jokela correspondrait a la différence entre les droits de succession
calculés sur la base des sommes précitées, ct les droits & payer auraient
été inférieurs de 8 125 FIM pour chacun de ces trois requérants. En outre,
si la référence a utiliser était la valeur marchande de 7,50 FIM le métre
carré, des changements dans la valeur totale du terrain soumis aux droits
de succession auraient pu avoir unc incidence sur le taux d’imposition ct
donc sur le montant de la perte subie. De plus, avec des droits de
succession plus faibles, Pimpdt sur les gains de capital éventuellement da
aurait été plus élevé. Clest pourquotl la perte réelle que chacun des trois
requérants a pu subir pour avoir acquitté des droits de succession trop
élevés se monterait a 8§ 000 FIM environ.

84. La Cour a conclu a la violation du droit général des requérants au
respect de leurs biens. Etant donné que ce constat se fonde principalement
sur absence d’explications suffisantes pour justifier le niveau & premiére
vue élevé auquel a été estimée la valeur de la propriété, la Cour admet que
Heidi, Jussi et Petri Jokela ont subi un préjudice matériel du fait qu’ils ont
acquitté des droits de succession excessifs. Dans ces conditions, il existe
aussi aux fins de l’article 41 un lien de causalité suffisant entre la
violation et le préjudice matériel subi. En revanche, la Cour ne saurait
spéculer sur le montant exact de ce préjudice. Statuant en équité, clle
octroie 1600 EUR (9513,17 FIM) a chacun des trois requérants. En
’absence a ses yeux de lien de causalité entre le surplus du dommage
matériel allégué et la violation constatée, la Cour rejette cette partie des
prétentions.

2. Dommage moral

85. Les requérants réclament 16 819 EUR (100 000 FIM) en réparation
de la violation de P’article 1 du Protocole n” 1 ou, a titre subsidiaire,
100913 EUR (600000 FIM) au cas ot la Cour conclurait qu’ils n’ont pas
subi de dommage matériel. Ils sollicitent aussi 16819 EUR (100 000 FIM)
en réparation de la violation de I"article 6 § 1 de la Convention.

86. Dans I’hypothése ot la Cour dirait qu’il y a eu violation de Iarticle 1
du Protocole n° | en raison du montant excessif des droits de succession, le
Gouvernement considére que Heidi, Jussi ¢t Petri Jokela devraient
percevoir 7 500 FIM chacun i titre de réparation du dommagc moral.

87. Sila Cour devait également conclure a la violation de 'article 6 § 1
de la Convention, le Gouvernement estime que les prétentions des
requérants sur ce point sont excessives et laisse a la Cour le soin de
décider s’il y a lieu d’octroyer une somme a ce titre. Dans 'affirmative,
les quatre requérants devraient en étre bénéficiaires.

88. La Cour admet que la violation du droit de propriété dans le chef
de Heidi, Jussi et Petri Jokcla aprés la mort de Ieur pére les a mis dans
I’embarras, ce qui ne saurait étre compensé par le seul constat de
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violation. Sratuant en équité, elle alloue donc a chacun de ces trois
requérants 1300 EUR (7729,45 FIM) a titre de réparation a cet égard.
Elle considére par ailleurs que le constat de violation constitue une
satisfaction équitable suffisante pour Barbro Jokela, qui n’a été qu’in-
directement touchée par la violation constatée.

B. Frais et dépens

89. Les requérants sollicitent 11639 EUR (69200 FIM) en
remboursement des frais et dépens exposés dans le cadre des procédures
relatives a 'expropriation ¢t aux droits de succession (33 800 EUR) ainsi
que devant les organes de la Convention (35400 FIM). lls demandent en
outre d’ajouter a la somme globale 2560 EUR (15 224 FIM) au titre de la
taxe sur la valeur ajoutée (TVA (22 %)).

90. Le Gouvernement laisse a la Cour le soin de décider si les
requérants ont convenablement étayé leurs prérentions. Quoi qu’il en
soit, une partie des honoraires d’avocat se rapporte au griel que les
requérants tiraient de P’article 14 de la Convention, et qui a été déclaré
irrecevable. En outre, 4 supposer qgu’une violation de l'article 1 du
Protocole n” | découle des droits de succession exigés, il n’y a pas lieu de
rembourser les {rais et dépens encourus pour la procédure d’expropriation
(soit au total 29800 FIM hors TVA). Il faudrait de méme déduire du
montant de la réparation les [rais et dépens assumés par Barbro Jokela.
Enfin, le nombre d’heures que I’avocat affirme avoir consacré a affaire
semble quelque peu exagéré.

91. La Cour réaffirme qu’elle n’octroie le remboursement que des
frais qui ont été récllement et nécessairement exposés pour prévenir ou
faire corriger la violation constatée (voir notamment Hertel ¢. Suisse, arrét
du 25 aoGt 1998, Recueil 1998-VI, p. 2334, § 63). Elle peut accorder le
paiement non seulement des frais et dépens devant les organes de
Strasbourg, mais aussi de ceux engagés devant les juridictions natio-
nales. Par contre, elle ne saurait prendre en compte les honoraires et
frais aflférents a un griel déclaré irrecevable (voir, par exemple,
Mats Jacobsson c. Suéde, arvét du 28 juin 1990, sériec A n® 180-A, p. 16, § 46).

92. La Cour juge que les prétentions formulées au titre des {rais et
dépens sont correctement étavées. De plus, les frais et dépens assumés
par les requérants tant pour la procédure d’expropriation que pour la
procédure relative aux droits de succession peuvent passer pour avoir été
réellement et nécessairement exposés pour leur permettre de prévenir ou
faire corriger la violation constatée. Des lors, la somme octroyée a ce titre
devrait étre destinée globalement a tous les requérants. La Cour rappelle
toutefois que le grief que les intéressés tiraient de larticle 4 de la
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Convention combiné avec l'article | du Protocole n® 1 a été déclaré
irrecevable.

93. Dans ces conditions, et statuant en équité, la Cour alloue aux

requérants conjointement la somme de 11000 EUR (65403 FIM), plus
tout montant pouvant étre dii au titre de la TVA.

C. Intéréts moratoires

94. Selon les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét 1égal

applicable en Finlande 4 la date d’adoption du présent arrét est de 11 %
I'an.

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

I.
2.

Dit qu’ily a cu violation de I'article 1 du Protocole n 1;

Dit qu'il n’y a pas eu violation de I'article 6 § 1 de la Convention pour
autant que les témoins S. ¢t V. n’ont pas été entendus par le tribunal
foncier;

Dit qu’il n’y a pas eu violation de Particle 6 § 1 de la Convention pour ce
qui est des motifs invoqués par le tribunal foncier pour rejeter I'appel
formé par Heidi, Jussi et Petri Jokela;
Dit
a) que DEtat défendeur doit verser a chacun des trois requérants
(Heidi, Jussi et Petri Jokela), dans les trois mois & compter du jour ol
Parrét sera devenu définitif conformément 2 Darticle 44 § 2 de la
Convention, les sommes suivantes:

1. 1600 EUR (mille six cents euros) pour dommage matériel,

1. 1300 EUR (mille trois cents euros) pour dommage moral;
b) que UEtat défendeur doit wverser a tous les requérants
conjointement la somme de 11000 EUR (onze mille euros) pour frais
et dépens, plus tout montant pouvant étre dii au titre de la taxe sur la
valeur ajoutéc;
¢) que ces montants seront & majorer d’un intérét simple de 11 % P’an
a compter de Pexpiration dudit délai et jusqu’au versement;

. Rejette la demande de satisfaction équitable pour le surplus.

Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 21 mai 2002, en

application de 'article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Michael O’BoyLE Sir Nicolas Bra17a

Greffier Président
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SUMMARY!
Impartiality of administrative body and scope of judicial review
Article 6 § 1
Impartial (ribunal — Administrative froceedings — Impartiality of administrative body —

Gaming Board — Impartiality of adminisirative body having reached conclusion before hearing
of case — Scope of judicial review

F'3

The applicant was managing director of a company which owned several licensed
casinos. Following raids by the police and the seizure of a large quantity of
documents, the Gaming Board, a statutory body which monitors the gaming
industry, lodged objections to the annual renewal of the company’s licences and
applied lor the cancellation of its existing licences. The applicant and other
cxecutive directors ol the company subsequently resigned. New licences were
granted by the Licensing Magistrates after a hearing at which the Gaming Board
expressed its support for the application, relerring o the lact that the executive
directors primarily responsible for the matters about which the Board had been
concerned had left the company. The applicant was later informed by the
Gaming Board that it was minded o revoke his certificate of approval as a fit and
proper person to hold a management position in the gaming industry. After a
hcaring before a panel of three members of the Gaming Board, the applicant was
informed that he was not considered Lo be a fit and proper person and that his
certificate ol approval was Lo be revoked. The elTect of this was that the applicant
was unable to obtain employment in any sector of the gaming industry. He sought
lcave to apply for judicial review, on the ground that the panel had been biased,
since the Gaming Board had already expressed the view that he was not a fit and
proper person at the hearing belore the Licensing Magistrates. Moreover, an
internal decision ol the Gaming Board disclosed in the course of the procecdings
recorcded that, prior to the examination of his case, the Board, including the
members of the panel, had concluded that the applicant was not a [it and proper
person. The High Court accepted that there was an appcearance of bias but lound
that there was no real danger ol injustice. [t added that, in accordance with the
“doctrine of necessity”, the decision of the panel had 1o stand: since the matter
could not be delegated to an independent tribunal, the decision would have to be
taken by the Gaming Board itsclf. The Court ol Appeal, agreeing with this
analysis, relused leave 10 appeal.

I. This summary by the Registry docs not bind the Court.
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Held

Article 6 § I: In its judgment of 7 November 2000, the Chamber found that the
proceedings determined the applicant’s civil rights and obligations, so that
Article 6 § 1 was applicable. It considered that the panel of the Gaming Board did
not present the necessary appearance of impartiality and concluded that, since the
domestic courts were unable to remit the case for a fresh decision by the Gaming
Board or by another independent tribunal, they did not, in the particular
circumstances of the case, have “full jurisdiction” when they reviewed the panel’s
decision. It therefore found a breach of Article 6 § 1. The applicant, in his request
that the case be referred to the Grand Chamber, referred only to issues under
Article 41 and did not raise any question relating to the Chamber’s findings on
the merits of the case under Article 6 § 1. Moreover, the Government had
confirmed that they accepted the Chamber’s ruling in that respect. While cases
rcferred to the Grand Chamber embrace all aspects of the application examined
by the Chamber in its judgment, and not just the issues disputed by the parties,
there was no reason to depart [rom the Chamber’s findings in connection with
Article 6 § 1. There had therefore been a violation of that provision.

Conclusion: violation (unanimously).

Article 41: The Court concluded, by ten votes to seven, that the (inding of a
violation constituted in itself sufficient just satisfaction for the non-pecuniary
damage sustained by the applicant. It madec awards in respect of costs and
expenses.
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In the case of Kingsley v. the United Kingdom,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of the following judges:
Mr L. WILDHABLR, President,
Mr C.L. Rozakls,
Mr  J.-P. CosTa,
Mr G. Ress,
Sir  Nicolas BrRaTza,
Mr  A. PasTor RIDRUEJO,
Mr  GAUKUR JORUNDSSON,
Mr  G. BONELLO,
Mr  J. MAKARGZYK,
Mr R, TURMEN,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr P. LORENZEN,
Mr M. FISCHBACH,
Mr  J. CASADEVALL,
Mrs M. TsATSA-NIKOLOVSKA,
Mr E. LEvrTs,
Mr A. KOVLER,
and also of Mrs M. Dr. Boer-Buguicchio, Depuly Registrar,
Having deliberated in private on 7 November 2001 and 17 April 2002,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 35605/97) against the
United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland lodged with the
Europecan 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 United Kingdom
national, Mr Max Myer Kingsley (“the applicant”), on 23 December 1996.

2. The applicant alleged that he had been deprived of a hearing before
an independent and impartial tribunal, in breach of Article 6 § | of the
Convention.

3. 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).

4. The applicant was represented before the Court by Mr N. Valner, a
lawyer practising in London. The United Kingdom Government (“the
Government”) were represented by their Agent, Mr C. Whomersley, of
the Foreign and Commonwealth Office, London.
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5. The application was allocated to the Third Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). On 14 September [999 it was declared
admissible by a Chamber of that Section (“the Chamber”), composed
of the following judges: Mr J.-P. Costa, President, Mr L. Loucaides,
Mr P. Karis, Mrs F. Tulkens, Mr K. Jungwiert, Sir Nicolas Bratza,
Mrs H.S. Greve and also of Mrs S. Dollé, Section Registrar.

6. Oun 7 November 2000 the Chamber delivered its judgment in which
it held, unanimously, that there had been a violation of Article 6 § 1 of the
Convention'. The Chamber decided, by six votes to one, that the finding of
a violation constituted sufficient just satisfaction for the non-pecuniary
damage sustained by the applicant and, apart from a unanimous award
of 13,500 pounds sterling in respect of Strasbourg legal costs and
expenscs, it dismissed the remainder of the applicant’s claims for just
satisfaction. Mr Loucaides’s partly dissenting opinion was annexed to the
Judgment.

7. On 14 December 2000 the applicant requested, in accordance with
Article 43 of the Convention and Rule 73, that the case be referred to the
Grand Chamber. A panel of the Grand Chamber accepted his request on
17 January 2001.

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. The applicant and the Government each filed written observations
concerning the issues under Article 41 of the Convention (sce
paragraph 33 below). In addition, third-party comments were received
from Liberty, a non-governmental organisation bascd in London
(Article 36 § 2 of the Convention and Rule 61 § 3).

10. A hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 7 November 2001 (Rule 59 § 2).

There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mr  C. WHOMERSLEY, Foreign and Commonwealth Office, Agent,
Lord GorpsmitH QC, Attorney-General,
Mr  P.SaLxs,
Mr M. SHaw, Counsel,
Mr J. ROBINSON,
Mr L. HigBERG,
Mr C. Harptg, Advisers;

1. Note by the Regisiry. The judgment is available from the Registry.
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(b) Jfor the applicant

Mr  C. GrREenwooD QC, Counsel,
Ms J. STRATFORD,
Ms  S. Pravi, Advisers.

The Court heard addresses by Lord Goldsmith and Mr Greenwood, and
also their replies to questions from its individual mecmbers.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

Il. Between 1984 and 1992 the applicant was the sole managing
director of London Clubs Limited (“LCL”), a company which owned and
controlled six of the twenty casinos licensed to operate in London. LCL
was a subsidiary company ol London Clubs International PLC (“LCI”) of
which the applicant was also managing director. Both companies will
hereafter be collectively referred to as London Clubs.

12. In June 1991 a raid took place at the various premises of LCL.
The raid was carried out by the police in the presence of officials of
the Gaming Board for Great Britain (“the Gaming Board”), a statutory
body which regulates and monitors the gaming industry. A large quantity
of documents was seized. In March 1992 the Gaming Board lodged
objections with the clerk to the Licensing Magistrates with regard to
LCL’s annual application for renewal of the licences it held in respect of
each of its casinos. The Gaming Board also made cancellation applications
in respect of the existing licences held by LCL.

A meeting was held between the Gaming Board and the non-executive
directors of LCL and their legal advisers on 26 March 1992. As a result of
that meeting, the applicant and the other executive directors (with the
exception of the finance director) resigned with effect from 30 April
1992, on the understanding that such resignation was involuntary and
constituted dismissal by London Clubs.

Subsequently an agreement was reached between the Gaming Board
and London Clubs, whereby LCL would apply for new licences for the
casinos via reconstituted operating companies, to which applications the
Gaming Board would not object. If the applications were successlul and
new licences were granted by the Licensing Magistrates, LCL would
undertake to surrender its existing licences, thereby avoiding the
necessity for the applications for cancellation or renewal to be heard.

The Gaming Board issued LCL with certificates of consent, which LCL
was statutorily obliged to obtain from the Gaming Board as a prerequisite
to making an application to the Licensing Magistrates for new licences.
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Objections to the issuing of new licences were made by a rival casino
owner. However, these objections were rejected and new licences were
granted in October 1992, after a three day hearing before the Licensing
Magistrates. The Gaming Board was represented at the hearing and
expressed to the Licensing Magistrates its support for the application of
LCL, explaining the grounds on which the Gaming Board itself had
granted LCL certificates of consent in the following terms:

“In determining that it should issuc certificates of consent the Board took into
consideration, amongst other relevant factors, the degree to which LCI had addressed
the Board’s grave concerns at the matters of complaint referred to above, and in
particular had in mind the following:

Those executive directors of LCI and of |[LCL] who in the Board's view carried the
principal responsibility for the matters ol complaint ... [the applicant was named along
with nine others| have left the company and relinquished their management shares.

The Board and Police viewed the matters raised in their cancellation applications
extremely seriously. Howcever they are satisfied that the practices that were
unacceptable have now been cradicated and that those individuals responsible for
encouraging or tolerating them have been removed.”

13. In November 1992 the Chairman of the Gaming Board, Lady
Littler, addressed the British Casino Association at its annual luncheon.
Her speech referred to London Clubs and commented:

“We [the Gaming Board] satisfied ourselves that the practices we and the Police had

regarded as unacceptable had ceased, that persons regarded by the Board and Police as
not fit and proper had been removed .7

14. As a result of this speech, the applicant’s legal advisers entered
into correspondence with the Gaming Board’s solicitors, on the basis that
the speech was defamatory. The Gaming Board alleged that the “persons”
referred to were minority shareholders and no reference to the applicant
was intended. The applicant did not accept this explanation, but did not
institute defamation proceedings.

15. By a letter of 22 December 1992, the applicant’s legal adviscrs
received written notice that the Gaming Board was considering whether
the applicant was a fit and proper person to hold the Board’s certificate of
approval, as required by section 19 of the Gaming Act 1968 (“thc 1968
Act”) in order to hold a management position in the gaming industry. By
a letter dated 23 April 1993, the Gaming Board informed the applicant
formally that it was “minded to revoke” the applicant’s scction 19
certificates and that the applicant would be given the opportunity to
state his case against revocation either in writing or orally at an
intcrview before the Gaming Board (“a section 19 hearing”).

The letter detailed the matters which the Gaming Board wished to
discuss with the applicant and also referred to the particulars of the
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Gaming Board’s complaints in the application for cancellation of LCL’s
licences (the hearing of which had, in fact, never taken place). In these
complaints, numbered Bl to B9, it was claimed, inter alia, that there had
been breaches of section 16 of the 1968 Act, in that cheques had been
accepted without any expectation that they would be met promptly (Bl);
that the applicant had been involved in granting cheque-cashing facilities
to members without proper investigation of their creditworthiness (B2);
that cheques had been accepted which exceeded the authors’ cheque-
cashing facility (B3); that third-party cheques had been accepted in a
way which would permit circumvention of the 1984 Guidelines ol the
British Casino Association (B4); that Japanese players had been assisted
in breaching Japanese exchange-control regulations (B3); that gifts or
hospitality had been made to substantial players in breach of further
1984 guidelines (B7); and that the method for computing the “cash drop”
in casinos produced inaccuracies, and was open to abuse (B9). Examples
were given.

16. The applicant’s legal advisers objected to the Gaming Board
presiding the section 19 hearing, suggesting that an independent
tribunal be set up as an alternative. The applicant’s principal objection
was based on the fact that the Gaming Board had already publicly
expressed the view (at the hearing before the Licensing Magistrates)
that the applicant was not a fit and proper person to remain an executive
director of London Clubs. As such, the applicant contended, the Gaming
Board could not be considered an impartial tribunal appropriate to
consider the issue of whether the applicant’s section 19 certificates
should be revoked.

17. The Gaming Board rejected the request for an independent
tribunal and the section 19 hearing opened on 11 April 1994 before a
panel of three, all members of the Gaming Board (“the Panel”). The
hearing was conducted in private and lasted for seven and a half days.
The applicant was represented by senior counsel. The Gaming Board’s
solicitors, a senior Gaming Board official and a representative of the
Gaming Board’s accountants also attended the hearing.

By a letter dated 28 May 1994, the applicant was informed that the
Gaming Board did not consider the applicant to be a fit and proper
person to continuc to hold the Board’s certificates of approval and that,
accordingly, the Board would revoke his section 19 certificates within
twenty-one days of receipt of the letter. This letter detailed the matters
which had been of concern to the Gaming Board and the complaints that it
deemed established against the applicant.

18. The elfect ol the revocation of the section 19 certificates was that
the applicant was unable to obtain employment in any sector of the
gaming industry in the United Kingdom or in any jurisdiction which had
a relationship with the United Kingdom gaming authoritics.
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19. By an application dated 23 August 1994, the applicant sought leave
to apply for judicial review of the decision of the Gaming Board to revoke
his section 19 certificates. The decision was challenged on the grounds
that the Panel was biased, or had the appearance of bias, and that its
findings were vitiated by errors of law and were irrational.

20. In the course of the judicial review proceedings, a document
entitled “Confidential Annex to Minutes of the 281st Board Meeting of
the Gaming Board for Great Britain”, dated 21 January 1993, was
produced, attached to an affidavit sworn by the Chairman of the Gaming
Board. This document recorded that the Gaming Board had decided at its
meeting on 21 January 1993 that it had

“sufficicnt cvidence before it to conclude that [the applicant] ... was not a fit and
proper person to be a director of a casino company”.

21. All the members of the Panel before which the scction 19 hearing
took place had been present at the Board meeting and were parties to this
decision, which had been taken prior to the hearing itself.

22. The application for judicial review was dismissed on 11 January
1996 by Mr Justice Jowitt after a hearing lasting over sixteen days. He
delivered three separate judgments in respect of the applicant’s appeal.
The first judgment dealt with the scope of the phrase “a fit and proper
person” in Schedule 5 of the 1968 Act. The second judgment considered
the applicant’s claim that he had a “legitimate expectation” that the
Gaming Board would be precluded from taking account of any breaches
of its guidelines unless the breaches were unlawful. The third judgment,
which dealt with “Wednesburv” challenges and allegations of bias, ran to
165 pages. Mr Justice Jowitt stated that the scope of the judicial review
was such that he was not concerned to review findings of fact, as for an
appeal, but rather to assess whether the findings of the Panel disclosed
illegality, irrationality (“Wednesbury unreasonableness”) or procedural
impropriety.

23. On pages 28 to 93 of the third judgment, Mr Justice Jowitt dealt
with the applicant’s “Wednesbury” challenges to the findings in respect
of the various complaints madc of him.

24. By way of examplc, it was accepted that cheques drawn by one
player, a Mr S., on a Spanish and a Swiss bank were not cleared within
twenty-one days after payment into a British bank, as would be the
normal course of events. Rather, the average time for clearance was
179 days. The Board found that this practice breached section 16 of the
1968 Act, which prohibits credit betting save when a cheque is exchanged
for tokens. The applicant alleged that the cheques he accepted were not
shams, as none of the Spanish cheques was cver dishonoured. The judge
found that the Board’s conclusion — that what took place amounted to an
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agreement between Mr S. and LCL, such that section 16 was breached —
was a conclusion it was entitled to reach.

25. TFifty-seven pages of the third judgment were devoted to the issue
ol bias. Mr Justice Jowitt described the test of bias under English law in the
following terms (pp. 93-96 of the judgment):

“|Counsel for the applicant] submits that the dccision to revoke the applicant’s
section 19 certificates of approval should be quashed because the Panel was biased.
The grounds on which Icave to move for judicial review were granted asscrted firstly
that the Board could not and did not approach its decision with objectivity and
impartiality. Sccondly, it was asserted that whether or not there was actual bias the
applicant reasonably believed there was and that the Board should have had regard to
the appearance of bias which had been created by its actions ...

There was no disagreement between the parties as to the approach the court should
adopt when bias is alleged. Tt is a two-stage test. The applicant has first to show from the
evidence that therc is an appearance ol bias (R. v. Inner West London Coroner, ex parte
Dallaglio [1994] 4 All England Law Reports 139). [Counscl for the Gaming Board]
properly and realistically accepts that in the light of the available cvidence the
applicant has surmounted this hurdle. Having done so, he has to go on to show that on
a proper examination by the court of the cvidence beforce it there is demonstrated a real
danger of injustice having occurred as a result of bias ... [The analysis in that case of] the
decision of the Housc of Lords in R. v. Gough [1993] Appeal Cases 646 .. illuminates my
task in relation 1o this second stage.

‘(1) Any court seised of a challenge on the ground ol apparent bias must ascertain
the relevant circumstances and consider all the evidence for itsclf so as to rcach its
own conclusion on the facts.

(3) Inrcaching its conclusion the court “personifies the reasonable man”.

(4) The question on which the court must reach its own lactual conclusion is this:
is there a real danger of injusticc having occurred as a result of bias? By “real” is
meant not without substance. A rcal danger clearly involves more than a minimal
risk, less than a probability. One could,  think, as well speak of a rcal risk or a real
possibility.

(3) Injusticc will have occurred as a result of bias if “the decision-maker unfairly
regarded with disfavour the casc of a party to the issuc under consideration by him”. [
take “unfairly regarded with disfavour” to mean “was pre-disposcd or prejudiced
against onc party’s casc for reasons unconnected with the merits of the issuc”.

(6) A decision-maker may have unfairly regarded with disfavowr one party’s case
either consciously or unconsciously. Where, as here, the applicants expressly disavow
any suggestion of actual bias, it seems to me that the court must necessarily be asking
itsell whether there is a real danger that the decision-maker was unconsciously
biased.

(7) ... the court is [not] concerned strictly with the appearance of bias but rather
with establishing the possibility that there was actual although unconscious bias.
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(9) Itis not necessary for the applicant 1o demonstrate a real possibility that the
...decision would have becn dilferent but for the bias; what must be established is the
real danger of bias having alfected the decision in the sense of having caused the
decision-maker, albeit unconsciously, to weigh the competing contentions, and so
decide the merits, unfairly.””

26. Mr Justice Jowitt then applied the test of bias which he had set out
to the facts of the case, and concluded that, on the evidence before him, he
could not say that the applicant had cstablished that there was a real
danger of injustice having occurred as a result of bias. He concluded that
there was no unconscious bias on the part of any of the Panel members.

27. Mr Justice Jowitt stated further that if, contrary to his finding,
there was unconscious bias on the part of the Panel, the “doctrine of
necessity” fell to be considered. He said:

“When a body is charged by statute with the power or duty, which cannot be
delegated, to make a decision in circumstances in which a question of bias arises
because:

(i) in pursuance of that statutory power or duty an initial view has been formed upon
a matter affccting the intcrests of someone in respect of whom the body in the exercise
of its statutory power or duty has thercalter to make a decision, or final decision, after
receiving and considering representations which he is entitled to make or

(i1) in the cxercise of a statutory power or duty to make a decision a conflict arises
between the interests of another or others which have (o be taken into account and the
body’s own interests:

the decision will not be liable to be impugned on account of bias provided that:

(i) il only some ol those charged with the power or duty to decide are potentially
affected by bius such of them as can lawfully withdraw from the decision-making do so,
and

(ii) those of the decision-makers who arc potentially affected by bias but cannot
lawfully withdraw use their best endeavours to avoid the effect of bias and, consistently
with the purposc lor which its dccision has to be made, the body takes what reasonable
steps are open to it to minimise the risk of bias affecting them ...”

Mr Justice Jowitt indicated that if, contrary to his finding, there was
unconscious bias on the part of the Panel, the doctrine of necessity would
apply, and the decision of the Panel would stand. Counsel for the applicant
submitted before Mr Justice Jowitt that the Board had failed to take the
reasonable step of appointing an independent body to hear cvidence and
report to the Panel. Mr Justice Jowitt rejected the submission, on the
grounds that no useful reference could have beecn made to an
independent tribunal which did not involve an impermissible delegation.

28. In respect of all other allegations brought by the applicant,
Mr Justice Jowitt concluded that the applicant had failed to establish
that the Panel’s decision was irrational or unreasonable or to make out
any sufficient ground for judicial review. Mr Justice Jowitt noted that, by
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trying to frame his allegations in terms of “Wednesbury unreasonable-
ness”, the applicant was in fact making an impermissible attempt to re-
argue the case as though on appeal in order to have the factual merits of
the case re-examined.

29. The Court of Appeal, alter an oral hearing on 4 July 1996, refused
an application for leave to appeal from Mr Justice Jowitt’s decision. Lord
Justice Morritt (with whom Lord Justice Hobhouse agreed) held, on the
“doctrine of necessity,” as follows:

“Tam prepared to assume in favour of [the applicant] that he would have an arguable
case sufficient to justify leave to appeal, that there was a real risk that the decision of the
tribunal had been actuated by bias cven though they were not in fact biased against him.
Thar would leave the question of how the doctrine of necessity would be applied to the
facts of the case.

[Counsel for the applicant] did not scek to suggest that the propositions of law which
[Mr Justice Jowitt] enunciated, and which I have quoted, were not accurately formulated
by him, but he sought to challenge the final conclusion, 1o which I have just referred,
that there could have been [no| useful reference to an independent tribunal which did
not involve an impermissible delegation. The question of bias, therefore, depends on the
very limited point of whether it is arguable that [Mr Justice Jowitt] was wrong in that
respect. I am bound to say that, on that limited point, I think he was manifestly right.
The decision for the Board was, at the end of the day, whether or not Mr Kingsley was a
fit and proper person. That could not be delegated 10 an independent pancl and if they
were actuated by bias, apparcnt or real, then rthe decision would snill have 1o be made by
them. Therefore, on the doctrine of necessity, which is accepted, there could have been
no meaningful independent pancl and the decision would stand because the decision has
o be made by the Board and could not be delegated to the independent tribunal It
seems to me that there is no arguable point, susceptible on this part of the case, which
would justify giving lcave to appeal.”

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

30. The Gaming Board for Great Britain (“the Gaming Board”) is a
statutory body, established under section 10 of the Gaming Act 1968
(“the 1968 Act™) to regulate and monitor the gaming industry. In order
for any company to obtain the requisite gaming licence for premises, a
certificate must first be issued by the Gaming Board consenting to the
company applying for such a licence (Schedule 2, paragraph 3(1), of the
1968 Act).

31. Under section 19 of the 1968 Act the Gaming Board issues
certificates to individuals in order that they be permitted to hold certain
positions in the gaming industry. A certificate, once issued, continues tobe
in force unless and until it is revoked. The Gaming Board may revoke the
certificate at any time if it appears to the Board that the person to whom it
relates is not a [it and proper person to perform the specified function or
act in the specified capacity (Schedule 5, paragraph 6, of the 1968 Act).
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Twenty-one days’ written notice of the revocation must be given to the
certificate holder. The Gaming Board has developed a procedure
whereby an individual is sent a letter in which the Board states that it is
minded to revoke his certificate. This is followed by the submission of
written representations and/or an oral hearing.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 1 OF THE CONVENTION

32. Inits judgment of 7 November 2000, the Chamber found that the
proceedings before the Gaming Board, the High Court and the Court of
Appeal determined the applicant’s civil rights and obligations, so that
Article 6 § | was applicable (sec paragraphs 42-45 of the judgment).

In connection with the question whether the Panel of the Gaming
Board was an “independent and impartial tribunal”, the Chamber held,
as a preliminary point, that, since the applicant had not pursued an
allegation of actual bias before the domestic courts, it was not open to
him to raise such a complaint before the Chamber (see paragraph 48).

The Chamber considered that the Panel did not present the necessary
appearance of impartiality at the section 19 hearing in April 1994 given
that it had already decided in January 1993 that the applicant was not a
fit and proper person to hold a gaming certificate (see paragraphs 49-50).
The Chamber observed that, according to the casc-law, cven where
an adjudicatory body determining disputes over “civil rights and
obligations” does not comply with Article 6 § 1, there is no breach of the
Convention if the proceedings before that body are “subject to subsequent
control by a judicial body that has full jurisdiction and does provide the
guarantees of Article 6 § 1”. On the question whether the High Court
and the Court of Appeal satisfied the requirements of Article 6 § 1 as far
as the scope of their jurisdiction was concerned, the Chamber observed:

“52. In Bran [v. the United Kingdom, judgment of 22 November 1995, Series A
no. 335-A}, the Court gave examples of the matters which were relevant to assessing
the adequacy of the review on a point of law in that case: ‘the subjcct matter of the
decision appealed against, the manner in which that decision was arrived at, and the
content ol the dispute, including the desired and actual grounds of appeal’ (loc. cit.,

p. 17, § 43).

33. The Court notes that the present case concerns the regulation of the gaming
industry, which, due to the nature of the industry, calls for particular monitoring. In
the United Kingdom, the monitoring is undertaken by the Gaming Board pursuant to
the velevant legislation. The subject matter of the decision appealed against was thus a
classic exercise of administrative discretion, and to this extent the currcnt case is
analogous to Bryan, where planning matters were initially determined by the local
authority and then by an inspector, and to ... X o the United Kingdom [no. 28530795,
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Commission decision of 19 January 1998, unreported], in which the applicant was held
by the Secretary of State not Lo be a (it and proper person to be the chief executive of an
insurance company. The Court does not accept the applicant’s contention that, because
of what was at stake for him, he should have had the benefit of a full court hearing on
both the facts and the law. Even though the members of the Panel were not experts in
the gaming industry, they were advised by officials who were experts, and the Court
finds administrative regulation of the gaming industry, including questions of whether
specific individuals should hold particular posts in it, to be an appropriate procedure.

34 The Court further notes that the Pancl’s decision was arrived at afier quasi-
judicial proceedings with a seven-and-a-hall-day hearing at which evidence was called
by the applicant, who was throughout the praccedings represented by senior counscl.
The applicant was given ample opportunity to consider the various clements of the
casc against him, and to comment on the way in which the proceedings should take
place. Further, it was open 1o the applicant to make a wide range ol procedural
complaints in the context ol the judicial review proceedings which he subsequently
brought.

33. The qucstion remains, however, whether, in a casc such as the present onc where
the applicant’s primary complaint was that the Board, as the sole decision-making body,
was actuated by hias, thr extent of the High Court’s review was sufficient to amount 1o
‘subscquent control by a judicial body that has full jurisdiction ... In determining this
question, the Court must consider the way in which the case developed on judicial
review.

36. On the question of bias, Mr Justice Jowitt noted the aceeptance by counsel for the
Gaming Board that therc was an ‘appearance of bias’. However, he went further to
examine whether this appearance of bias was such as to give rise to a real danger of
injustice. Having examined the evidence in detail and having, in particular, drawn
attention to the preparations made to give the applicant a fair and open-minded
hearing, to the time devoted to the hearing, to the findings in favour of the applicant
on certain issues and to the way in which the Pancl distinguished between the different
impact of their various findings on the ‘fit and proper person’ issue, as well as to the
calibre and expericnce of the Panel members, it was his view that no real danger of
injusticc arosc in the present case. Mr Justice Jowitt further concluded that, even il
there had been anconscious bias on the part of the Pancl, the Panel’s decision had to
stand beecausc of the application of the doctrine of necessity (sce paragraphs 24 and 26
above for the manner in which the domestic courts described and applied the doctrine).

37. The Court of Appeal, for its part, was preparcd 1o assume that the applicant had
an arguable casc, sulficient o justily lcave to appeal, and that there was a rcal risk that
the decision of the Panel had been actuated by bias but, applying the doctrine of
nccessity, held that the decision had 1o stand, since the decision had to be made by the
Board and could not be delegated to an independent wtribunal.

38. The Court considers that it is gencrally inherent in the notion of judicial review
that, if a ground of challenge is uphecld, the reviewing court has power o quash the
impugned decision, and that cither the decision will then be taken by the review court,
or the case will be remitted for a fresh decision by the same or a different body. Thus
where, as here, complaint is made ol a lack of impartiality on the part of the decision-
making body, the concept of ‘full jurisdiction” implics that the reviewing court not only
considers the complaint but has the ability to quash the impugned decision and to remit
the casc for a new decision by an impartial body.
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59. In the present case the domestic courts were unable to remit the case for a fresh
decision by the Board or by another independent tribunal. The Court thus finds that, in
the particular circumstances of the case, the High Court and the Court of Appeal did
not have “full jurisdiction” within the meaning of the case-law on Article 6 when they
reviewed the Panel’s decision.”

The Chamber therefore found a breach of Article 6 § | of the
Convention and, under Article 41, awarded a sum only in respect of the
applicant’s legal costs and expenses in the Strasbourg proceedings (see
paragraph 6 above).

33. The applicant, in his letter of 14 December 2000 requesting that
the case be referred to the Grand Chamber, referred only to issues under
Article 41 of the Convention and did not raise any question relating to the
Chamber’s findings on the merits of the case under Article 6 § 1. In their
written observations the Government confirmed that they accepted the
Chamber’s ruling on the violation of Article 6 § 1.

34. The Grand Chamber reiterates that cases referred to it embrace
all aspects of the application previously examined by the Chamber in its
judgment, and not just the issues disputed by the parties (see K. and T.
v. Finland [GC], no. 25702/94, § 140, ECHR 2001-VII). It sces, however,
no reason to depart from the Chamber’s findings in connection with
Article 6 § 1 of the Convention in the present case and it therecfore
concludes that, for the reasons indicated by the Chamber in its
judgment, there has been a violation of that provision.

II. APPLICATION OT ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

35. 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, if necessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Damage

36. In his letter requesting that the case be referred to the Grand
Chamber, the applicant stated that the first of the two issues arising
under Article 4} was “[w]hether the Gourt should award non-pecuniary
damage ... in a case¢ where the Court has found a violation of Article 6
due to lack of impartiality, where there is no remedy or reparation
available in domestic law, and where the applicant has provided the
Court with evidence of distress, anxiety and frustration which the unfair
proceedings have caused him”.

37. In his written observations and at the hecaring before the Grand
Chamber the applicant claimed compensation for loss of procedural
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opportunity and for stress, loss of reputation and other psychological and
emotional damage sustained as a result of the breach of Article 6 § 1.

He submitted that the principle underlying Article 41 is restitutio in
integrum and that where the amount of a loss cannot be quantified
precisely, the assessment of compensation should be governed by equity.
He pointed out that the Court had made an award for loss of procedural
opportunity in the past, for example, in de Geouffre de la Pradelle v. France
(judgment of 16 December 1992, Series A no. 253-B), where the Court
declared itself unable to speculate as to the outcome had the applicant
been afforded access to court and awarded 100,000 French francs for loss
of opportunity. In the applicant’s submission, an award for loss of
opportunity should be assessed having regard to the total sums lost by
him and the likelihood that they would not have been lost had the
domestic proceedings been conducted in compliance with Article 6 § 1.
He contended that if the section 19 proceedings had been decided by an
impartial tribunal, he would have been exonerated and would not have
lost his certificates. The loss of these certificates resulted in substantial
loss of earnings (1,868,000 pounds sterling (GBP)), loss of pension
entitlement (GBP 2,500,000) and the loss of profits on shares in London
Clubs which he was forced to relinquish at their purchase price.

In addition, the applicant claimed that as a result of the Gaming
Board’s decision he lost his reputation and his savings, and his marriage
broke up. He suggested that the Court could derive guidance as regards
the appropriate amount of compensation for the ensuing mental suffering
from damages awarded in English libel cases.

38. The Government disputed that the applicant should be
compensated for losses caused by the removal of his section 19
certificate, since it would be impossible and inappropriate for the Court
to try to “second guess” the outcome of the domestic proceedings had the
violation of Article 6 § I not occurred.

In the Government’s submission the Court should, moreover, be slow to
depart from its usual practice of declining to award a sum of money as just
satisfaction for stress caused by proceedings before a tribunal not in
compliance with Article 6 § 1; the stresses and strains of dispute
resolution were part of the ordinary exercise of citizenship and the
Convention did not create any obligation on the State to protect citizens
in that respect. The applicant had not adduced any independent evidence
to suggest that the stress he had suffered was unusual or was specifically
caused by the breach of Article 6 § 1, rather than by the loss of his
scction 19 certificate.

The Government suggested that the cases in which the Court had
awarded compensation for the undue length of the proceedings could be
distinguished from cases such as the applicant’s by reason of the
exacerbation of stress suffered by parties to litigation which continues
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for an unreasonably long period, together with the need to provide a
financial disincentive to States tcmpted to under-fund their domestic
legal systems.

39. Liberty, in its third-party intervention, expressed the view that,
generally, in cases of violation of Article 6, while it was impossible to
speculate as to what the outcome would have been had Article 6 not been
violated, the applicant should be given the benefit of the doubt and the
Court should award an amount in respect of non-pecuniary damage to
compensate him or her for all the losses flowing from the impugned
domestic proceedings. This would provide an incentive to States to
ensure compliance with the Convention.

40. The Court notes that it is well established that the principle
underlving the provision of just satisfaction for a breach of Article 6 is
that the applicant should as far as possible be put in the position he
would have enjoved had the proceedings complied with the Convention’s
requirements (see Piersack v. Belgium (Article 50), judgment of 26 October
1984, Serics A no. 85, p. 16, § 12). The Court will award financial
compensation under Article 41 only where it is satisfied that the loss or
damage complained of was actually caused by the violation it has found
(see the authorities cited in paragraph 43 below), since the State cannot
be required to pay damages in respect of losses for which it is not
responsible.

41. In the present case, the basis of the Chamber’s finding of a
violation of Article 6 § 1, which finding was accepted by the applicant and
the Government in the present proceedings and has been adopted by the
Grand Chamber (see paragraphs 33-34 above), was that the Panel of the
Gaming Board lacked objective impartiality and that the reviewing courts’
jurisdiction was too limited to put right that deficiency.

42. This finding of a violation of Article 6 § 1 does not entail that the
Board’s decision to revoke the applicant’s section 19 certificate was not
well-founded or that a differently constituted tribunal would have found
for the applicant. The applicant has not complained of real (subjective)
bias on the part of the members of the Panel, but only of apparent
{objective) bias (see paragraphs 25, 29 and 32 above). Moreover, apart
from the matters which gave rise to the finding of violation, he does not
contend that the proceedings before the Board and in the High Court and
the Court of Appeal were unfair. It must be recalled that the applicant had
legal representation at all stages of the proceedings, that the Board heard
seven and a half days of evidence and argument and that, in addition to
the question of bias, the underlying merits of many of its findiugs were the
subject of judicial review. After a hearing in the High Court lasting
sixteen days and the delivery of three lengthy and fully reasoned
judgments, Mr Justice Jowitt decided that the Board’s conclusions had
not been unreasonable and should be upheld.



KINGSLEY v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT 75

43. Having regard to all the circumstances, and in accordance with its
normal practice in civil and criminal cases as regards violations of Article 6
§ 1 caused by a lack of objective or structural independence and
impartiality, the Court does not consider it appropriate to award
financial compensation to the applicant in respect of loss of procedural
opportunity or any distress, loss or damage allegedly flowing from the
outcome of the domestic proceedings (see, inter alia, Hauschild! v. Denmark,
judgment of 24 May 1989, Series A no. 154, p. 24, § 58; Langborger v. Sweden,
judgment of 22 June 1989, Series A no. 135, p. 19, §§ 49 and 51; Demicoli
v. Malia, judgment of 27 August 1991, Series A no. 210, p. 20, § 48; Holm
v. Sweden, judgment of 25 November 1993, Series A no. 279-A, p. 17, § 36;
Findlay v. the Uniled Kingdom, judgment ol 25 February 1997, Reports of
Judgments and Decisions 1997-1, p. 284, § 88; De Haan v. the Netherlands,
judgment of 26 August 1997, Reports 1997-1V, p. 1394, §§ 59-60; Coyne v. the
United Kingdom, judgment of 24 September 1997, Reports 1997-V, p. 1856,
§ 64; and Hood v. the United Kingdom [GC], no. 27267/95, § 86, ECHR
1999-1).

44. The Court therefore rejects the applicant’s claim in respect of non-
pecuniary damage.

B. Costs and expenses

1. Domestic costs

45. The parties agreed that the Court should award domestic legal
costs only where such costs were actually and necessarily incurred to
prevent or redress the breach of the Convention found by the Court.
They disagreed, however, as to the proportion of the applicant’s costs
that were incurred to prevent or redress the violation in the present case.

46. The applicant claimed that he should be reimbursed the totality of
the costs of the domestic proceedings: GBP 526,017.48 (GBP 231,277.70
for the section 19 hearing before the Board, GBP 254,982.72 for the
judicial review proceedings in the High Court and Court of Appeal,
and GBP 39,757.06 paid towards the costs ol the Gaming Board in the
judicial review proceedings). His solicitors raised the problem of bias
prior to the hearing belore the Board, and it was the [irst issue
considered in the judicial review proceedings. In his submission, but for
the violation of Article 6 § 1, he would either not have had to bring
judicial review proceedings (because the section 19 hearing would have
been fairly conducted before an impartial tribunal) or he would have
been successful in the judicial review proceedings and been awarded
costs. He certainly would not have been ordered to pay anything
towards the Board’s costs.
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47. In the alternative, the applicant sought an award of at least those
costs directly attributable to the lack of impartiality arguments made in
the domestic courts. The applicant’s solicitor estimated that half of the
correspondence (costing GBP 3,750) exchanged with the Gaming Board
prior to the section |9 hearing concerned the issue of bias and that
counsel’s fees of GBP 2,500 were also incurred advising on this issue prior
to the hearing.

He claimed that approximately a third of the judicial review
proceedings in the High Court concerned the issue of bias. The total
High Court costs were GBP 254,982.72, inclusive of value-added tax
(VAT), and the applicant claimed that he should be reimbursed at least a
third, that is, GBP 84,994.24. Similarly, a third of the Board’s costs in the
High Court which the applicant was required to pay related to the issue of
bias, and he asked to be reimbursed at least GBP 13,252.32. The applicant
claimed that the totality of the proceedings in the Court of Appeal
concerned the issue of bias. However, the cost to him of these
proceedings was small, since he was not charged solicitors’ fees in the
Court of Appeal, but was required to pay only the firm’s disbursement of
GBP 211.01, inclusive of VAT.

48. The Government submitted that the applicant’s real purpose in
the section 19 hearing and the judicial review proceedings was to seek to
retain his certificates of approval and to assert his fitness to continue to
practise in the gaming industry. No part of the hearing before the Gaming
Board concerned the breach of the Convention later identified by the
Court, and of the judicial review proceedings, probably only 10% to 15%
of the legal costs were incurred to prevent or redress this breach. The
Government conceded that the same could not be said of the Court of
Appeal hearing, but pointed out that the costs in relation to that hearing
were relatively small.

49. The Court reiterates the established principle in relation to
domestic legal costs, namely, that an applicant is entitled to be
reimbursed those costs actually and necessarily incurred to prevent or
redress the breach of the Convention, to the extent that the costs are
reasonable as to quantum (see, for example, 1. J.L. and Others v. the United
Kingdom (just satisfaction), nos. 29522/95, 30056/96 and 30574/96, § 18,
25 September 2001).

30. The Court considers that the hearing before the Gaming Board in
April 1994 was concerned with the issue whether the applicant was a “fit
and proper person” to hold a gaming certificate. The costs of these
proceedings were not incurred to prevent or redress the breach of
Article 6 § 1 complained of by the applicant, and the Court does not,
therefore, make any award in relation to them.

31. Whilst the Court has not seen a full transcript of the hearings in
the judicial review proceedings, it is clear from the judgments delivered by



KINGSLEY v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT 77

the High Court and the Court of Appeal that a proportion of the
proceedings in the High Court, and all the proceedings in the Court of
Appeal, were devoted to the question whether the Panel of the Gaming
Board was biased and whether, given the doctrine of necessity, it was
possible to rectify this defect. The applicant contends that a third of the
costs in the High Court were incurred to redress the violation of Article 6
§ 1, while the Government estimate that the true figure was between 10%
and 15%.

Deciding on an cquitable basis, the Court awards the applicant, in
respect of domestic legal costs and expenses, GBP 50,000, together with
any VAT that may be chargeable.

2. Costs of the proceedings before the Commission and the Court

52. In its judgment of 7 November 2000, the Chamber awarded the
applicant GBP 13,500 in respect of his costs and expenses before the
Court and Commission. Neither the applicant nor the Government have
called this award into question and the Grand Chamber considers that the
sum awardced was reasonable and should stand.

53. The applicant claimed GBP 28,471.80 in respect of the Grand
Chamber proceedings, including travel expenses, solicitors’ costs of
GBP 3,828.50 and counsels’ fees of GBP 15,000 (Mr Greenwood) and
GBP 7,500 (Ms Stratford).

34. The Government commented that the costs claimed were too high,
and that GBP 16,000, inclusive of VAT, would be more rcasonable.

55. The Court notes that the applicant requested that the case be
referred to the Grand Chamber in connection with two claims under
Article 41: non-pecuniary damage and domestic legal costs (see
paragraph 36 above). The issues before the Grand Chamber were not
extensive or complex, and in the event the applicant succeeded only as
regards his claim for domestic costs (see Welch v. the United Kingdom
(Article 50), judgment of 26 February 1996, Reports 1996-11, p. 392,§ 22).

56. In these circumstances, and having regard to the Government’s
view as to the reasonable figure for costs before the Grand Chamber, the
Court considers that it would be equitable to award a total of GBP 25,000
in respect of all the costs before the Commission and the Court, together
with any VAT that may be chargeable.

C. Default interest

57. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in the United Kingdom at the date of adoption
ol the present judgment is 7.5% per annum.
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FOR THESE REASONS, THE COURT

l. Holds unanimously that there has been a violation of Article 6 § 1 of the
Convention;

2. Holds by ten votes to seven that the finding of a violation constitutes in
itself sufficient just satisfaction for the non-pecuniary damage
sustained by the applicant;

3. Holds unanimously

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

months, the following amounts:
(i) GBP 50,000 (fifty thousand pounds sterling) in respect of
domestic costs and expenses, together with any value-added tax
that may be chargeable;
(ii) GBP 25,000 (twenty-five thousand pounds sterling) in respect
of costs and expenses before the commission and the Court,
together with any value-added tax that may be chargeable;

(b) that simple interest at an annual rate of 7.5% shall be payable

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

4. Dismisses by ten votes to seven the remainder of the applicant’s claim
for just satisfaction.

Donc in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 28 May 2002.

Luzius WILDHABER
President
Maud vt Borr-BuguiccHIO
Deputy Registrar

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

(a) partly dissenting opinion of Mr Rozakis;

(b) partly dissenting opinion of Mr Ress joincd by Mrs Tsatsa-
Nikolovska and Mr Levits;

(c) partly dissenting opinion of Mr Casadevall joined by Mr Bonello
and Mr Kovler.

L.W.
M.B.
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PARTLY DISSENTING OPINION OF JUDGE ROZAKIS

In this case I am unable to follow the majority of the Court in their
decision not to award compensation for non-pecuniary damage to the
applicant. 1 share the opinion of Judge Casadevall with regard to the
principles that should govern the award of compensation for non-
pecuniary damage, and the analysis of Judge Ress on the specific
circumstances of this case.
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PARTLY DISSENTING OPINION OF JUDGE RESS
JOINED BY JUDGES TSATSA-NIKOLOVSKA AND LEVITS

1. In this case I share the opinion of the majority that there was no
causal link between the appearance of bias on the part of the Panel of the
Gaming Board and the pccuniary losses incurred by the applicant because
of the withdrawal of his licence. I also agree with the decision regarding
the costs. The only point where I disagree is the question whether an
award for non-pecuniary damage should be made. It is true that it is not
in every case where a violation is found that compensation for non-
pecuniary damage should be awarded under Article 41. There may
be cases where the mere statement that a violation has occurred is
sufficient to outweigh the frustration of the applicant, in particular when
this statement may have consequences at the domestic level. That is the
case when the applicant is able to seek redress of the violation found by the
European Court of Human Rights through national proceedings or where
he can seek compensation for non-pecuniary damage on the basis of such a
finding at the national level.

2. These prospects of redress at the national level do not exist in the
applicant’s case. The applicant, confronted with the legal regulations in
England, found himself in a rather difficult position. He could of course
have argued that the Pancl of the Gaming Board was biased or gave
the appearance of being biased. In the course of the judicial review
proceedings, Mr Justice Jowitt, dealing with the applicant’s “Wednesbury”
challenges, dealt quite extensively with the problem of bias. Counsel for the
applicant submitted that the decision to revoke the applicant’s section 19
certificates should be quashed because the Panel was biased. Mr Justice
Jowitt then stated that, even if there was unconscious bias on the part of
the Panel, its decision would nevertheless stand because of the doctrine of
necessity. This judge thercfore gave the impression that the whole
endeavour to look more deeply into the question whether unconscious bias
was established was futile, as it was not decisive for the outcome of the case
because the doctrine of necessity prevented any challenge in this respect to
the decision of the Panel. The Court of Appeal came to the same conclusion,
even if it assumed in favour of the applicant that he would have an arguable
claim sufficient to justify leave to appeal that there was a real risk that the
decision of the Panel had been actuated by bias. If the decision whether
Mr Kingsley was a fit and proper person could not be delegated to an
independent court, the decision of the panel under the doctrine of
necessity could not be revoked or quashed. When domestic law does not
provide any remedy to a situation where a biased board cannot be replaced
by an independent tribunal or any other body, the situation of the applicant
or any other person in his position becomes rather desperate.
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3. Since the applicant could not and cannot seck redress for the
damage caused by the procedure before a Panel which gave the
impression ol being biased, I wonder how Britain will be able to provide
redress for such grievances when it comes to deciding on how to execute
this judgment. The situation is rather similar to that in Kudfla v. Poland
([GC], no. 30210/96, § 147, ECHR 2000-X1I), where the Court stated that
besides a violation of Article 6 a separate violation of Article 13 is possible
in cases of length of proceedings il there is no effective remedy at the
domestic level. There is only an overlap of the two Articles where the
Convention right asserted by the individual is a civil right recognised
under domestic law. In such circumstances the safeguards of Article 6 § |
implying the full panoply of a judicial procedure are stricter than, and
absorb those of Article 13. But here the right asserted was the right to
have an impartial tribunal. That is a separate legal issue from whether
there was available to the applicant under domestic law an effective
remedy to ventilate a complaint on that ground. In the present case a
violation of Article 6 has been found by the Court and no effective
remedy at the domestic level is available. Such a situation should either
lead to a recomposition of the Panel of the Gaming Board or to a
delegation of power to the High Court or to the Court of Appeal. The
doctrine of necessity cannot justily in my view a perpetuation of the
situation of violation. Under these circumstances, an exception to the
doctrine of necessity has to be made with the result that a delegation of
power from the Panel to the courts is acceptable. In such a situation, the
only possible reparation is to grant the applicant a certain sum in respect
of non-pecuniary damage, not for loss of opportunities but on an equitable
basis for being in a position where he cannot {ind any redress under
domestic law lor this kind of violation ol Article 6.
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PARTLY DISSENTING OPINION OF JUDGE CASADEVALL
JOINED BY JUDGES BONELLO AND KOVLER

(Translaiion)

1. T do not share the decision of the majority not to award financial
compensation, by way of just satisfaction, for the non-pecuniary damage
sustained by the applicant.

2. Proceeding from the principle, constantly reiterated by the Court,
that the Convention is a living instrument which must be interpreted in
the light of present-day conditions, that its intention is to guarantee rights
that are not theorctical or illusory, but practical and cffective, and in
accordance with “... the principle that the applicant should as far as possible be
put in the position he would have been in had the requirements of [the Convention]
not been disregarded” (see Piersack v. Belgium (Article 50), judgment of
26 October 1984, Series A no. 85, p. 16, § 12), the construction of
Article 41 which — to my mind - is the correct one inclines me to the view
that, in principle, a mere finding of a violation cannot constitute in itself
adequate just satisfaction. Applicants are entitled to something more than
a mere moral victory or the satisfaction of having contributed to enriching
the Court’s case-law.

3. Where the Court concludes that there has been a violation of one of
the provisions of the Convention, and mindful that the domestic law
affords only partial redress (or all too often none whatsoever) for the
conscquences of that violation, an award of just satisfaction in
compensation [or non-pecuniary damage ought to be the rule. A decision
that the finding of a violation constitutes in itself just satisfaction ought to
be the exception and reserved for cases with minor consequences. Indeed,
some breaches of procedural rules, of a kind known as “technicalities”, or
other cases which have not significantly affected an applicant’s situation
can always constitute exceptions'. The Court will of course exercise care
and take account of the circumstances of the case in detcrmining the
amount of compensation.

4. In the instant case the Court held that the hearing before the three-
member Panel did not present the necessary appearance of impartiality to

1. InDudgeon v. the United Kingdom (Article 50), judgment of 24 February 1983, Serics A no. 59,
the Court held (pp. 7-8, § 14): “... Mr Dudgcon should be regarded as having achicved his
objcctive of securing a change in the law of Northern Ircland. This being so and having
regard to the nature of the breach found, the Court considers that in relation to this head of
claim the judgment of 22 October 1981 constitutes in itsell adequate just satisfaction ...” See
also, for a decision bascd on very special grounds, McCann and Others v. the United Kingdom,
judgment of 27 September 1993, Scries A no. 324, p. 63, § 219.
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constitute an Article 6 § | tribunal (see paragraph 50 of the Chamber
judgment) and concluded that, since the domestic courts were unable to
remit the case to the Board or another tribunal, the High Court and the
Court of Appeal did not have “full jurisdiction” within the meaning of the
case-law on Article 6 and that, consequently, there had been a violation of
Article 6 § I (see paragraph 59 of the Chamber judgment). With regard to
breaches of procedural guarantees, the almost invariable practice of the
Court is to refuse to award compensation for pecuniary damage on the
ground that it cannot speculate as what the outcome of domestic
proceedings would have been had the breach not occurred. I agree with
such a conclusion. However, where a violation of the Convention is found,
it is that violation itsell which — beyond any possible pecuniary damage ~
causes the applicant non-pecuniary damage, irrespective of the outcome
ol the proceedings. That is my view.

5. As there was no causal connection between the violation and the
alleged pecuniary damage, and in order to avoid any speculation as to
the possible outcome of the proceedings, the solution consisting in
acknowledging that the applicant sustained non-pecuniary damage in the
form of “loss of real opportunities”, which has been adopted by the Court
in a number of cases', seems to me to be an adequate and fair solution. In
Doustaly v. France, judgment of 23 April 1998, Reports of Judgments and
Decisions 1998-11, despite the lack of a causal connection between the
violation of Article 6 § | and the alleged pecuniary damage, the Court
awarded the applicant a substantial sum under the head of loss of clients
and an amount in compensation for non-pecuniary damage. Otherwise, if
the Court does not want to follow the “loss of opportunity” approach, it
can always acknowledge the existence of non-pecuniary damage arising
[rom uncertainty (see Guincho v. Portugal, judgment of 10 July 1984,
Series A no. 81), anxiety (sce Keegan v. Ireland, judgment of 26 May 1994,
Series A no. 290), feelings of helplessness and frustration (see
Papamichalopoulos and Others v. Greece (Article 50), judgment ol 31 October
1995, Series A no. 330-B) or damage to the applicant’s reputation (see
Doustaly, cited above) caused by the violation,

6. Since Mr Kingsley’s rights, as protected by Article 6 § | of the
Convention, were violated and domestic law did not provide him with any
mcans of redress for the non-pecuniary damage he had sustained, he

[. Sec, among other authoritics, Colozza v. ftaly, judgment of 12 February 1985, Series A
no. 89; Bonisch v. Austria (Article 50), judgment of 2 Junc 1986, Series A no. 10; de Geouffre de
la Pradelle v. France, judgment of 16 Deccmber 1992, Series A no. 233-B; Delta v. France,
judgment of 19 December 1990, Series A no. 191-A; and, more rccently, Pélissier and Sassi
v. France {GC]J, no. 25444/94, ECHR 1999-11, and Dulaurans v. France, no. 34553/97, 21 March
2000, the last two concerning specifically the guarantees of a fair (rial (Article 6 § 1 of the
Convention).
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should have been awarded just satisfaction. In any event, in the light of the
decision adopted by the majority, I have difficulty understanding why the
panel of five judges agreed to refer this case to the Grand Chamber (see
paragraphs 36 and 37 of the present judgment).



KINGSLEY ¢. ROYAUME-UNI
(Requéte n® 35605/97)

GRANDE CHAMBRE

ARRET DU 28 MAI 2002'

I. Arrét rendu par la Grande Chambre 2 la suite du renvoi de Paflaire en application de
article 43 de la Convention.
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SOMMAIRE'

Impartialité d’un organisme administratif et portée du contréle juri-
dictionnel

Article 6§ 1

Tribunal impartial — Procédure administrative — Impartialité d’un organisme administratif —
Conseil des jeux — Impartialité de [ organisme administralif ayant arrété une conclusion avan!
Uaudience consacrée & laffaire — Portée du contidle juridictionnel

®

Le requérant fut directeur général d’une société qui possédait plusieurs casinos
détenteurs d’une licence. A la suite de descentes de police et de la saisic dc res
nombreux documents, le Conseil des jeux, organe établi par la loi pour surveiller
I'industrie des jeux, soumit des objections a Pencontre de la demande annuelle
déposée par la société en vue du renouvellement des licences et sollicita
Pannulation des licences en cours. Par la suite, le requérant ct les autres
directeurs exécutifs de la société donnérent leur démission. De nouvelles licences
furent délivrées par les magistrats compélents en la matiére aprés unc audicnce
lors de laquelle le Conseil des jeux sc déclara favorable a la demande, car les
directeurs exéeutifs qui étatent les principaux responsables des {aits suscitant les
préoccupations du Conseil avaient quitté la société. Le Conseil des jeux avisa
ultérieurement le requérant qu’il avait Pintention de lui retirer le certilicat
I'agréant comme personne convenable pour occuper un poste de direction dans
I'industrie des jeux. Aprés une audicnce qui sc déroula devant un collége de trois
membres du Conseil des jeux, le requérant fut informé gu’il n’était pas considéré
comme une personne convenable et que son certificat d’agrément devait lui
étre retiré. Des lors, le requérant ne put vouver d’emploi dans aucun secteur
de Pindustrie des jeux. Il sollicita l'autorisation de demander un contrdle
juridictionnel pour parti pris du college, puisque le Conseil des jeux avait déja
exprimé a Paudience devant les magistrats I'opinion que I'intéressé n’élait pas
une personne convenable. De plus, une décision interne du Conseil qui fut
distribuée au cours de la procédure rapportait qu’avant examen de allaire le
Conscil, dont les membres du college, avait conclu que le requérant n’élait pas
une personne convenable. La High Court admit qu’il y avait apparence de parti
pris, mais estima qu’il n’existait pas de réel risque d’injustice. Elle ajouta quec,
conformément 4 la «théorie de la néceessité», il y avait licu de maintenir la
décision du collége: la question ne pouvant éwre déléguée a un (ribunal

I. Rédigé par le grefle, il ne lie pas la Cour.
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indépendant, la décision devait étre prisc par le Conseil des jeux lui-méme. La
Cour d’appel, souscrivant a cette analyse, refusa "autorisation de la saisir.

Article 6 § 1: dans son arrét du 7 novembre 2000, la chambre a conclu que, la
procédure ayant porté sur les droits et obligations de caractére civil du requérant,
Particle 6 § 1 ¢tait applicable. Ellc a estimé que le college du Conscil des
jeux n’avait pas présenté 'apparence d’impartialité requise et conclu que, les
tribunaux internes n’ayant pu renvoyer laffaire au Conseil ou a une autre
juridiction indépendante en vue d’une nouvelle décision, dans les circonstances
particuliéres de Pespéce ils n’avaient pas joui de la «pleine juridiction» lorsqu’ils
avaient contrdlé la décision prise par le collége. La chambre a donc constaté une
violation de I'article 6 § 1. Dans sa demande de renvoi de ’affaire devant la Grande
Chambre, le requérant s’est borné a mentionner les questions se posant sur le
terrain de larticle 41 sans remettre en cause les conclusions arrétées par la
chambre quant au fond, sur le terrain de Iarticle 6 § 1. Par aillcurs, le Gou-
vernement a confirmé qu’il acceptait le constat de la chambre a cet égard. Si les
affaires qui sont renvovées a la Grande Chambre englobent tous les aspects de la
requéte que la chambre a cxaminés précédemment dans son arrét, et pas
uniquement les questions contestées par les parties, il n’existe aucune raison de
s’écarter de la conclusion de la chambre quant 4 Particle 6 § 1. Il y a donc eu
violation de cette disposition.

Conclusion : violation {unanimité).

Article 41: la Cour conclut, par dix voix contre sept, que le constat d’une violation
constitue en soi une satisfaction équitable suffisante pour le dommage moral subi
par le requérant. Elle alloue certaines sommes pour frais et dépens.

Jurisprudence citée par la Cour

Piersack c. Belgique (article 50), arrét du 26 octobre 1984, séric A n® 85

Hauschildl c. Danemark, arrét du 24 mai 1989, série A n’ 154

Langborger ¢. Suéde, arrét du 22 juin 1989, série An" 135

Demicoli c. Malte, arrét du 27 aott 1991, série A n® 210

Holm c. Suéde, arrét du 23 novembre 1993, série A n" 279-A

Bryan ¢. Royaume-Uni, arrét du 22 novembre 1995, séric A n” 333-A

Welch c. Royaume-Uni (article 50), arrét du 26 février 1996, Recueil des arréls et décisions
1996-11

Findlay c. Royaume-Uni, arrét du 25 février 1997, Recueil 1997-1

De Haan c. Pays-Bas, arrét du 26 aoQit 1997, Recueil 1997-1V

Coyne c. Ropaume-Uni, arrét du 24 septembre 1997, Recueil 1997-V

Hood c. Royaume-Uni [GC], n® 27267/95, CEDH 1999-1

K. et T. c. Finlande [GC], n® 25702/94, CEDH 2001-VII

I J.L. et autres c. Royaume-Uni (satisfaction équitable), n” 29522/95, 30056/96
et 30574/96, 25 septembre 2001
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En Paffaire Kingsley c. Royaume-Uni,
La Cour européenne des Droits de 'Homme, siégeant en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit:
MM. L. WILDBABER, président,
C.L. Rozakis,
J-P. CosTa,
G. REss,
Sir  Nicolas BraTza,
MM. A. PASTOR RIDRUEJO,
GAUKUR JORUNDSSON,
G. BONELLO,
J. MAKARCZYK,
R. TURMEN,
M™ V. STRAZNICKA,
MM. P. LORENZEN,
M. FisCHBACH,
J. CasaDEVALL,
M™ M. TsaTsA-NIKOLOVSKA,
MM. E. LeviTs,
A. KOVLER,
ainsi que de M™ M. DE BOER-BUQUICCHIO, greffiére adjointe,
Aprés en avoir délibéré en chambre du consell les 7 novembre 2001 et
17 avril 2002,

Rend larrét que voici, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

l. A Porigine de laffaire se trouve une requéte (n® 35605/97) dirigée
contre le Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord et dont
un ressortissant de cet Etat, M. Max Myer Kingsley («le requérant»),
avait saisi Ja Commission européenne des Droits de "'Homme («la
Commission») le 23 décembre 1996 en vertu de I’ancien article 25 de la
Convention de sauvegarde des Droits de I'Homme et des Libertés
fondamentales («la Convention »).

2. Lerequérant se plaignait de n’avoir pas été entendu par un tribunal
indépendant et impartial, au mépris de I’article 6 § 1 de la Convention.

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

4. Le requérant est représenté devant la Cour par M° N. Valner,
avocat & Londres. Le gouvernement britannique («le Gouvernement»)
est représenté par son agent, M. C. Whomersley, du ministére des
Affaires étrangeres et du Commonwealth, 2 Londres.
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5. La requétc a été attribuée a la troisitme section de la Cour
(article 52 § | du reglement). Le 14 septembre 1999, elle a été déclarée
recevable par une chambre de cette section («la chambre»), composée
des juges dont le nom suit: M. J.-P. Costa, président, M. L. Loucaides,
M. P. Karis, M™ F. Tulkens, M. K. Jungwiert, Sir Nicolas Bratza,
M™ H.S. Greve, ainsi que de M™ S. Dollé, greffiere de section.

6. Le 7 novembre 2000, la chambrc a rendu un arrét ot elle a conclu a
Punanimité  la violation de I’article 6 § I de la Convention’. Elle a dit, par
six volx contre une, que le constat de violation constituait une satisfaction
équitable suffisante pour le dommage moral éprouvé par le requérant.
Elle a décidé a I'unanimité de lui octroyer la somme de 13500 livres
sterling pour les frais et dépens afférents a la procédure de Strasbourg et
rejeté la demande de satisfaction équitable pour le surplus. L’opinion en
partie dissidente de M. Loucaides est jointe a cet arrét.

7. Le 14 décembre 2000, le requérant a demandé le renvoi de 'affaire
devant la Grande Chambre, conformément aux articles 43 de la
Convention et 73 du réglement. Un collége de la Grande Chambre a
accucilli sa demande le 17 janvier 2001.

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

9. Le¢ requérant et le Gouvernement ont soumis des observations
écrites sur les questions qui se posent sous l'angle de larticle 41 de la
Convention (paragraphe 33 ci-dessous). En outre, des observations ont
également été recues de Liberty, organisation non gouvernementale
ayant son siege a Londres, qui avait été autorisée a intervenir (articles 36
§ 2 de la Convention et 61 § 3 du réglement).

10. Une audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
I'Homme, & Strasbourg, le 7 novembre 2001 (article 59 § 2 du réglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement
M. C. WHOMERSLEY, ministére des Affaires étrangéres
et du Commonwealth, agent,
Lord GoLpbsyith QC, Atiorney-General
MM. P. SALEs,
M. SHaw, conseils,
J. RoBINSON,
L. HERBLRG,
C. HARPER, conseillers ;

1. Note du greffe : 'arrét est disponible au grefle.
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— pour le requérant

M  C. GREsNwOOD QC, conseil,
M™* J. STRATFORD,
S. PLAYLE, conseilleres.

La Cour a entendu Lord Goldsmith et M. Greenwood en leurs
déclarations ainsi qu’en leurs réponses aux questions des juges.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

[1. De 1984 a 1992, le requérant fut le seul directeur général de la
société London Clubs Limited («LCL»), qui possédait et controlait six
des vingt casinos détenteurs d’une licence les autorisant a fonctionner a
Londres. LCL était une filiale de la société London Clubs International
PLC («LCI»), dont le requérant était aussi directeur général. Ces deux
sociétés sont désignées ci-apres par appcellation collective London Clubs.

12. En juin 1991, la police fit une descente dans les différents locaux de
LCL en présence de membres du Conseil britannique des jeux de hasard
(«le Conseil des jeux »), organe établi par la loi pour contréler et surveiller
I'industrie des jeux. Elle saisit de trés nombreux documents. En mars
1992, le Conseil des jeux soumit des objections auprés du greffier des
magistrats chargés de la délivrance des licences 4 I’encontre de la
demande annuelle déposée par LCL en vue du renouvellement des
licences de chacun de ses casinos. Le Conseil des jeux sollicita également
I’annulation des licences en cours détenues par LCL.

Une réunion eut lieu entre le Conseil des jeux ct les administrateurs de
LCL et leurs conseillers juridiques le 26 mars 1992, en conséquence de
quotl lc requérant et les autres administrateurs (2 exception de celui
chargé des finances) donnérent leur démission. Celle-ci devait prendre
effet le 30 avril 1992, étant entendu qu’elle n’était pas volontaire mais
équivalait & un licenciement de la part de London Clubs.

Par la suite, un accord intervint entre le Conseil des jeux et London
Clubs aux termes duquel LCL devait solliciter de nouvelles licences pour
ses casinos par lintermédiaire de sociétés de gestion reconstituées,
demandes auxquelles le Conseil des jeux ne devait pas s’opposer. Au cas
ot les demandes aboutiraient et ou les magistrats accorderaient de
nouvelles licences, LCL s’engageait & rendre ses licences en cours, ce qui
éviterait de statuer sur leur annulation ou leur renouvellement.

Le Consell des jeux délivra & LCL des certificats de consentement,
que cette société était légalement tenue d’obtenir avant de pouvoir
demander de nouvelles licences aux magistrats. Le propriétaire d’un
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casino concurrent s’opposa a la délivrance de nouvelles licences. Ces
objections furent toutefois rejetées et de nouvelles licences furent
accordées en octobre 1992, aprés trois jours d’audience devant les
magistrats. Le Conseil des jeux, représenté a l'audience, déclara aux
magistrats qu’il était favorable 4 la demande de LCL, expliquant en ces
termes les raisons pour lesquelles il lui avait lui-méme accordé des
certificats de consentement :

«Pour sc prononcer en faveur de loctroi de certificats de consentement, le Conscil
des jeux a, entre autres facteurs pertinents, pris en considération la mesure dans
laquelle LCI a tenu compte des graves préoccupations qu’il avait lui-méme exprimées
au sujet des motifs de plainte précités, et notamment ce qui suit :

Les administrateurs de LCI et de [LCL] qui, de P'avis du Conseil, ¢taient les
principaux responsables des motifs de plainte (...) [suivent le nom du requérant ct
celul de neuf autres personnes] ont quitté la société ct renoncé a leurs actions;

)

Le¢ Conscil et la police ont considéré les questions soulevées dans les demandes
d’annulation avec le plus grand sérieux. Toutefois, ils sont convaincus que les
pratiques jugées inacceptables n'ont plus cours désormais et que les individus qui les
encourageaient ou les tolératent ont é1é écartés.»

13. En novembre 1992, Lady Littler, présidente du Conseil des jeux,
prononga un discours devant ’Association britannique des casinos lors de
son déjeuncr annuel. Faisant rétérence a la société London Clubs, elle
déclara:

«Nous [le Conseil des jeux| sommes convaincus que les pratiques que nous-mémes et
la police avions jugées inacceptables n'ont plus cours ct que les personnes que le Conseil
et la police ne jugeaient pas convenables ont été écartées (...)»

14. A la suite de ce discours, les conseillers juridiques du requérant
échangerent des lettres avec les solicitors du Conseil des jeux, au motif
que les termes en étaient diffamatoires. Le Conseil des jeux argua que
les «personnes » auxquelles 1l était fait référence étaient des actionnaires
minoritaires et en aucun cas le requérant. Ce dernier ne trouva pas cette
explication satisfaisante, mais n’engagea cependant pas d’action en
diffamation.

15. Par une lettre du 22 décembre 1992, le Conseil des jeux signala par
écrit aux conseillers juridiques du requérant qu’il étudiait la question de
savoir si leur client était une personne convenable pouvant se voir délivrer
un certificat d’agrément, comme l'exigeait Particle 19 de la loi de 1968 sur
les jeux de hasard (Gaming Act 1968 — «la loi de 1968 »), afin d’occuper un
poste de direction dans I'industrie des jeux. Par une lettre du 23 avril 1993,
le Conseil des jeux informa officiellement le requérant qu’il avait
«l'intention de lui retirer» les certificats visés a larticle 19 et que celui-ci
aurait 'occasion de faire valoir ses arguments contre pareil retrait par
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écrit ou oralement lors d’un entretien devant lui-méme {(«audience aux
fins dec Particle 19»).

Le Conseil des jeux précisait dans sa lettre les questions qu’il souhaitait
aborder avec le requérant et donnait des détails sur les griefs qu’il avait
exposés dans sa demande de suppression des licences de LCL (laquelle
n’avait au demeurant jamais été examinée). Dans ces griefs, numérotés
de Bl a B9, il faisait notamment état des infractions suivantes a
I'article 16 de la loi de 1968: acceptation de chéques alors que rien ne
permettait de penser qu’ils pourraient &tre rapidement honorés (Bl);
implication du requérant dans Poctroi de facilités d’encaissement de
chéques a certains membres sans enquéte adéquate sur leur solvabilité
(B2); acceptation de chéques dépassant les facilités accordées a leur
émetteur (B3); acceptation de chéques émanant de tiers de maniére
permettant de tourner les directives de 1984 de I’Association britannique
des casinos (B4); aide apportée a des joueurs japonais en vue d’enfreindre
la réglementation japonaise sur le contrdle des changes (B5); cadeaux ou
hospitalité offerts a des joueurs importants au mépris d’autres directives
de 1984 (B7); méthode utilisée pour calculer la «somme détenue en
caisse » dans les casinos conduisant a des inexactitudes, ce qui permettait
des abus (B9). Des exemples étaient cités a 'appui.

16. Les conseillers juridiques du requérant s’opposérent a ce que
l'audience aux fins de Darticle 19 se tint devant le Conseil des jeux
et suggérérent de mettre plutét en place une juridiction indépendante.
En effet, le requérant faisait principalement valoir que le Conseil des
jeux avait déja exprimé publiquement {lors de Paudience devant les
magistrats chargés de la délivrance des licences) Pavis qu’il n’était pas
une personne convenable pouvant conserver le poste de directeur général
de London Clubs. Dés lors, il estimait que le Conseil des jeux ne pouvait
passer pour un tribunal impartial & méme d’examiner la question de
savoir 8’1l fallait Jui retirer ses certificats visés a larticle 19.

17. Le Conseil des jeux refusa de réunir une juridiction indépendante,
et 'audience aux fins de I'article 19 s’ouvrit le 11 avril 1994 devant un
college de trois personnes, toutes membres du Conseil («le college »).
L’audience se tint a huis clos et dura sept jours et demi. Le requérant
était représenté par un avocat principal. Les solicitors du Conseil des jeux,
un de ses hauts responsables et un représentant de ses comptables
participérent également a 'audience.

Par une lettre du 28 mai 1994, le Conseil des jeux informa le requérant
qu’il ne le considérait pas comme une personne convenable pouvant
détenir des certificats d’agrément de sa part et que, en conséquence, il
annulerait les certificats visés a I'article 19 vingt et un jours apres la
réception de la lettre. Celle-ci exposait en détail les questions qui
préoccupaient le Conseil des jeux et les griefs qu’il jugeait établis contre
le requérant.
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[8. Par suite du retrait de ses certificats, le requérant ne put trouver
d’emploi dans aucun des secteurs de Pindustrie des jeux de hasard
au Royaume-Uni ni dans aucun ordre juridique en relation avec les
autorités britanniques responsables de cette industrie.

19. Le 23 aofit 1994, le requérant sollicita I’autorisation de demander
le contréle juridictionnel de la décision du Conseil des jeux de lui retirer
scs certificats visés a Particle 19. 1l contestait cette décision au motif que le
colleége aurait fait preuve de parti pris, réellement ou en apparence, et que
les conclusions de ce dernier étaient entachées d’errcurs de droit et
irrationnelles.

20. Au cours de la procédure de contréle juridictionnel fut distribué un
document annexé A une déclaration sous serment ¢manant du président
du Conseil des jeux. Il s’intitulait « Annexe confidentielle au compte rendu
de la 281" réunion du Conseil britannique des jeux de hasard » et portait la
date du 21 janvier 1993. Ce document faisait état de la décision prise par
le Conseil des jeux lors de sa réunion du 21 janvier 1993 et selon laquelle il
avait

«sulfisamment de preuves pour conclure que [le requérant] (..) n’érait pas
convenable pour diriger une société de casinos».

21. Tous les membres du college devant lequel se déroula 'audience
aux fins de 'article 19 étaient présents a la réunion du Conseil des jeux
et participérent 4 la prise de décision, intervenue avant 'audience.

22. Le juge Jowitt rejeta la demande de contréle juridictionnel le
Il janvier 1996, aprés plus de seize jours d’audience. Il rendit trois
jugements distincts au sujet de l’appel formé par lc¢ requérant. Le
premier traitait de la portée de Pexpression «personne convenable» («fit
and proper person ») figurant a annexe 5 de la loi de 1968. Le deuxieme était
relatif au grief du requérant selon lequel celui-ci avait une «espérance
légitime » («a legitimate expectation ») que le Conseil des jeux ne pourrait
prendre en compte que des manquements a ses directives qui seraient
illégaux. Le troisigme jugement — cent soixante-cinq pages — étudiait les
contestations « Wednesbury» et les allégations de parti pris. Le juge Jowitt
déclarait qu’en raison de la portée du controle juridictionnel 1l ne s’était
pas préoccupé de revoir les constats relatifs aux faits comme pour un
appel, mais plutot de rechercher si les conclusions du collége étaient
entachées d’illégalité, d’irrationalité («caractére déraisonnable au sens
des principes Wednesbury») ou d’irrégularités de procédure.

23. Aux pages 28 2 93 du troisieéme jugement, le juge Jowitt traitait des
objections élevées par le requérant en vertu des principes Wednesbury a
I’égard des divers reproches qu’on lui adressait.

24. Par exemple, il était admis que les chéques tirés par un joueur,
M. S., sur une banque espagnole et une banque suisse, n’étaient pas
payés vingt et un jours aprés la remise 2 une banque britannique, comme
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cela devait normalement étre le cas. Au lieu de cela, le délai nécessaire
pour créditer le compte était en moyenne de cent soixante-dix-neuf jours.
Le Conseil des jeux estima que cette pratique était contraire a I’article 16
de la loi de 1968, qui interdit les paris a crédit sauf lorsqu’un chéque est
échangé contre des jetons. Le requérant [it valoir que les cheéques qu'il
avait acceptés n’étailent pas sans provision, puisque tous les cheques
espagnols [urent honorés. Le juge considéra que le Conseil était fondé a
tirer la conclusion qu’il avait émise, a savoir que ces faits équivalaient a un
accord entre M. S. et LCL, en sorte qu’il y avait violation de Iarticle 16.

25. Cinquante-sept pages du troisiéme jugement étaient consacrées a
la question du parti pris. Le juge Jowitt décrivait comme suit le critére
prévu en droit anglais pour apprécier s’il y a eu parti pris (pp. 93-96 du
jugement):

«[Le conseil du requérant] argué que Ja décision de retirer au requérant scs
certificats d’agrément au titre de Particle 19 devrait étre cassée au motif que le colltge
était de parti pris. L’autorisation de demandcr un contrdle juridictionnel a été accordée
aux motils, invoqués par le requérant, que, premi¢rement, le Conscil n’avait pas arrété
sa décision avec objectivité et impartialité, et ne pouvait pas lc faire et, deuxi¢émement,
qu’il y ait réellement ou non eu parti pris, le requérant avait la conviction raisonnable
qu'il y cn avait cu, en conséquence de quoi le Conseil aurait di tenir compte du fait que
ses actions créaicnt une apparence de parti pris. (...)

1l n’y avait pas de désaccord entre les parties quant a la méthode que doit suivre lc
tribunal en cas d’allégation de parti pris. Il s’agit d'un test en deux érapes. Le
demandcur doit tout d’abord prouver qu’il v a apparcnce de parti pris (R. v. Inner West
London Coroner, ex parte Dallaglio, All England Law Reports, 1994, vol. 4, p. 139). [L'avocat du
Conscil des jeux| admet avece réalisme, a la lumiére des preuves disponibles, que le
requérant a {ranchi cette érape. Il lui faut donc¢ ensuite montrer que, si le tribunal
examine le dossier comme il sc doit, il apparait que le parti pris a occasionné un réel
risque d’injustice (...) [L'analysc faite en cetre affaive| de la décision prisc par la
Chambre des lords dans R. v. Gough (Appeal Cases 1993, p. 646) (..) me guide de

mani¢re lumineuse pour étudier la deuxidme érape:

«1) Tout tribunal saisi d’'une contestation fondée sur une apparcnce de parti pris
doit apprécier les circonstances ct analyser par lui-méme toutes les preuves afin de
tirer scs propres conclusions quant aux faits.

)

3) Lorsqu’il rend secs conclusions, le tribunal «représente le point de vue
raisonnable .

4) La question factuclle que lc tribunal doit trancher par Jui-méme est la
suivante: existe-t-il un risque réel que le parti pris ait causé une injustice? Par
«réel», il faut entendre qui ne soit pas dénué de fondement. Un risque réel est plus
qu’un risque minimal mais moins qu’unc probabilité. Je crois qu’on pourrait parler
aussi bien de risque réel que de possibilité réelle.

5) Le parti pris aura provoqué une injustice si «le décidcur s’est montré
inéquitablc en considérant défavorablement la these de P'une des partics
relativement a la question qu’il cxamine». Je considérc que I'expression «s’est
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montré inéquitable en considérant défavorablement » signifie «était prévenu ou de
parti pris contre une partie pour des raisons étrangéres au fond de Iaffaire ».

6) Un décideur a pu se montrer inéquitable en considérant défavorablement la
thése d’une partic de maniére consciente ou inconsciente. Dans un cas, comme en
’espéce, ol les demandeurs nient qu’il y ait réellement eu parti pris, il me semble
que le tribunal doit obligatoirement se demander s'il y a un réel risque que le
décideur ait é1¢ inconsciemment de parti pris.

7) (...) le tribunal [ne] s’occupe [pas] directement de apparence de parti pris
mais plutét d’établir s’il cst possible qu’il y ait eu parti pris réel quoique inconscient.

)

9) Il n’est pas nécessairc que le requérant démontre qu’il y a une possibilité réelle
que la (...) décision et été différente en I'absence de parti pris; cc qu’il faut établir,
c’est que le risque réel de parti pris a influé sur la décision en ce sens que le décideur,
méme inconscicmment, aurait pesé les arguments concurrents, et done décidé du
fond, de manigre inéquitable. »

26. Le juge Jowitt appliqua ensuite aux faits de la cause le critére qu’il

venait d’énoncer et constata que, vu les preuves dont il disposait, il ne
pouvait pas dire que le requérant avait établi Pexistence d’un risque réel
que le parti pris et provoqué une injustice. Il conclut qu’aucun membre
du collége ne pouvait étre taxé de parti pris inconscient.

27. Le juge Jowitt déclara dec plus que si, au contraire de ce qu'il avait

dit, il v avait eu parti pris inconscient de la part du college, il fallait
) ) p p p g€,
prendre en compte la «théorie de la nécessité». Il dit ceci:

«Lorsque la loi confere 4 un organe, sans délégation possible, le pouvoir ou
I’obligation de prendre une décision dans des circonstances ol se pose la question du
parti pris parce que:

i) dans le cadre de ce pouvoir ou de cette obligation, un avis initial s’est formé sur
unc question touchant les intéréts d'une personne a I’égard de laquelle organe ¢n
cause doit ensuite, dans I'exercice de son pouvoir ou de son obligation, prendre une
décision, définitive ou non, aprés avoir regu et examiné les arguments qu’elle est en
droit dc faire valoir, ou

ii) dans l'exercice de ce pouvoir ou de cette obligation de prendre une décision,
apparait un conflit entre les intéréts d’une ou plusicurs autres personnes qui doivent
gtre pris en compte et ccux de Porgance lui-méme:

alors cette décision ne peut ére attaquée pour parti pris a condition cue :

i) si certaines sculement des personnes investies du pouvoir ou de l'obligation de
décider sont susceptibles d’étre de parti pris, celles qui peuvent légalement se retirer
du processus décisionnel le fassent, et

ii) les décideurs susceptibles d’&tre de parti pris mais ne pouvant Iégalement se
retirer font de leur micux pour éviter les conséquences du parti pris ¢t, en accord avee
le but dans lequel la décision doit étre prisc, Porganc prend les mesures qui s’offrent
raisonnablement & lui pour réduire au minimum le risque d’un parti pris de la part des
décideurs (..) »
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Le juge Jowitt déclara que si, contrairement a ce qu’il avait constaté, ily
avait eu parti pris inconscient de la part du collége, la théorie de la nécessité
s’appliquerait et la décision du college serait maintenue. L'avocat du
requérant fit valoir que le Conseil des jeux n’avait pas désigné un organe
indépendant pour entendre les parties et faire rapport au collége, ce qui
auralt constitué une mesure raisonnable. Le juge Jowitt rejeta cet
argument au motif qu’il aurait été impossible de faire utilement un renvoi
aun tribunal indépendant sans se heurter a une interdiction de déléguer.

28. Quant a toutes les autres allégations du requérant, le juge Jowitt
conclut que celui-ci n’avait pas établi que la décision du college fit
irrationnelle ou déraisonnable ni qu’il existit des motifs suffisants
d’elfectuer un contrdle juridictionnel. Le juge nota qu’en tentant
d’inscrire ses allégations dans le cadre du critere Wednesbury relatif a
Pabsence de caractére raisonnable, le requérant s’eflorgait, alors que cela
n’était pas permis, de replaider I'affaire comme en appel afin d’obtenir un
réexamen des faits de la cause.

29. Apres une audience tenue le 4 juillet 1996, la Cour d’appel rejeta
une demande d’autorisation de former un recours contre la décision du
juge Jowitt. Lord Justice Morritt (avec approbation de Lord Justice
Hobhouse) déclara ce qui suit a propos de la «théorie de la nécessité »:

«Je suls prét a supposer, au bénéfice [du requérant], qu’il aurait unc cause
suffisamment défendable pour justifier d’autoriser "appel et qu'il y avait un risque réel
que lc tribunal ait pris une décision partiale mémec s'il n’a pas en réalité fait preuve de
parti pris contre lui. Il restc a déterminer comment appliquer la théorie de la nécessité
aux faits de la cause.

[L’avocat du requérant] n’a pas cherché i laisser entendre que les arguments de droit
énoncés par [le juge Jowitt], que j'ai cités, n’avaient pas é1€ formulés avec exactitude par
celui-ci, mais il s'cst efforcé de contester la conclusion finale, que je viens de rappeler,
sclon laquelle il était [im]possible de {aire utilement un renvoi i un tribunal indépendant
sans se heurter a unc interdiction de déléguer. La question du parti pris est donc fonction
da point trés limité de savoir s'il est défendable de considérer que {le juge Jowitt] s’est
a cet égard trompé. Je dois dire que, sur ce point trés précis, je pensc qu’il avait
manifcstement raison. En fin de compte, le Conseil devait décider si M. Kingsley était
ou non unc personne convenable. Or 1l était impossible de déléguer la décision a ce sujet
a un collége indépendant. Méme si le Consell était de parti pris, apparent ou réel, il lui
revenait quand méme de prendre la décision. Si donc on s’appuie sur la théorie de la
nécessité, qui n’est pas contestée, cela n'aurait servi de rien de saisir un collége
indépendant ct la décision prise devrait ¢ure maintenue parce qu’elle doit étre prise par
le Conscil et gu’elle ne peut &ure déléguée a un tribunal indépendant. [I me semble qu'’il
n’cxiste en cette aflaire aucun argument délendable justifiant d’autoriser Pappel.»

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT

30. Le Conselil britannique des jeux de hasard («le Conseil des jeux»)
est un organisme institué en vertu de l'article 10 de la loi de 1968 sur les
jeux de hasard («la loi de 1968») afin de contrdler et surveiller 'industrie
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des jeux. Pour obtenir la licence nécessaire en vue d’organiser des jeux
dans ses locaux, toute société doit se voir délivrer par le Conseil des jeux
un certificat par lequel ce dernier Iautorise au préalable a solliciter
pareille licence (annexe 2, paragraphe 3, alinéa 1, de la loi de 1968).

31. Conformément a 'article 19 de la loi de 1968, le Conseil des jeux
délivre des certificats habilitant les personnes qui en sont titulaires a
occuper certains postes dans l'industrie des jeux. Une fois émis, un
certificat reste valable tant qu’il n’est pas retiré. Le Conseil des jeux
peut retirer 4 tout moment un certificat s’il lui apparait que son
détenteur n’est pas une personne convenable pouvant exécuter la
fonction indiquée ou agir en la qualité indiquée (annexe 5, paragraphe 6,
de la loi de 1968). Le retrait du certificat doit &tre notifié vingt et un jours
a Pavance et par écrit a I'intéressé. Le Conseil des jeux a élaboré une
procédure par laquelle il envoie a I'intéressé une lettre ou il lui fait part
de son intention de lul retirer son certificat. Viennent ensuite des
observations écrites ct/ou une audience.

EN DROIT

I. SUR LA VIOIATION ALLEGUEE DE IARTICLE 6 § 1 DE LA
CONVENTION

32. Dans son arrét du 7 novembre 2000, la chambre a conclu que la
procédure devant le Conseil des jeux, la High Court et la Cour d’appel
ayant porté sur les droits et obligations de caractére civil du requérant,
P’article 6 § | était applicable (paragraphes 42-45 de I’arrét).

Quant 2 savoir si le college du Conseil des jeux était un «tribunal
indépendant et impartial», la chambre a dit, a titre préliminaire, que le
requérant ne pouvait se plaindre de parti pris réel devant elle puisqu’il
n’avait pas fait valoir ce grief devant les juridictions internes
{(paragraphe 48).

La chambre a considéré que le collége n’avait pas présenté I’apparence
d’impartialité requise lors de laudience aux fins de 'article 19 tenue
en avril 1994 étant donné qu’il avait déja décidé en janvier 1993 que le
requérant n’était pas une personne convenable pour détenir un certificat
d’agrément a lindustrie des jeux (paragraphes 49-50). La chambre a
rappelé que, d’aprés la jurisprudence, méme lorsqu’un organe
juridictionnel chargé d’examiner des contestations portant sur des
«droits et obligations de caractére civil » ne remplit pas les exigences de
Particle 6 § 1, il ne saurait y avoir violation de la Convention si la
procédure devant cet organe a fait Pobjet du «contréle ultérieur d’un
organe judiciaire de pleine juridiction présentant, lui, les garanties de cet
article ». Quant a la question de savoir si la High Court et la Cour d’appel
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ont satisfait aux exigences de larticle 6 § 1 de par I’étendue de leur
compétence, la chambre a déclaré:

«32. Enlaffairc Bryan [¢. Royaume-Uni, arrét du 22 novembre 1995, séric A n” 335-A],
la Cour a cité des exemples de questions pertinentes pour évaluer si le contréle portant
sur des points de droit ¢rait adéquat: «l'objet de fa décision attaquée, la méthode suivic
pour parvenir a cette déeision et la teneur du litige, v compris les moyens d’appel, tant
souhaités quc récls» (ibidem, p. 17, § 43).

33. La Cour rcleve que Pespece porte sur la réglementation de Pindustrie des jeux
qui, par sa nature, appelle une survelllance particulicre. Au Royvaume-Uni, cette
surveillance est assurée par Ic Conseil des jeux conformément a la législation
pertinente. L'objet de la décision attaquée en appel était donc un exercice classique de
Pautorité administrative, raison pour laquelle le cas d’espéce est analogue A Paffaire
Bryan, ol des questions d’urbanisme avaient fait 'objet de décisions de Pautorité locale
puis d’'un inspecteur, ainst qu'a la requéte X ¢ Royaume-Uni |n* 28530/95, décision de la
Commission du 19 janvier 1998, non publiéc], ot fe ministre avait estimé que le
requérant n’était pas la personne convenable pour occuper le poste de directeur
général d’une compagnic d’assurances. La Cour nc souscrit pas a 'argument formulé
par lc requérant dans la présente affaire, a savoir qu’étant donné cc qui était en jeu pour
lui il aurait dd bénélicicr d’une audience devant un tribunal avant plénitude de
juridiction. Les membres du college n’étaient certes pas des experts de 'industrie des
jeux, mais ils étaient conscillés par des fonctionnaires qui, cux, ¢taient des experts, La
Cour conclut que le contrdle administratif de 'industric des jeux, qui porte notamment
sur le point de savoir si des personnes données peuvent occuper certains postes dans
cette industric, constitue un dispositil approprié.

4. La Cour constatc c¢n outre que Je college a pris sa décision au terme d’unc
procédure quasi-judiciaire qui a comporté sept jours et demi d’audlicnce pendant les-
quels le requérant a produit des éléments de preuve et a été tout du long représenté
par un avocat principal. L'intéressé a eu amplement Poccasion d’examiner les divers
aspects des reproches qui lui étaient adressés et de donner son avis sur la maniére dont
la procédure devait se dérouler. De plus, il a pu faire valoir toutc une gamme de gricfs
procéduraux au cours de la procédure de contrdle juridictionnel qu’il a engagéc par la
suite.

55. Dans unec affaire comme celle-ci, ou le requérant dénonce avant tout lc parti
pris qui aurait animé le Conscil, scul organe décisionnel, il reste a déterminer si le
contrdle exercé par ta High Court &ait d’unc portée suffisantc pour constituer le
«contrdle ultéricur d’un organc judiciaire de pleine juridiction (...)». Pour trancher
cette question, la Cour doit cxaminer la maniere dont s’cst passé le contrdle
juridictionnel.

56. Pour ce qui est du parti pris, le juge Jowitt nota que 'avocar du Conscil des jeux
avait admis I'«apparence dec parti pris». Toutefois, il vérifia aussi si cctte apparence de
parti pris é1ait de naturc a créer un réel risque d’injustice. Apres avoir examiné en dérail
les preuves ct, notamment, fait remarquer les précautions prises pour assurer au
requérant un proces équitable et ouvert, le temps consacré a audience, les conclusions
favorables au requérant sur certains points, la maniére dont le college avait distingué les
répereussions de ses dilférentes conclusions sur la question de savoir si le requérant
¢iait une personne «convenable », ainsi que la stature et expérience des membres du
college, le juge Jowitt a estimé qu’il n’existait en 'espece aucun risque réel d’injustice. 11
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aenoutre considéré que, méme s’il y avait cu parti pris inconscient de la part du college,
la décision de celui-ci devait étre maintenue par application de la théorie de la nécessité
(voir aux paragraphes 24 et 26 ci-dessus la maniére dont les juridictions internes ont
décrit ct appliqué cette théorie).

57. La Cour d’appel, de son c6té, était préte 4 admetire que le requérant avait un
grief défendable, suffisant pour qu’clle autorise & former un recours, ¢t qu’il y avait un
risque réel que la décision du coliége clit été motivée par le parti pris mais, appliquant la
théorie de la nécessité, elle conclut qu’il y avait licu de maintenir la décision du collége
car cclle-ci devait &tre prise par cet organc ¢t ne pouvait étre déléguée a un tribunal
indépcndant.

58. La Cour juge en régle générale inhérent a la notion de contrdle juridictionnel
que, si un moyen d’appel cst considéré comme valable, la juridiction procédant au
contrle puisse annuler la décision attaquée et rendre elle-méme une nouvelle
décision ou renvoyer l'affaire devant le méme organe ou un organe différent. Ainsi,
lorsqu’est dénoncé, comme en l'cspéce, le manque d’impartialité de lorgane
décisionnel, la notion de «pleine juridiction» veut non seulement que la juridiction
effcctuant lc contrdle examine ce grief mais aussi qu’clle puisse annuler la décision
contestée ct renvoyer Paffaire devant un tribunal impartial qui prendra une nouvelle
décision,

59. Enloccurrence, les tribunaux internes ne purent renvoyer Paffaire au Conscil ou
a une autre juridiction indépendante. Dés lors, la Cour conclut que, dans les
circonstances particulieres de I'espece, la High Court et la Cour d’appel n’ont pas joui
de la «pleine juridiction», au scns défini dans sa jurisprudence relative a article 6,
lorsqu’elles ont contrblé la décision prisc par Iec college.»

La chambre a ainsi conclu a la violation de l'article 6 § 1 de la
Convention. Au titre de article 41, elle a octroyé au requérant une
somme en remboursement de ses frais exposés pour la procédure de
Strasbourg uniquement (paragraphe 6 ci-dessus).

33. Dans sa lettre du 14 décembre 2000 demandant le renvoi de
Iaffaire devant la Grande Chambre, le requérant s’est borné a
mentionner des questions se posant sous l'angle de Particle 41 de la
Convention sans remettre en cause les conclusions arrétées par la
chambre quant au fond, sur le terrain de Particle 6 § 1. Dans ses
observations écrites, le Gouvernement a confirmé qu’il acceptait le
constat de violation de ’article 6 § 1 auquel la chambre avait abouti.

34. La Grande Chambre rappelle que les affaires qui lui sont
renvoyées englobent tous les aspects de la requéte que la chambre a
examinés précédemment dans son arrét, et non pas uniquement les
questions contestées par les parties (K. et T. ¢. Finlande [GC], n" 25702/94,
§ 140, CEDH 2001-VII). Elle ne discerne cependant en P’espéce aucune
raison de s’écarter de la conclusion rendue par la chambre quant a
I'article 6 § 1 de la Convention et constate dés lors que, pour les motifs
indiqués par la chambre dans son arrét, il y a eu violation de cette
disposition.
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II. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

35. Aux termes de article 41 de la Convention,

«Sjla Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et sile
droit interne de la Haute Partic contractante ne permet d’effacer qu’imparfaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde a la partic léséc, §’il y a licu, une
satisfaction ¢quitable.»

A. Dommage

36. Dans la lettre par laquelle il demande le renvoi de Iaffaire devant
la Grande Chambre, le requérant déclare que la premiére des deux
questions qui se posent sous I'angle de larticle 41 est «celle de savoir si
la Cour doit allouer une somme pour dommage moral (..) dans une
affaire ou elle a conclu a la violation de Particle 6 pour manque
d’impartialité, ot le droit interne n’offre aucun recours ou réparation,
et ou lintéressé a fourni a la Cour des preuves de la détresse, de
I'angoisse et de la frustration que cette procédure inéquitable a
provoquées chez luix.

37. Dans ses observations écrites et a P'audience devant la Grande
Chambre, le requérant a demandé réparation de la perte de chances en
matiere procédurale ainsi que de la pression, de I’atteinte a sa réputation
et autre préjudice psychologique et émotionnel qu’il a subis en raison de la
violation de I’article 6 § 1.

Il argué que le principe sous-tendant Particle 41 est celui de la restitutio
in integrum et que, lorsqu’une perte ne se préte pas a un chiffrage précis,
la réparation doit étre appréciée en équité. 1l lait valoir que la Cour a
par le passé accordé des indemnités pour perte de chances en matiére
procédurale, comme dans 'afTaire de Geouffre de la Pradelle ¢. France (arrét
du 16 décembre 1992, série A n® 253-B), ot la Cour a déclaré qu’elle ne
saurait spéculer sur I'issue de la procédure si Pintéressé avait eu acces a
un tribunal, et lul a octroyé 100 000 francs frangais pour perte de chances.
D’aprés le requérant, les indemnités pour pareille perte doivent étre
évaluées en tenant compte du total des sommes perdues et de ce qu’elle
ne se serait vraisemblablement pas produite si la procédure interne avait
été menée dans le respect de IParticle 6 § 1. Il alfirme que, si la procédure
aux {ins de 'article 19 s’était tenue devant un tribunal impartial, i1l aurait
été mis hors de cause et ne se serait pas vu retirer ses certificats. Ce
retrait a entrainé un important manque a gagner (1868000 livres
sterling (GBP)), la perte de ses droits a pension (2500000 GBP) et la
perte de profits sur les actions de la société London Clubs, qu’il a di
céder a leur prix d’achat.

En outre, le requérant soutient que la décision du Conseil des jeux a
porté atteinte a sa réputation, ’a ruiné et a brisé son mariage. A son avis,
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pour détermincer quel est le montant approprié pour la réparation du
préjudice moral ainsi causé, la Cour pourrait s’inspirer des dommages et
intéréts alloués dans les affaires britanniques de diffamation.

38. Le Gouvernement ne pense pas qu’il faille accorder au requérant
une réparation pour les pertes découlant du retrait de son certificat visé a
Particle 19, car il est impossible et inopportun que la Cour tente de
spéculer sur ce qu’aurait pu étre issue de la procédure interne s’il n’y
avait pas cu violation de article 6 § [.

De plus, sclon lui, la Gour ne devrait s’écarter qu’avec réticence de sa
pratique habituelle consistant A ne pas octroyer de somme d’argent a
titre de satisfaction équitable lorsque I'intéressé a subi la pression d’une
procédure devant un tribunal non conforme a 'article 6 § 1; le réglement
des différends provoque unce pression et des tensions qui font partie des
aléas de 'exercice de la citoyenneté, et la Convention n’impose pas aux
Etats de protéger les citoyens & cet égard. Le requérant n’a fourni
aucune preuve de source indépendante montrant qu’il aurait subi une
pression inhabituelle ou résultant précisément de la violation de
Particle 6 § 1 plutdt que du retrait de son certificat aux fins de
Particle 19.

Le Gouvernement suggére d’établir unc distinction entre les
affaires dans lesquelles la Cour a octroyé une réparation pour une
durée excessive de procédure et des affaires comme celle-ci, en
raison de la pression supplémentaire que subissent les parties 4 un
litige qui se prolonge pendant un délai déraisonnable ainsi que de la
nécessité dec recourir & un moyen monétaire dissuasif afin d’amener
les Etats a prévoir un financement suffisant pour leur systéme
juridique interne.

39. Dans sa tierce intervention, Liberty déclare que, de maniére
générale, dans les affaires de violation de Plarticle 6, méme s’il est
impossible de spéculer sur Pissue qu’aurait connue la procédure dans le
cas ol Particle 6 n’aurait pas ét¢ violé, il faudrait accorder au requérant
le bénéfice du doute et la Cour devrait lui octroyer une somme au titre du
préjudice moral pour le dédommager de toutes les pertes résultant de la
procédure interne attaquée. Les Etats seraient de la sorte incités a veiller
au respect de la Convention.

40. La Cour rappelle que le principe sous-tendant Poctroi d’une
satisfaction équitable en cas de violation de 'article 6 est bien établi:
il faut placer le requérant, lc plus possible, dans une situation
équivalant a celle ol il se trouverait si la procédure avait été conforme
aux exigences de la Convention (arrét Piersack c. Belgique (article 30) du
26 octobre 1984, série A n" 85, p. 16, § 12). La Cour n'octroie un
dédommagement pécuniaire au titre de larticle 41 que lorsqu’elle est
convaincue que la perte ou le préjudice dénoncé résulte réellement de la
violation qu’elle a constatée (voir les précédents cités au paragraphe 43



ARRET KINGSLEY ¢, ROYAUME-UNI 103

ci-dessous), étant donné que I’Etat ne saurait étre tenu de verser des
dommages et intéréts pour des pertes dont il n’est pas responsable.

41. En Pespéce, la chambre a conclu a la violation de Particle 6 § 1 au
motil que le college du Conscil des jeux avait manqué d’impartialité
objective et que la compétence des juridictions de contrdle était trop
restreinte  pour redresser cette carence. Le requérant et le
Gouvernement ont accepté ce constat dans le cadre de la présente
procédure et la Grande Chambre I'a confirmé (paragraphes 33-34 ci-
dessus).

42. Ce constat de violation de Particle 6 § 1 n’implique pas que la
décision du Conseil des jeux de retirer au requérant son certificat visé
a larticle 19 était mal fondée ni qu’un organc autrement composé
aurait donné gain de cause a P'intéressé, Celui-ci ne s’est pas plaint
de parti pris réel (subjectif) de la part des membres du collége, mais
seulement de parti pris apparent (objectif) (paragraphes 25, 29 et 32
ci-dessus). De plus, hormis les aspects qui ont conduit au constat de
violation, il n’affirme pas que la procédure devant le Conseil des jeux,
la High Court et la Cour d’appel ait été inéquitable. Il laut rappeler
que le requérant a été représenté a toutes les étapes de la procédure,
que le Conseil a tenu sept jours et demi d’audience pour prendre
connaissance des éléments de preuve et arguments et qgue, outre la
question du parti pris, le bien-fondé de nombre de ses constats a fait
Pobjet d’un contréle juridictionnel. Aprés que la High Court eut tenu
une audience de seize jours et prononcé trois décisions longues et
pleinement motivées, le juge Jowitt a estimé que les conclusions du
Conseil n’étatent pas déraisonnables et qu’il y avait lieu de les
confirmer.

43. Eu égard a I'ensemble des circonstances et conformément a sa
pratique habituelle pour les alfaires tant civiles que pénales en cas de
violation de Particle 6 § | découlant d’un manque d’indépendance et
d’impartialité objective ou structurelle, la Cour ne juge pas approprié
d’octroyer une réparation financiére au requérant pour perte de chances
en matiére procédurale ou pour la détresse, les pertes ou le préjudice qu'il
allégue avoir subis en raison de I'issue de la procédure interne (voir, entre
autres, les arréts Hauschildt ¢. Danemark du 24 mai 1989, série A n® 154,
p. 24, § 58, Langborger ¢. Suéde du 22 juin 1989, série A n” 1535, p. 19, §§ 49
et 31, Demicoli c. Malte du 27 aoGt 1991, série A n" 210, p. 20, § 48, Holm
¢. Suéde du 25 novembre 1993, série A n” 279-A, p. 17, § 36, Findlay
¢. Ropaume-Uni du 25 [évrier 1997, Recueil des arréts et décisions 1997-1, p. 284,
§ 88, De Haan c. Pays-Bas du 26 aolt 1997, Recuerl 1997-1V, p. 1394, §§ 59-60,
Coyne ¢. Royaume-Uni du 24 septembre 1997, Recueil 1997-V, p. 1856, § 64,
Hood ¢. Ropaume-Uni [GC], n® 27267/95, § 86, CEDH 1999-1).

44. De¢s lors, la Cour rejette la demande du requérant au titre du
dommage moral.
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B. Frais et dépens

1. Frais afférents & la procédure interne

45. Les parties admettent que la Cour ne rembourse les frais afférents
a la procédure interne que lorsqu’ils ont été récllement et nécessairement
exposés pour prévenir ou redresser la violation de la Convention constatée
par la Cour. En revanche, elles sont en désaccord quant a la proportion des
frais encourus par le requérant pour prévenir ou redresser la violation
établie cn 'espéce.

46. Le requérant demande le remboursement de la totalité des frais
de la procédure interne, soit 526017,48 GBP (231277,70 GBP pour
laudience aux fins de larticle 19 devant le Conseil des jeux,
254982,72 GBP pour la procédure de contrdle juridictionnel devant la
High Court et la Cour d’appel, et 39757,06 GBP de participation aux frais
du Conseil des jeux dans le cadre de cette derniére procédure). Ses
solicitors ont soulevé la question du parti pris avant 'audience devant le
Conseil; elle a été la premitre a4 @tre examinée lors du controle
juridictionnel. A son avis, s’il n’y avait pas eu violation de l'article 6 § 1,
soit il n’aurait pas cu besoin de demander un contréle juridictionnel
(parce que laudience aux fins de Particle 19 se serait déroulée de
maniére équitable devant un tribunal impartial), soit il aurait obtenu
gain de cause a Iissue de cette procédurc et ses frais auraicnt été
remboursés. Il n'aurait en aucun cas été condamné a paver une partie
des frais encourus par le Conseil.

47. A titre subsidiaire, le requérant sollicite au moins le rem-
boursement des frais directement exposés pour plaider le manque
d’'impartialité devant les juridictions internes. Le solicitor du requérant
estime que la moitié de la correspondance (représentant des frais de
3750 GBP) échangée avec le Conseil des jeux avant 'audience aux fins
de larticle 19 se rapportait a la question du parti pris et que les
honoraires du conseil (2500 GBP) concernaient aussi les avis donnés par
celui-ci sur cette question avant 'audience.

Il affirme qu’un tiers environ de la procédure de contréle juridictionnel
devant la High Court a porté sur la question du parti pris. Les frais de la
procédure devant cette juridiction s’élevant au total a 254 982,72 GBP,
taxe sur la valeur ajoutée (TVA) comprise, il demande le rembourse-
ment d’au moins un tiers de cette somme, soit 84 994,24 GBP. De la
méme maniére, un tiers des frais encourus par le Conseil des jeux devant
la High Court, que le requérant a di payer, se rapportait a la question du
parti pris. L’intéressé sollicite lc remboursement de 13252,32 GBP au
moins. Pour ce qui est de la procédure devant la Cour d’appel, il soutient
qu'elle a entierement porté sur la question du parti pris. Toutefois,
ses frais & cct égard ont été peu élevés, car il n’a pas eu & payer les
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honoraires des solicitors mais seulement leurs débours, qui se montaient
a 211,01 GBP, TVA comprise.

48. Le Gouvernement fait valoir qu’a I'audience aux fins de 'article 19
et dans la procédure de contrdle juridictionnel le véritable but du
requérant était de conserver ses certificats d’agrément et d’affirmer
qu’il était une personne convenable pouvant continuer i exercer dans
I'industrie des jeux. L’audience devant lc Conseil des jeux n’avait
nullement trait a la violation de la Convention constatée ensuite par la
Cour. Quant 2 la procédure de contrdle juridictionnel, seuls dix a quinze
pour cent des frais y afférents ont été encourus pour prévenir ou redresscr
cette violation. Le Gouvernement reconnaft qu’on ne peut pas en dire
autant de 'audience devant la Cour d’appel, mais il souligne que les frais
afférents a cette audience étaient relativement faibles.

49. La Cour rappelle le principe établi s’agissant des frais de justice
internes: le requérant a droit au remboursement des frais réellement et
nécessairement engagés pour prévenir ou redresser la violation de la
Convention, pour autant qu'ils soient d’un montant raisonnable (voir,
par exemple, 1. J.L. et auires ¢. Royaume-Uni (satisfaction équitable),
n" 29522/95, 30056/96 et 30574/96, § 18, 25 septembre 2001).

50. La Cour reléve que I'audience qui s’est tenue devant le Conseil des
jeux en avril 1994 a porté sur la question de savoir si le requérant était une
«personne convenable » pour détenir un certificat d’agrément a I'industrie
des jeux. Les frais y afférents n’ayant pas été exposés pour prévenir ou
redresser la violation de ’article 6 § 1 dénoncée par I'intéressé, la Cour
n’octroie aucune somme a ce titre.

51. Certes, la Cour n’a pas vu le compte rendu intégral des audiences
tenues dans le cadre de la procédure de contrdle juridictionnel, mais il
ressort clairement des décisions de la High Court et de la Cour d’appel
qu’une partic de la procédure devant la premiére juridiction et
I’ensemble de celle devant la seconde ont été consacrés a la question de
savoir si le college du Conseil des jeux était de parti pris ct si, eu égard a
la théorie de la nécessité, il était possible d’y remédier. Le requérant fait
valoir qu’un tiers des frais afférents a la procédure devant la High Court a
été exposé pour redresser la violation de Particle 6 § 1, e Gouvernement
estimant pour sa part que la proportion réelle serait plutdt comprisc entre
dix et quinze pour cent.

Statuant en équité, la Cour octroie au requérant, au titre des frais ct
dépens afférents 2 la procédure interne, 50000 GBP ainsi que tout
montant pouvant &tre di au titre de la TVA,

2. Frais afférents a la procédure devant la Commission et la Cour

52. Dans son arrét du 7 novembre 2000, la chambre a alloué au
requérant 13500 GBP au titre des frais et dépens exposés devant la
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Commission et la Cour. Ni le requérant ni le Gouvernement n’ayant
contesté cette décision, la Grande Chambre considére que cette somme
était raisonnable et qu’il y a lieu d’en confirmer Poctroi.

53. Lerequérant demande 28471,80 GBP pour la procédure devant la
Grande Chambre, y compris les frais de voyage, les frais des solicitors, soit
3 828,50 GBP, et les honoraires des conselils, & savoir 15000 GBP pour
M. Greenwood et 7500 GBP pour M™ Stratford.

54. Le Gouvernement considére ces prétentions comme excessives. La
somme de 16 000 GBP, TVA comprise, lui paraitrait plus raisonnable.

55. La Cour observe que le requérant a demandé le renvoi devant la
Grande Chambre pour faire valoir ses prétentions au titre de Particle 41
en ce qui concerne le dommage moral et les frais de la procédure interne
(paragraphe 36 ci-dessus). La Grande Chambre n’était donc pas saisie de
questions vastes ou complexes. Quoi qu’il en soit, le requérant n’a obtenu
gain de cause que pour cette derniére demande (voir l'arrét Welch
¢. Royaume-Uni (article 50) du 26 février 1996, Recueil 1996-11, p. 392, § 22).

56. Dans ces conditions, et cu égard au montant que le Gouvernement
estime raisonnable pour ce qui est des frais devant la Grande Chambre, la
Cour juge équitable d’octroyer au total 25000 GBP pour I’ensemble des
frais encourus devant la Commission et la Cour, ainsi que tout montant
pouvant étre da au titre de la TVA.

C. Intéréts moratoires

57. Selon les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét légal
applicable au Royaume-Uni 2 la date d’adoption du présent arrét est de

7,5 % l'an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

1. Dit, a I'unanimité, qu’il y a eu violation de larticle 6 § 1 de la
Convention;

2. Dit, par dix voix contre sept, que le constat de violation constitue cn soi
une satisfaction équitable suffisante pour le dommage moral subi par
le requérant;

3. Dit, a Punanimité,
a) que PEtat défendeur doit verser au requérant, dans les trois mois,
les sommes suivantes:
i. 50000 GBP (cinquantc mille livres sterling) pour les frais et
dépens afférents a la procédurc interne, plus tout montant pouvant
étre dii au titre de la taxe sur la valeur ajoutée,
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ii. 25000 GBP (vingt-cing mille livres sterling) pour les [rais et
dépens relatifs 2 la procédure devant la Commission et la Cour,
plus tout montant pouvant étre dii au titre de la taxe sur la valeur
ajoutée;
b) que ces montants seront a majorer d’un intérét simple de 7,5 % I’an
a compter de expiration dudit délai et jusqu’au versement;

4. Rejette, par dix voix contre sept, la demande de satisfaction équitable
pour le surplus.

Fait en frangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de ’'Homme, 4 Strasbourg, le 28 mai 2002.

Luzius WILDHABER
Président
Maud pE BoEr-BUQuUICCHIO
Grelfigre adjointe

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du reglement, Pexposé des opinions séparées
suivantes:

— opinion en partie dissidente de M. Rozakis;

— opinion en partic dissidente de M. Ress, a laquelle se rallient
M™ Tsatsa-Nikolovska et M. Levits;

— opinion en partie dissidente de M. Casadevall, a laquelle se rallient
M. Bonello et M. Kovler.

L.W.
M.B.
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OPINION EN PARTIE DISSIDENTE
DE M. LE JUGE ROZAKIS

(Traduction)

En Pespece, je ne suis pas en mesure de souscrire a la décision de la
majorité de la Cour de ne pas allouer au requérant d’indemnité pour le
dommage moral. Je partage Pavis du juge Casadevall quant aux
principes qui devraient régir l'octroi d’une réparation au titre du
dommage moral ainsi que Panalyse effectuée par le juge Ress quant aux
circonstances particuli¢res de ’affaire.
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OPINION EN PARTIE DISSIDENTE DE M. LE JUGE RESS,
A LAQUELLE SE RALLIENT M™ TSATSA-NIKOLOVSKA
ET M. LEVITS, JUGES

(Traduction)

1. En cette alfaire, je partage l'avis de la majorité selon lequel il
n’existe pas de lien de causalité entre Papparence de parti pris de la part
du college du Conseil des jeux et le préjudice pécuniaire subi par le
requérant a la suite du retrait de son certificat. Je souscris également a
la décision relative aux frais. Le scul point sur lequel je suis en désaccord
est celul de savoir s’1l faut allouer une réparation pour dommage moral.
Certes, il n’y a pas lieu d’octroyer une telle réparation au titre de
Particle 41 pour chaque affaire ot la Cour a conclu a la violation. Il peut
y avoir des cas ol le simple fait de dire qu’il y a eu violation suffit a
compenser la frustration éprouvée par le requérant, notamment si pareil
constat est susceptible d’entrainer des conséquences sur le plan interne. Il
en est ainsi lorsque le requérant est en mesure de faire redresser la
violation établie par la Cour européenne des Droits de 'Homme par le
biais d’une procédure interne ou lorsqu’il peut solliciter une réparation
du dommage moral en invoquant ce constat au niveau national.

2. Enlespéce, le requérant n’a aucune perspective de redressement au
niveau interne. La législation en vigueur cn Angleterre I’a placé dans une
situation assez délicate. Il aurait naturellement pu faire valoir que le
collége du Conseil des jeux était de parti pris ou en donnait ’apparence.
Au cours de la procédure de contréle juridictionnel, le juge Jowitt a traité
de maniére approfondic la question du parti pris en ¢tudiant les objections
élevées par le requérant en vertu des principes Wednesbury. Le conseil du
requérant a avancé que la décision de supprimer les certificats visés a
Particle 19 détenus par sou client devait étrec annulée parce que le collége
était de parti pris. Le juge Jowitt a déclaré que, méme cn cas de parti pris
inconscient de la part du collége, la décision de celui-ci serait maintenue
en raison de la théorie de la nécessité. Deés lors, le juge a donné
Iimpression que tous les efforts déployés pour étudier plus avant la
question de savoir §’il y avait eu parti pris inconscient étaient vains, car
celle-ci n’influait pas de maniere décisive sur lissue de laffaire, la
théorie de la nécessité empéchant de contester la décision du colleége a
cet égard. La Cour d’appel est parvenue 2 une conclusion identique,
méme si elle a supposé, au bénéfice du requérant, qu’il aurait cu une
cause suffisamment défendable pour justifier de 'autoriser a former un
appel, et qu’il y avait un risque réel que le collége ait pris une décision
partiale. Si la décision de savoir si M. Kingsley était une personne
convenable ne pouvait étre déléguée a un tribunal indépendant, la
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théorie de la nécessité voulait que la décision du college ne puisse &tre
annulée. Lorsque le droit interne ne prévoit aucun recours pour le cas ol
un conseil de parti pris ne peut se voir remplacer par un organe
indépendant ou tout autre organe, alors la situation du requérant ou de
toute autre personne placée dans une situation analogue devient
relativement désespérée.

3. Etant donné que le requérant n’a pas pu et ne pourra pas faire
réparer le tort que lui a causé la procédure devant un colléege ayant une
apparence de parti pris, je me demande comment la Grande-Bretagne
pourra redresscr parcils griefs lorsqu’elle devra décider de la maniere
d’exécuter le présent arrét. La situation est assez proche de celle de
Paffaire Kudla c. Pologne (|GC], n" 30210/96, § 147, CEDH 2000-XI) ou la
Cour a dit que, outre unc violation de larticle 6, il peut aussi y avoir
violation de l'article 13 dans lcs affaires de longueur de procédure s’il
n’existe aucun recours cffectif au niveau interne. Ces deux articles ne se
chevauchent que lorsque le droit énoncé dans la Convention que
revendique le requérant est un droit de caractére civil reconnu cen droit
interne. En pareil cas, les garanties prévues a larticle 6 § 1, qui
recouvrent tous les aspects de la procédure judiciaire, sont plus strictes
que celles de P'article 13 et absorbées par clles. Or le droit en cause en
I’espece est celui d’étre entendu par un tribunal impartal. Il s’agit d’une
question juridique distincte de celle de savoir si le requérant disposait en
droit interne d’un recours effectif pour exprimer un grief a cet égard. En
Poccurrence, la Cour a conclu 2 la violation de I’article 6 et le droit interne
n’offre aucun recours effectif. Il faudrait donc soit que le collége du
Conseil des jeux se réunisse dans une autre composition, soit qu’il
délegue ses pouvoirs a la High Court ou a la Cour d’appel. La théorie de la
nécessité ne peut a mon avis justifier de prolonger une situation de
violation. Il convient dans ces conditions de faire une exception a cette
théorie en sorte que le college puisse déléguer ses pouvoirs aux
tribunaux. La scule réparation possible consiste alors a accorder au
requérant au titre du dommage moral une somme, non pour perte de
chances mais calculée en équité, pour le dédommager de s’étre trouvé
dans une situation ot le droit interne ne lut permet pas de faire redresser
une telle violation de Particle 6.
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OPINION EN PARTIE DISSIDENTE
DE M. LE JUGE CASADEVALL,
A LAQUELLE SE RALLIENT
MM. LES JUGES BONELLO ET KOVLER

l. Je ne souscris pas a la décision de la majorité de ne pas octroyer une
réparation financiére, au titre de la satisfaction équitable, pour le
préjudice moral subi par le requérant.

2. Partant du principe, comme la Cour le rappelle constamment, que
la Convention est un instrument vivant qui doit étre interprété a la
lumi¢re des conditions actuelles, que sa raison d’étre n’est pas de
garantir des droits théoriques ou illusoires, mais des droits réels et
effectifs, et faisant suite a «(...) ['idée qu’il faul placer le requérant, le plus
possible, dans une situation équivalant & celle o1 il se trouverail sil n’y avail pas eu
de manquemen! aux exigences {...)» de la Convention (arrét Piersack ¢. Belgique
(article 50) du 26 octobre 1984, série A n° 85, p. 16, § 12), la lecture de
I'article 41 de la Convention qui — de mon point de vue — s’impose
m’ameéne a soutenir qu’en regle générale le seul constat de violation ne
peut pas constituer en sol une satisfaction équitable suffisante. Les
requérants ont droit a quelque chose de plus qu’a une simple victoire
morale ou a la satisfaction d’avoir participé a Penrichissement de la
jurisprudence de la Cour.

3. Lorsque la Cour conclut a la violation d’une des dispositions de la
Convention et sachant que le droit interne ne permet d’effacer
qu’imparfaitement (trop souvent pas du tout) les conséquences d’une
telle violation, conditions requises par I'article 41, lPoctroi d’une
satisfaction équitable en réparation du dommage moral devrait étre la
régle. La décision que le constat de violation représente cn sol une
satisfaction suffisante devrait étre ['exceplion et constituer une solution
réservée a des affaires aux conséquences mineures. En effet, certaines
violations des régles de procédure, dites «techniques», ou autres cas qui
n’ont pas affecté sensiblement la situation du requérant, peuvent toujours
constituer des exceptions'. La Cour, bien siir, usera de prudence et tiendra
compte des circonstances de I’espéce pour fixer le montant de la
réparation.

I. Dans Varrét Dudgeon c. Royaume-Uni (article 50) du 24 févricr 1983, séric A n” 39, pp. 7-8,
§ 14, la Cour a dit: «(...) M. Dudgeon doit &tre réputé avoir atteint son but: provoquer une
réforme du droit nord-irlandais. Dés lors, ¢t cu égard a la naturc de la violation constatée, la
Cour cstime quc pour ce chef de la demande arrét du 22 octobre 1981 constitue ¢n soil unc
satislaction équitable suffisante (...)» Voir aussi, avec une motivation tout a fait particuliére,
Parrét McCann el autres c. Royaume-Uni du 27 septembre 1995, série A n" 324, p. 63, § 219.
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4. Dans la présente affaire, la Cour a jugé que audience devant le
college de trois membres ne présentait pas 'apparence d’impartialité
requise d’un tribunal au sens de P’article 6 § 1 (paragraphe 50 de larrét
de la chambre) et a conclu que, puisque les tribunaux internes n’avaicnt
pu renvoyer 'affaire devant le Conseil des jeux ou une autre juridiction, la
High Court et la Cour d’appel n’avaient pas joui de la «pleine juridiction»
au sens de sa jurisprudence relative a Iarticle 6 et que, par conséquent,
il y avait eu violation de article 6 § 1 (paragraphc 59 de 'arrét de la
chambre). S8’agissant de la violation des garanties procédurales, la Cour,
dans sa pratique quasi constante, refuse d’octroyer une réparation pour
préjudice matériel, au motif qu’elle ne saurait spéculer sur I'issue de la
procédure interne en labsence de violation. Je me rallie a une telle
conclusion. Cependant, lorsqu’une violation de la Convention est cons-
tatée, c’est cette violation elle-méme qui, au-dela de tout éventuel
préjudice matériel, causc un préjudice moral au requérant, ct ce
indépendamment de P'issue du proces. Tel est mon avis.

5. Faute de lien de causalité entre la violation et lc dommage matériel
allégué, et pour éviter toute spéculation sur Iissue éventuelle de la
procédure, la solution consistant a reconnaftre au requérant une «perte
de chances réelles» sous angle du préjudice moral, comme la Cour P’a
fait dans plusieurs affaires', me parait une solution adéquate et juste.
Dans 'arrét Doustaly ¢. France du 23 avril 1998, Recueil des arréls et décisions
1998-1I, malgré l'abscnce de lien de causalité entre la violation de
Particle 6 § 1 et le préjudice matériel allégué, la Cour a accordé au
requérant une somme substantielle au titre de la perte de clientéle, ainsi
qu’une somme pour réparation du préjudice moral. Autrement, si la Cour
ne souhaite pas suivre approche de la «perte de chance », il reste toujours
la possibilité de reconnaitre existence d’un dommage moral résultant de
Pincertitude (arrét Guincho ¢. Portugal du 10 juillet 1984, séric A n° 81), de
Pangoisse (arrét Keegan ¢. Irlande du 26 mai 1994, séric A n* 290), des
sentiments d’impuissance ct de frustration (arrét Papamichalopoulos el
autres ¢. Gréce (article 50) du 31 octobre 1993, série A n” 330-B) ou de
I'atteinte a la réputation du requérant (arrét Doustaly précité) causés par
la violation.

6. Les droits de M. Kingsley, tels que protégés par Particle 6 § 1 de la
Convention, ayant été violés et le droit interne ne lui offrant pas de
remede pour effacer les conséquences du dommage moral subi, il aurait

1. Voir, parmi d’autres, les arréts Colozza ¢ Italie du 12 février 1985, séric A n” 89, Banisch
c. Autriche (article 50) du 2 juin 1986, série A n° (U3, de Geouffre de la Pradelle ¢. France du
16 décembre 1992, série A n" 253-B, Delta c. France du 19 décembre 1990, séric A n" [91-A, ct
plus récemment Pélissier et Sassi ¢. France [GC], n* 25444/94, CEDH 1999-11, et Dulaurans
¢. France, n® 34553/97, 21 mars 2000, ces deux dernicrs concernant spécifiquement les
garanties d’un procés équitable (article 6 § 1 de la Convention).
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d se voir octroyer une réparation équitable. En tout état de cause, a la
lumiére de la décision adoptée par la majorité, jai des difficultés a
comprendre la raison pour laquelle le college de cinq juges a accepté le
renvoi de cette affaire devant la Grande Chambre (paragraphes 36 et 37
du présent arrét).
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SUMMARY!

Continued detention, following expiry of a prison sentence, on the basis of
an earlier mandatory life sentence in respect of which a life licence had
been revoked

Article 5§ 1 (a)

Lawful detention — Continued detention, following expiry of a prison senlence, on the basis of an
earlier mandatory life sentence in respect of which a life licence had been revoked — Delention
after conviction — Mandatory life sentence — Lawfulness of detention in domestic law — Dynamic
inlerpretation of the Convention — Developments in domestic law — Nature of mandatory life
sentence — Fixing of punishmeni element of sentence by the executive — Absence of causal
conneclion between purpose of continued deteniion and original sentence — Absence of danger lo

the public

Article 5 § 4

Review of lawfulness of detention — Nature of mandatory life sentence — Basis of continuing
detention susceplible to change with passage of lime — Review of lawfulness not incorporated in
trial and appeal proceedings — Absence of review of lawfulness of detention

The applicant, convicted of murder in 1967, was released on licence in 1979. He left
the United Kingdom in breach of his licence, which was consequently revoked. The
applicant was arrested in the United Kingdom in 1989 and again released on life
licence in 1991. In 1994 he was sentenced to six years’ imprisonment for conspiracy
to forge travellers’ cheques and passports. The Secretary of State accepted the
recommendation of the Parole Board to revoke his life licence. In 1996 the
Secretary of State rejected the Parole Board’s recommendation that the applicant
be released on life licence, as a result of which the applicant remained in prison
after the expiry of his sentence for forgery. The applicant was granted leave
to apply for judicial review of the decision of the Secretary of State, who
acknowledged that there was not a significant risk of him committing further
violent offences. The Secretary of State’s decision was quashed but the Court of
Appeal allowed his appeal. The House of Lords dismissed the applicant’s appcal.
The applicant was released on licenee in 1998.

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

(1) Article 5 § 1 (a): It was not contested that the applicant’s detention after the
expiry of his sentence for forgery was in accordance with a procedurc prescribed by
English law and otherwise lawful under English law, but this was not conclusive
under the Convention. There was no material distinction on the facts between
the present case and Wynne (Series A no. 294-A), in which the Court had found no
violation ol Article 5 § 4 in relation to continued detention aftcr recall to prison of'a
mandatory life prisoner convicted of an intervening offence of manslaughter, the
tariff’ (that is, the retribution and dctcrrence) element of which had expired.
However, having regard to the signilicant developments in the domestic sphere,
it was appropriate to reassess, in the light of present-day conditions, what was the
appropriate interprctation and application of the Convention. A steady erosion of
the scope of the Secretary of State’s decision-making powers in relation to the
(ixing of the tariff in respect of different types of life sentence could be identified
in the case-law of both the Court and the domestic courts. The devclopments in
domestic law demonstrated an cvolving analysis of the role of the Secretary of
State concerning life sentences and the continuing role of the Secretary of State
in [ixing the tariff and in deciding on a prisoner’s release [ollowing its expiry had
become increasingly difficult to reconcile with the notion of separation of powers.
It could now be regarded as cstablished in domestic law that thcre was no
distinction between mandatory life prisoncrs, discretionary life prisoners and
juvenile murderers as regards the nature ol tariff-fixing, which was a sentencing
exercise. The mandatory life scntence did not impose imprisonment for life as a
punishment; rather, the tariff represented the element of punishment. In the
present case, the applicant had to be regarded as having exhausted the
punishment element for his offence of murder and his continued detention after
expiry of the scntence for [forgery could not be regarded as justified by his
punishment for murder. Nor, in contrast to the position in Weeks (Series A
no. t14), was the detention justified on the ground of danger to the public.
Consequently, there was no sufficient causal conuection between the possible
commission of [urther non-violent offences and the original sentence for murder
in 1967. A decision-making power by the executive to detain on the basis of
perceived fears of [uture non-violent criminal conduct unrelated to the original
murder conviction did not accord with the spirit of the Convention.

Conclusion: violation (unanimously).

(2) Article 5 § 4: The Secretary of State’s role in fixing the tariff is a sentencing
exercise and not the administrative implementation of the sentence of the court.
After the expiry ol the tarifl, continued detention depends on elements of
dangerousness and risk associated with the objectives of the original sentence
for murder, clements which may change with the course of time, raising new
issues of lawfulness. It could no longer be maintained that the original trial
and appeal proceedings satisfied, once and for all, issues of the compatibility of
subsequent detention of mandatory life prisoners with the provisions of Article 5
§ L. From the expiry of his sentence for forgery until his release, the lawfulness
of the applicant’s continued detention was not reviewed by a body with the
power to release or following a procedure containing the necessary judicial
safeguards.

Conclusion: violation (unanimously).
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Article 41: The Court made an award in respect of pecuniary and non-pecuniary
damage and a [urther award in respect of costs and cxpenses.
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In the case of Stafford v. the United Kingdom,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of the following judges:
Mr L. WILDHABER, President,
Mr C.L. Rozakss,
Mr  J.-P. CosTa,
Sir  Nicolas BraTza,
Mr A, PASTOR RIDRUEJO,
Mrs E. PaLm,
Mr P. Koris,
Mr R. TURMEKX,
Mrs F. TULKENS,
Mr K. JUNGWIERT,
Mr V. BUTKEVYCH,
Mrs N. Vajg,
Mr M. PELLONPAA,
Mr K. Traja,
Mrs S. BOTOUCHAROVA
Mr M. UGREKHELIDZE,
Mr V. ZAGREBELSKY,
and also of Mr P.]. MAHONLY, Registrar,
Having deliberated in private on 20 February and 24 April 2002,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 46295/99) against the
United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland 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 United Kingdom
national, Mr Dennis Stafford (“the applicant”), on 24 July 1998.

2. The applicant was represented before the Court by Mr M. Purdon,
a lawyer practising in Newcastle-upon-Tyne. The United Kingdom
Government (“the Government”) were represented by their Agent,
Mr D. Walton, of the Foreign and Commonwealth Office.

3. The applicant, sentenced to mandatory life imprisonment for
murder, alleged that his detention alter recall on lile licence had ceased
to be justified by the original sentence and that he had no opportunity
for the lawfulness of that continued detention to be reviewed by a court.
He relied on Article 5 §§ | and 4 of the Convention.
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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. The application was allocated to the Third Section of the Court
{Rule 52 § 1 of the Rules of Court). On 29 May 2001 it was declared
admissible by a Chamber of that Section, composed of the {ollowing
judges: Mr J.-P. Costa, President, Mr W. Fuhrmann, Mr P. Karis,
Mrs F. Tulkens, Mr K. Jungwiert, Sir Nicolas Bratza and Mr K. Traja,
and also of Mrs S. Dollé, Section Registrar'. On 4 September 2001 the
Chamber relinquished jurisdiction in favour of the Grand Chamber,
ncither of the parties having objected to relinquishment (Article 30 of
the Convention and Rule 72).

6. The composition ol the Grand Chamber was determined

according to the provisions of Article 27 §§ 2 and 3 of the Convention
and Rule 24.

7. The applicant and the Government each filed written observations
on the merits. In addition, third-party comments were received from
Justice, which had been given leave by the President to intervene in the
written procedure (Article 36 § 2 of the Convention and Rule 61 § 3).

8. A hcaring took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 20 February 2002 (Rule 59 § 2).

There appeared before the Court:

(a) Jor the Government

Mr D. WaLTOXN, Agent,
Mr D. Pannick QC,

Mr M. SHaw, Counsel,
Ms M. MORRISH,

Mr T. Mogris, Advisers;

(b) jor the applicant
Mr E. Frrzcerarp QC.
Mr T.OwexQC, Counsel,
Mr M. PurDON, Solicitor.

The Court heard addresses by Mr Fitzgerald and Mr Pannick.
9. On 24 April 2002 Mr B. Zupanci¢ and Mrs H.S. Greve, who were

unable to take part in the further consideration of the case, were

replaced by Mr V. Butkevych and Mr R. Tirmen.

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

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

10. In January 1967 the applicant was convicted ol murder. He was
released on licence in April 1979. His licence required him to cooperate
with his probation officer and to remain in the United Kingdom unless
his probation officer agreed to his travelling abroad.

Il. Soon alter release the applicant left the United Kingdom in breach
of his licence and went to live in South Africa. In September 1980 his
licence was revoked and thereafter he was continuously “unlawfully at
large”.

12, In April 1989 the applicant was arrested in the United Kingdom,
having returned from South Africa in possession of a false passport.
Possession of a false passport led to a fine. He remained in custody,
however, due to the revocation of the life licence. He made written
representations to the Parole Board against the 1980 decision to recall
him to prison but the Board rejected those representations and
recommended a further review in July 1990.

[3. In November 1990 the Board recommended the applicant’s release
subject to a satisfactory release plan. This recommendation was accepted
by the Secretary of State. In March 1991 the applicant was released on life
licence.

4. In July 1993 the applicant was arrested and remanded in custody
on counterfleiting charges. On 19 July 1994 he was convicted on two counts
of conspiracy to forge travellers’ cheques and passports and sentenced to
six years’ imprisonment.

[5. In September 1994 the Parole Board recommended revocation of
the applicant’s life licence and further review at the parole eligibility date
of his six-year sentence. The Secretary ol State accepted the Board’s
recommendation, revoking the licence under section 39(1) ol the
Criminal Justice Act 1991 (“the 1991 Act™). The applicant made written
representations, but the Board maintained its decision.

16. In 1996 the Parole Board conducted a formal review of the
applicant’s case and recommended his release on lile licence. It said:

“This case is exceptional in that it is a recall one and hc has previously made a
successful transition from prison to the community without violent reoffending ... It is
felt that the risk of serious reoffending in the future is very low. Recent reports of
progress in prison have been favourable and no untoward incidents have been
reported; positive links with his family have been maintained. In view of these facts, it
is now felt that he could be released salcly and appropriately into the community. The
Pancl 100k the view alter lengthy consideration that nothing further would be gained by
a period in open conditions, and the successful return to the community, bearing in mind
all risk factors, would be best facilitated by returning to his family directly.”
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17. By letter of 27 February 1997 to the applicant, the Secretary of
State rejected the Board’s recommendation in the following terms:

“... |The Secretary of State] notes with concern the circumstances surrounding your
two recalls to prison ... Both these occasions represent a serious and grave breach of the
trust placed in you as a life licensee and demonstrate a lack of regard for the
requirements of supervision. Against this background the Secrctary of State is not yet
satisfied that if released on licence for a third time, you would fully comply with the
conditions of your life licence. He notes that you have spent the past 3 1/2 years in
closed prison conditions and therefore have not on this occasion followed the normal
progression of life sentence prisoners. This involves a period in open conditions, giving
you the opportunity to demonstrate sustained good behaviour and responsibility in a less
secure environment; and to cxperience the full range of rescttlement activities in
preparation for releasc.

For these reasons, the Secretary of State considers that you should be transferred to
an open prison for a final period of testing and preparation. Your next formal review by
the Parole Board will begin 2 years after your arrival there.”

18. On 10 June 1997 the applicant was granted leave to seck judicial
review of the Secretary of State’s decisions to reject the Board’s
recommendation for immediate release and to require him to spend a
further two years in open conditions before the next review.

19. On | July 1997, but for the revocation of his life licence, the
applicant would have been released from prison on the expiry of the
sentence for fraud, pursuant to provisions whereby prisoners serving
determinate sentences of more than four vears were released after
serving two-thirds of their sentence (section 33 of the 1991 Act).

20. The Secretary of State acknowledged in the proceedings that
there was not a significant risk that the applicant would commit further
violent offences, but asserted that he could lawfully detain a post-tariff
mandatory life prisoner solely becausc there was a risk that he might
commit further non-violent imprisonable offences.

21. On 5 September 1997 Mr Justice Collins quashed the Secretary of
State’s decision of February 1997, holding that it was beyond his power to
detain a post-tariff life prisoner other than on the basis that there existed
an unacceptable risk that he might commit a future offence involving a
risk to the life or limb of the public.

22. On 26 November 1997 the Court of Appeal allowed the Secretary
of State’s appeal, holding that section 35(2) of the 1991 Act conferred a
broad discretion on the Sccrctary of State to direct the release of
mandatory life prisoners and his decision not to release the applicant was
in accordance with the previously stated policy whereby the risk of
reoffending was taken into account, such risk not having been expressed
as being limited to offences of a violent or sexual naturc. Lord Bingham C]J
stated, however:
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“The applicant is now serving the equivalent of a determinate sentence of about five
years, albeit in open conditions. This term has not been imposed on him by way of
punishment, because he has already served the punitive terms which his previous, very
scrious, offences have been thought to merit. The term has not been imposed becausc he
is thought to present danger to the public, because that is not suggested. It is not
submitted that the term imposed bears any relation to the gravity of any future
imprisonable offence which the applicant might commit or that such term is needed to
cnsure futurc compliance with the terms of his life licence. While a powerful case can be
made for testing in open conditions a mandatory life prisoner who has been
institutionalised by long years of incarceration in closed conditions, such a case loses
much of its force in the case of a man who has, since serving the punitive term of his
life sentence, demonstrated his capacity for living an independent and apparently lawful
life by doing so for a number of years. The imposition of what is in effect a substantial
term of imprisonment by the exercise of executive discretion, without trial, lies uneasily
with ordinary concepts of the rule of law. I hope that the Secretary of State may, even
now, think it right to give further consideration to the case.”

23. Lord Justice Buxton, concurring with the latter remarks, added:

“The category of imprisonable offence is extremely wide, and can encompass many
matters that are wholly unrelated, both in nature and seriousness, to the reasons for the
life sentence prisoner being within the power of the State in the first place. I also find it
uncomfortable that the criterion should be used as the justification for continued
imprisonment. We were told in argument that the test of imprisonable offence, rather
than of fault of a purely moral or social nature, was used because faults of the latter
naturc would be unconnected with the original recasons for the subject’s incarceration;
but in reality this lack of connection exists, or at least is strongly threatened, by the
imprisonable offence criterion also. ...”

24. On 16 December 1997 the applicant was moved to open conditions.

235. By letter dated 21 January 1998, the Secretary of State decided
that the applicant should spend only six months in open conditions
before his next review.

26. On 23 July 1998 the House of Lords dismissed the applicant’s
appeal against the Court of Appeal’s decision. In his speech, with which
the rest of the judges agreed, Lord Steyn held that section 35(2) of the
1991 Act conferred a wide administrative discretion on the Sccretary of
State to decide upon the release on licence of mandatory life prisoners
and that there was no fundamental common-law principle of retributive
proportionality which restrained him from dectaining a mandatory life
prisoner by rcference to a risk that he may in future commit a serious
but non-violent offence. He expressly repeated Lord Bingham’s concern
that the imposition of a substantial term of imprisonment by exercise of
administrative discretion was hard to reconcile with ordinary concepts of
the rule of law.

27. On 22 December 1998 the applicant was released on licence by the
Secretary of State.
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II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. Life sentences

28. Murder carries a mandatory sentence of life imprisonment under
the Murder (Abolition of Death Penalty) Act 1965. A person convicted of
other serious offences (such as manslaughter or rape) may also be
sentenced to life imprisonment at the discretion of the trial judge where
there are exceptional circumstances which demonstrate that the offender
1s a danger to the public and it i1s not possible to say when that danger will
subside. Where an offender is under 18 years of age when the offence of
murder is committed, he or she is sentenced to detention during Her
Majesty’s pleasure (section 53(1) of the Children and Young Persons Act
1933).

29. As at 31 December 2001 there were 3,171 male and 114 female
mandatory life prisoners, 228 men and 11 women serving a sentence of
detention during Her Majesty’s pleasurc and 1,424 male and 25 female
discretionary life prisoners.

B. Tariffs

30. 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 first 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 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 Department, ex parte V. and T.
[1998] Appeal Cases 407, at pp. 492G-493A).

31. According to section 34 of the Criminal Justice Act 1991 (“the 1991
Act”), the tariff of a discretionary life prisoner is fixed in open court by the
trial judge after conviction. After the tariff 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.

32. A different regime, however, applied undcr the 1991 Act to persons
serving a mandatory sentence of life imprisonment (now replaced by the
Crime (Sentences) Act 1997 (“the 1997 Act”), sections 28-34). In relation
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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 Chiel 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 [rom 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).

33. Inthe judicial review proceedings in Ex parte V. and T. (cited above),
the House of Lords gave consideration, infer alia, to the nature of the tarill-
fixing exercise.

34. Lord Steyn held:

“The starting-point must to be inquire into the nature of the power to lix a tanff
which the Home Secretary exercises. Writing on behalf of the Home Secrctary the
Home Office explained that: “The Home Secretary must ensure that, at all times, he
acts with the same dispassionate fairness as a sentencing judge.” The comparison
between the position of the Home Scerctary, when he fixes a tarill representing the
punitive clement of the sentence, and the position of the sentencing judge is correct. In
{ixing a tariff the Home Sccrctary is carrying out, contrary to the constitutional
principle of the separation of powers between the executive and the judiciary, a classic
judicial function. Parliament entrusted the underlying statutory power, which entailed a
discretion to adopt a policy and {ix a tariff, to the Home Sceretary. But the power to {ix a
tariff is nevertheless equivalent to a judge’s sentencing power.”

35. Lord Hope held:

“But the imposition of a tarift, which is intended to fix the minimum period in custody
is, in itself, the imposition of a form of punishment. This has, as Lord Mustill observed in
R. v. Secrelary of State for the Home Department, ex parte Doody at p. 557A-B, the characteristics
of an orthodox judicial excrcise, which is directed to the circumstances of the offence
and thosc of the offender and to what, having recgard to the requirements of
retribution and deterrence, is the appropriate minimum period to be spent in custody.
The judge, when advising the Scerctary of State about the tarilf, must and docs confine
his atiention to these matters ...

If the Secretary of State wishes to {ix a tarifl for the casc — in order to replace the
views of the judiciary with a view of his own about the length of the minimum period —
he must be careful 1o abide by the same rules ...”

36. In Lx parte Pierson [1998] Appeal Cases 539, Lord Steyn stated, in a
case concerning mandatory life prisoners:

“In public law the emphasis should be on substance rather than form. The case should
not be dectded on a semantic quibble about whether the Home Scerctary’s function is
strictly ‘a sentencing excreise’. The undeniable fact is that in {ixing a tarilf in the
individual casc the Home Scerctary is making a decision about the punishment of the
convicted man. In any event, a majority holding tn Ex Parte V. concludes the matier ...
This point is therefore sertled by the binding authority ol a decision of the House.”
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37. A whole life tariff may be set in appropriate cases. In R. v. the Home
Secretary, ex parte Hindley [2001] | Appeal Cases, where a provisional tariff
of thirty years had been replaced by a whole life tariff, Lord Steyn held
that “life-long incarccration for the purposes of punishment is competent
where the crime or crimes are sufficiently heinous”. The decision of the
Secretary of State to apply a whole life tariff in her case was found in the
circumstances to be lawful. He had been entitled to revise his view of the
tariff, which had initially been based on incomplete knowledge of her role
in the three murders upon which she had faced trial and in ignorance of
her involvement in two other murders, matters which came to light later.
According to information provided by the Government, there were twenty-
two mandatory life prisoners with whole life tariffs at 31 December 2001.

C. Release on licence of mandatory life prisoners

38. At the relevant time, the Criminal Justice Act 1991 provided in
section 35(2):
“If recommended to do so by the [Parole] Board, the Secretary of State may, after

consultation with the Lord Chicf Justice together with the trial judge if available,
release on licence a life prisoner who is not a discretionary life prisoner.”

This is in contrast to the position for othcer life prisoners, where the
Parole Board now has the power of decision — pursuant to the provisions
of the 1991 Act for discretionary life prisoners and pursuant to the 1997
Act for detainecs during Her Majesty’s pleasure. Where, however, a
mandatory life prisoner was recalled to prison, the Parole Board did have
a power to direct the Secretary of State to release the prisoner
immediately (section 39(5) of the 1991 Act, now section 32(3) of the 1997
Act).

39. On 27 July 1993 the Secretary of State made a statement in
Parliament explaining his practice in relation (o mandatory life
prisoners. The statement emphasised that before any mandatory life
prisoner is released on life licence, the Secretary of State

“will consider not only (a) whether the period served by the prisoner is adequate to
satisfy the requirements of retribution and deterrence and (b) whether it is safe to
relcase the prisoner, but also (¢) the public acceptability of early releasce. This means
that [he] will only exercise [his] discretion to release if [he is] satisfied that to do so
will not threaten the maintenance of public confidence in the system of eriminal
Justice.”

40. In dctermining the principles of fairness that apply to the
procedures governing the review of mandatory life sentences, the English
courts have recognised that the mandatory sentence is, like the
discretionary sentence, composed of both a punitive period (“the tariff”)
and a security period. As regards the latter, detention is linked to the



STAFFORD v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT 129

assessment of the prisoner’s risk to the public following the expiry of the
tariff (see, for example, R. v. Parole Board, ex parte Bradley (Divisional Court)
[1991] 1 Weekly Law Reports 135, and R. ». Parole Board, ex parte Wilson
(Court of Appeal) [1992] 2 All England Law Reports 576).

41. InR. v. Secretary of State for the Home Department, ex parte Doody ([1993]
3 All England Law Reports 92), the House of Lords observed that, in
contrast with the position as regards discretionary life sentences, the
theory and practice in respect of mandatory life sentences were out of
tune. In his speech, with which the other judges agreed, Lord Mustill
explained that the policy whereby murder was treated as an offence so
grave that the proper penal element of the sentence was detention for
life was inconsistent with the practice adopted by successive Secretaries
of State that a mandatory life sentence included a “tariff” period to
reflect the requirements of retribution and deterrence. He added:

“The discretionary and mandatory life sentences, having in the past grown apart, may
now be converging. Nevertheless, on the statutory framework, the underlying theory and
currenl practice, there remains a substantial gap between them. Il may be — I express no
opinion — that the time is approaching when the effect of the two types of sentence
should be further assimilated. But this is a task of Parliament, and I think it quite
impossible for the courts to introduce a fundamental change in the relationship
between the convicted murderer and the State, through the medium of judicial review.”

42. On 10 November 1997 the Secretary of State made the following
parliamentary statement, inter alia:

“I take the opportunity to confirm that my approach on the release of adults convicted
of murder once tariff has expired will reflect the policy set out in the answer given on
27 July 1993. In particular, the release of such a person will continue to depend not only
on the expiry of tariff and on my being satisfied that the level of risk of his commilting
further imprisonable offences presented by his release is acceptably low, but also on the
need to maintain public confidence in the system of criminal justice. The position of a
prisoner subject to a mandatory life sentence continues to be distinct from that of a
prisoner serving a discretionary life sentenee, a decision on whose final release is a
matter for the Parole Board alone.”

43. It was noted by the Court of Appeal in R. (Lichniak and Pyrah)
v. Secretary of State for the Home Department [2001] 3 Weekly Law Reports
(judgment of 2 May 2001} that the criterion of public acceptability of
release identified by the Home Secretary (point {¢) in paragraph 39
above) had never been a determining factor, although the current Home
Secretary followed the policy of his predecessors.

D. Recent domestic case-law and statutory developments

44. On 2 October 2000 the Human Rights Act 1998 came into force,
permitting the provisions of the Convention to be relied on in domestic
procecdings.
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45. In Lichniak and Pyrah (cited above), the two applicants challenged
the imposition on them for murder of a mandatory life sentence, arguing
that this was disproportionate and arbitrary and contrary to Articles 3 and
5 of the Convention. In dismissing their appeals, the Court of Appeal
found that the mandatory sentence of life imprisonment was in reality an
indeterminate sentence, rarely involving imprisonment for life, and as
such could not be labelled inhuman and degrading. Nor was it arbitrary
as in each case the sentence was individualised from the moment it was
imposed. The purpose of the mandatory life sentence was, according to the
Government’s counsel,

“to punish the offender by subjecting him to an indeterminate sentence under which
he will only be released when he has served the tariff part of his sentence, and when it is
considered safe to release him ... That is not merely the effect of the sentence, it is the
scntence”.

Lord Justice Kennedy also cited in his judgment the conclusions of the
Committee on the Penalty for Homicide, chaired by Lord Lane, issued in

1993:

“(1) The mandatory life sentence for murder is founded on the assumption that
murder is a crime of such unique heinousness that the offender forfeits for the rest of
his existence his right to be set free. (2) That assumption is a fallacy. It arises from the
divergence between the legal definition of murder and that which the lay public believes
to be murder. (3) The common-law definition of murder cmbraces a wide range of
offences, some of which are truly heinous, some of which arc not. (4) The majority of
murder cascs, though not those which reeeive the most publicity, fall into the latter
category. (5) It is logically and jurisprudentially wrong to require judges to sentence all
categories of murderer in the same way, regardless of the particular circumstances of
the case before them. (6) It is logically and constitutionally wrong to require the
distinction between the various types of murder to be decided (and decided behind the
scenes) by the exccutive as is, generally speaking, the casc at present ...”

46. In R. (Anderson and Taylor) v. Secretary of State for the Home Department,
two prisoners who had been convicted of murder complained that the
Home Secretary had fixed a tariff superior to that recommended by the
judiciary — twenty years instead of fifteen years and thirty years instead of
sixteen years. They relied on Article 6 § 1 of the Convention, alleging that
it was incompatible for the executive to carry out what was in fact a
sentencing exercise. The Divisional Court dismissed their claims. The
Court of Appeal rejected their appeals on 13 November 2001. In doing so,
the appellate judges considered the nature of the tariff-fixing exercise for
mandatory life prisoners and the significance of Strasbourg case-law.

Lord Justice Simon Brown held, infer alia:

“... T accept of course that the mandatory life sentence is unique. But not all the
offences for which it is imposed can be regarded as uniquely grave. Rather the
spectrum is a wide one with multiple sadistic murders at one end and mercy killings at
the other. Lifelong punitive detention will be appropriate only exceptionally. As for
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‘broader considcrations of a public character’, it is difficult to understand quite what
these are. Regard must not be had to *public clamour’ — sce [V.]. There is, of course,
‘the need to maintain public conlidence in the system of criminal justice’ (sec the
Home Secretary’s statement to Parliament on 10 November 1997). To my mind,
however, this can and should be catered for in the fixing of the tariff. The retributive
element of the tarilf should reflect the public’s moral outrage at an offence. Surely the
maintenance of public confidence in the system cannot require longer incarceration
than that which properly reflects socicty’s entitlement to vengeance. Sometimes, I
recognise that will require a whole life tariff. But why should not the judges determine
that? ... [A]s to retrospectively increasing the tarilf ... [tJhe same problem could
presumably arise in a discretionary life sentence case. In truth, however, it begs rather
than answers thc question whether the initial fixing of the tariff is properly to be
regarded as an exercise in sentencing.

In short T find nonc of Mr Pannick's arguments convincing. Neither singly nor
cumulatively do they seem to me to provide a principled basis for treating tariff-fixing
in mandatory life cases differently from the similar exercise required lor discretionary
life prisoners and Her Majesty’s plcasure detainces. In all three cases the exercise is in
substance the fixing of a sentence, dctermining the length of the first stage of an
indeterminate scntence — that part of it which (subject only to the need for continuing
review in Her Majesty’s pleasure cases) must be served in custody before any question of
release can arise ...”

47. Although he was of the view that the existing mandatory life
sentence regime breached Article 6 § 1 and Article 5 § 4, he, and the
other two judges, considered that the Strasbourg case-law (in particular,
Whynne v. the United Kingdom, judgment of 18 July 1994, Series A no. 294-A)
had to be regarded as determinative of the Convention issues in the casc.
He noted that the European Court of Human Rights was about to re-
examine the position in Stafford and, although considering that the final
decision should be the Court’s, stated that he would be surprised if the
present regime for implementing mandatory lile sentences survived that
re-examination.

48. In Scotland, the Convention Rights (Compliance) (Scotland) Act
2001 now provides that in the case of mandatory life sentences the trial
judge fixes the “punishment part” of the sentence, on the expiry of which
the Parole Board decides on possible release on licence. The test applied
to determine suitability for relcase i1s identical to that applied to
discretionary life prisoners in England and Wales, namely, that the
Parole Board is satisfied that the prisoner does not present a substantial
risk of reoffending in a manner which is dangerous to life or limb or of
committing serious sexual offences.

49. In Northern Ireland, the Life Sentences (Northern Ircland) Order
SI no. 2564 provides that the trial judge decides on the tariff for a
mandatory life prisoner and that release post-tariff is determined by Life
Sentence Review Commissioners (with a status and functions very similar
to those of the Parole Board operating in England and Wales). The test
applied by the Commissioners is one of protection of the public from
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“serious harm”, this term meaning the risk of harm from violent or sexual
offences.

IIT. THIRD-PARTY INTERVENTION

30. Justice, a human rights and law reform organisation founded in
1957, submitted written comments regarding domestic law and practice,
following the leave granted to it by the President of the Court to intervene
as a third party (see paragraph 7 above). Its submissions may be
summarised as follows.

51. The mandatory life sentence imposed by the 1965 Act (see
paragraph 28 above) applied to all convictions for murder, covering a
whole bundle of offences of vastly differing degrees of culpability, ranging
from brutal serial killings to the mercy killing of a beloved partner. It
could not be said that murder was a uniquely heinous offence. The
mandatory application of life sentences therefore made the
arrangements for release all the more critical in terms of fairness and
just deserts. Access to regular judicial review once the tariff expired had
been extended to discretionary life prisoners and child murderers and the
Secretary of State could no longer set tariffs in these cases. Similar
provisions were now being extended to mandatory lifc prisoners in both
Scotland and Northern Ireland under legislation to ensure compliance
with human rights.

52. There had been substantial criticism of the current system. In
1989, a Select Committee of the House of Lords, appointed to report on
murder and life imprisonment, recommended the abolition of the
mandatory life sentence. In 1996 the Home Affairs Select Committee of
the House of Commons took evidence and deliberated on the same issues.
Their report (Murder: The Mandatory Life Sentence) recommended that
the tariff and release decisions be removed from the Home Secretary and
left with the trial judge and Parole Board. Lord Lane, formerly Lord Chief
Justice, chaired a Committee on the Penalty for Homicide, which also
produced a critical report in 1993.

53. The diversity of circumstances that could lead to a murder
conviction meant that murderers as a class of offender did not pose
special problems of dangerousness. They had a lower recidivism rate
than discretionary life prisoners and the general prison population. The
system of tariff-fixing was not easily understood by the prisoners
concerned and was subject to delays and uncertainty, both of which
factors impinged on the quality of work with life prisoners at the crucial
early stages of their sentences.

54. The United Kingdom had more serving life prisoners than the rest
of Europe together, which was attributable primarily to the mandatory life
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sentence for murder. While some countries, such as Germany, France and
Italy, had mandatory life sentences, these were only applied where there
were aggravating factors or for a particular type of murder. Article 77 of
the Statute for the International Criminal Court provided that a life
sentence could only be ordered “when justified by the extreme gravity of
the crime and the individual circumstances of the convicted person”.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 5 § 1 OF THE CONVENTION

35. Article 3 § 1 of the Convention provides in its relevant part:

“]. 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:

(a) the lawful detention of a person after conviction by a competent court;

A. The parties’ submissions

1. The applicant

56. The applicant submitted that it was obsolete under domestic law to
regard a mandatory life prisoner as having forfeited his liberty for life. On
analysis, the parole exercise could no longer be regarded as a matter of
leniency to a post-tariff prisoner. In recent cases (Ex parte Doody, Ex parte
V. and T. and Ex parle Pierson, cited above), the House of Lords had moved
to a recognition of the clear similarity between the fixing of a tariff and a
sentencing exercise. Therefore, references to notions of “public
acceptability” of release could not support the proposition that the
Secretary of State could rely on the wholly undefined and uncertain
concept of the “public interest” as a reason for not rcleasing a mandatory
life prisoner who had completed his tariff and who was no longer
considered to be a risk to the public in the sense of being likely to commit
further violent offences.

57. The applicant claimed that to detain a post-tariff mandatory life
prisoner by reference to concerns about the prisoner which bore no
necessary relationship to the nature of the criminal conduct which
resulted in the imposition of the sentence in the first place produced a
form of detention which had no sufficient connection with the object of
the legislature and the sentence of the court, such that it amounted to an
arbitrary detention in breach of Article 5 § 1 of the Convention. He



134 STAFFORD v. THIL UNTTED KINGDOM JUDGMENT

pointed out that no Secretary of State had ever sought to justify post-tariff
detention of a mandatory life prisoner who was no longer a risk to the
public on the basis of a general need to maintain public confidence in the
system ol criminal justice. The Government could not convincingly rely on
the domestic courts’ decisions where those judges had expressed unease
about the imposition of a substantial term of imprisonment by the
exercise of exccutive discretion. Nor could they rely on the recent case-
law of this Court in V. v. the United Kingdom ([GC] no. 24888/94, ECHR
1999-1X), which concerned minors detained during Her Majesty’s
pleasurc and did not address developments in domestic law concerning
adult mandatory life prisoners. The domestic courts identified no
practical distinction between these two categories and have clearly found
that the fixing of tariffs in both was akin to an exercise of sentencing or
imposing punishment which attracted the same procedural safeguards as
applied to a judge when passing sentence.

58. The applicant disputed that the true objective of the mandatory
life sentence was life-long punishment. He remained the only mandatory
life prisoner who had been detained post-tariff’ on the basis that the
Secretary of State believed that he might commit a non-violent offence if
released. Different considerations might apply where a risk of drug
trafficking was concerned, as such activity was clearly capable of causing
physical or psychological harm to others. To justify indefinite
imprisonment by reference to a belief that he might on releasec commit a
non-violent crime involving no conceivable physical harm to others was
arbitrary, encompassing matters wholly unrelated in nature and
seriousness to the reasons for the prisoner being within the power of the
State in the first place.

2. The Government

59. The Government submitted that the imposition of a mandatory
life sentence for murder satisfied Article 5 § 1 of the Convention. In their
view, this continued to provide a lawful basis for the applicant’s detention
after the expiry of the six-year sentence for fraud as his life licence had
been revoked. They rejected the applicant’s argument that this
detention, based on a concern that he might commit serious non-violent
offences of dishonesty, bore no proper relationship to the object of the
original mandatory life sentence. They argued that the original sentence
was imposcd becausc of the gravity of the offence of murder. A mandatory
life sentence for murder fell within a distinct category, different from a
discretionary life sentence, as it was imposed as punishment for the
seriousness of the offence. It was not governed by characteristics specific
to a particular offender which might change over time, factors such as
dangerousness, mental instability or vouth. A trial judge was required by
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Parliament to impose a life sentence for murder whether or not the
offender was considered dangerous.

60. The object and purpose of the sentence was to confer power on the
Secretary of State to decide when, if at all, it was in the public interest to
allow the applicant to return to society on life licence and to empower the
Secretary ol State to decide, subject to the applicable statutory
procedures, whether it was in the public interest to recall the applicant
to prison at any time until his death. Whether or not the concern was
about risk of further offences of violence or further non-violent offences,
a refusal to release on life licence, or a decision to revoke the life licence,
was closely related to the original mandatory life sentence by reason of the
gravity of the offence and to the need to ensurc that the prisoner could
only be released when the public interest made it appropriate. The
sentence also provided flexibility, since it allowed reconsideration of the
tarifl if it had been set in ignorance of relevant factors, a possibility not
available to a judge (see, for example, Ex parte Hindley, referred to in
paragraph 37 above).

61. The Government submitted that, in deciding whether it was in the
public interest to release the applicant, the Secretary of State was
therefore entitled to have regard to the risk of serious non-violent
offending. It would not be logical or rational if he was unable to refuse to
order the release of a prisoner where there was an unacceptable risk ol his
committing serious non-violent offences such as burglary or trafficking in
heroin, which attracted lar longer prison sentences than some olfences of
aviolent nature (wounding, for example) and which caused far more harm
to the public interest. The Government referred to the previous case-law
of the Court which found that continued detention of life prisoners was
justified by their original trial and appeal proceedings (see, for example,
Weeks v. the United Kingdom, judgment of 2 March 1987, Series A no. |14,
and Wynne v. the United Kingdom, judgment of 18 July 1994, Series A
no. 294-A). The fact that the applicant had been released on life licence
and had been free for some time had no relevance to the lawlul basis of his
detention after revocation of that licence. Nor had there been any relevant
developments in either domestic or Convention case-law which altered the
statutory basis of the mandatory life sentence or its proper meaning and
effect.

B. The Court’s assessment

1. Preliminary considerations

62. The question to be determined is whether, alter the expiry on | July
1997 of the fixed-term sentence imposed on the applicant for {raud, the
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continued detention of the applicant under the original mandatory life
sentence imposed on him for murder in 1967 complicd with the
requirements of Article 3 § 1 of the Convention.

63. Where the “lawfulness” of detention is in issue, the Convention
refers essentially to national law and lays down the obligation to conform
to the substantive and procedural rules of national law. This primarily
requires any arrest or detention to have a legal basis in domestic law but
also relates to the quality of the law, requiring it to be compatible with the
rule of law, a concept inherent in all the Articles of the Convention. In
addition, any deprivation of liberty should be in keeping with the purpose
of Article 5, namely to protect the individual from arbitrariness (see,
among many other authorities, Amuur v. France, judgment of 25 June
1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-111, pp. 850-31, § 50).

64. It is not contested that the applicant’s detention from 1 July 1997
was in accordance with a procedure prescribed by English law and
otherwise lawful under English law. This was established in the judicial
review proceedings, where the Court of Appeal and House of Lords found
that the Secretary of State’s decision to detain the applicant fell within his
discretion as conferred by section 35(1) of the 1991 Act. This is not
however conclusive of the matter. The Court’s case-law indicates that it
may be necessary to look beyond the appearances and the language used
and concentrate on the realities of the situation (see Van Droogenbroeck
v. Belgium, judgment of 24 June 1982, Series A no. 50, pp. 20-21, § 38).
In Weeks (cited above, p. 23, § 42), which concerned the recall to prison by
the Secretary of State of an applicant who had been released from
a discretionary life sentence for robbery, the Court interpreted the
requirements of Article 5 as applying to the situation as follows:

“The ‘lawfulness’ required by the Convention presupposes not only conformity with
domestic law but also, as confirmed by Article 18, conformity with the purposes of the
deprivation of liberty permitted by sub-paragraph (a) of Articlc 5 § 1 (sce, as the most
recent authority, the Bozano judgment ol 18 December 1986, Series A no. 111, p. 23,
§ 54). Furthermore, the word ‘after’ in sub-paragraph (a) docs not simply mean that
the detention must follow the ‘conviction’ in point of time: in addition, the ‘detention’
must result [rom, ‘follow and depend upon’ or occur ‘by virtue of” the ‘conviction’ (ibid.,
pp- 22-23, § 53, and the Van Droogenbroeck judgment ..., p. 19, § 35). In short, there
must be a sufficient causal connection between the conviction and the deprivation of
liberty at issuc (sce the above-mentioned Van Droogenbrocck judgment, p. 21, § 39).”

63. The Court notes that in Weeks it was found that the discretionary
life sentence imposed on the applicant was an indeterminate sentence
expressly based on considerations of his dangerousness to society, factors
which were susceptible by their very nature to change with the passage of
time. On that basis, his recall, in the light of concerns about his unstable,
disturbed and aggressive behaviour, could not be regarded as arbitrary or
unceasonable in terms of the objectives of the sentence imposed on him
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and there was sufficient connection for the purposes of Article 5 § 1 (a)
between his conviction in 1966 and his recall to prison in 1977 (see Weeks,

cited above, pp. 25-27, §§ 46-51).

66. Much of the argument from the parties has focused on the nature
and purpose of the mandatory life sentence as compared with other forms
of life sentence and whether the detention after 1 July 1997 continued to
conform with the objectives of that sentence. And since the procedures
applying to the varving types of life sentences have generated
considerable case-law, both on the domestic level and before the
Convention organs, there has been extensive reference to the judicial
dicta produced as supporting the arguments on both sides.

67. Of particular importance in this regard is Wynne, decided in 1994,
in which this Court found that no violation arose under Article 5 § 4 in
relation to the continued detention after release and recall to prison of
a mandatory life prisoner convicted of an intervening offence of
manslaughter, the tariff element of which had expired. This provides
strong support for the Government’s case, while the applicant sought to
argue that this decision did not succeed in identifying the reality of the
situation for mandatory life prisoners which subsequent developments
have clarified still further. The Court in Wynne was well aware that there
were similarities between the discretionary life and mandatory life
sentences, in particular that both contained a punitive and a preventive
element and that mandatory life prisoners did not actually spend the rest
of their lives in prison. The key passage states:

“However, the fact remains that the mandatory life sentence belongs to a different
category from the discretionary sentence in the sense that it is imposed automatically as
the punishment for the offence of murder irrespective of considerations pertaining to
the dangerousness of the offender ...” (p. 14, § 35)

68. While the Court is not formally bound to follow any of its previous
judgments, it is in the interests of legal certainty, foreseeability and
equality before the law that it should not depart, without cogent reason,
from precedents laid down in previous cases. Since the Convention is first
and foremost a system for the protection of human rights, the Court must
however have regard to the changing conditions in Contracting States and
respond, for example, to any emerging consensus as to the standards to
be achieved (see, among other authorities, Cossey v. the United Kingdom,
judgment of 27 September 1990, Series A no. 184, p. 14, § 35, and
Chapman v. the United Kingdom [GC], no. 27238/95, § 70, ECHR 2001-1). It
is of crucial importance that the Convention is interpreted and applied in
a manner which renders its rights practical and effective, not theoretical
and illusory. A failure by the Court to maintain a dynamic and evolutive
approach would risk rendering it a bar to reform or improvement.
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69. Similar considerations apply as regards the changing conditions
and any emerging consensus discernible within the domestic legal order
of the respondent Contracting State. Although there is no material
distinction on the facts between this case and Wynne, having regard to
the significant developments in the domestic sphere, the Court proposes
to reassess “in the light of present-day conditions” what is now the
appropriate interpretation and application of the Convention (see Tyrer
v. the United Kingdom, judgment of 25 April 1978, Series A no. 26, pp. 15-16,
§ 31, and subsequent case-law).

2. Legal developments

70. The mandatory life sentence is imposcd pursuant to statute in all
cases of murder. This position has not changed, although there has been
increasing criticism of the inflexibility of the statutory regime, which does
not reflect the differing types of killing covered by the offence, from so-
called mercy killing to brutal psychopathic serial attacks (see, for
example, the 1993 report of the Committee on the Penalty for Homicide,
cited by Lord Justice Kennedy in Lichniak and Pyrah, paragraph 45 above,
the recommendations of the Select Committee of the House of Lords
concerning murder and life imprisonment and the comments of Lord
Justice Simon Brown in Anderson and Taylor, paragraph 46 above; see also
the third-party intervention by Justice, paragraphs 51-54 above).

71. The inflexibility of this regime was, from a very early stage,
mitigated by the approach of the Secretary of State, who in all types of
life sentences — mandatory, discretionary and detention during Her
Majesty’s pleasure — adopted a practice of setting a specific term known
as the “tariff” to represent the element of deterrence and retribution.
This was generally the minimum period of detention which would be
served before an offender could hope to be released. It was never
anticipated that prisoners serving mandatory life sentences would in fact
stay 1n prison for life, save in exceptional cases. Similarly, the decision as
to the release of all life prisoners also lay generally with the Secretary of
State. The tariff-fixing and release procedures applicable to life sentences
have however been modified considerably over the past twenty years, to a
large extent due to the case-law of this Court. It is also significant that the
domestic courts were frequently called upon to rule on lawfulness issues
arising out of the Secretary of State’s role in fixing the tariff and in
deciding the appropriate moment for release, the courts requiring the
establishment of proper and fair procedures in his exercise of thosc
functions. Between Strasbourg and the domestic courts, a steady erosion
of the scope of the Secretary of State’s decision-making power in this field
may be identified.
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72. The frst examination of the Court in this area focused on the
situation of discretionary life prisoners. In Weeks (cited above) and
Thynne, Wilson and Gunnell v. the United Kingdom (judgment of 25 October
1990, Series A no. 190-A), the Court analysed the purpose and effect of the
discretionary life sentence, imposable for very serious offences such as
manslaughter and rape. It was held that since the grounds relied upon in
sentencing to a discretionary life term concerned risk and dangerousness
(see paragraph 28 above), factors susceptible to change over time, new
issues of lawfulness could arisc after the expiry of the tariff which, in the
context of Article 5 § 4, necessitated proper review by a judicial body. As a
result, the Criminal Justice Act 1991 provided that the question of release,
after expiry of the tariff of a discretionary life prisoner, was to be decided
not by the Secretary of State but by the Parole Board in a procedure with
judicial safeguards. The same Act also gave statutory force to the
Secretary of State’s policy of accepting the judicial view of the tariff in
discretionary life cases. The judges then took on the role, in open court,
of setting the punishment element of the sentence. Although no
significant changes were made by statute to the regime of mandatory life
sentences, the procedure whereby the tariff was fixed was shortly
afterwards modified following the House of Lords’ decision in Ex parte
Doody, where it was found that procedural fairness required that
mandatory life prisoners be informed of the judicial view of the tariff in
order that they could make written representations to the Secretary of
State before he reached his decision (sce paragraph 32 above). This
reflected a growing perception that the tariff-fixing function was closely
analogous to a sentencing function.

73. It was at this stage that the Court, in Wynne, directly addressed the
position of mandatory life prisoners and took the view that the mandatory
life sentence was different in character from the discretionary life
sentence. In reaching that decision, it concentrated on the automatic
imposition of thc mandatory life sentence, which was perceived as
pursuing a punitive purpose.

74. Not tong afterwards, the situation of post-tariff juvenile
murderers (detained during Her Majesty’s pleasure) was the subject of
applications under the Convention. Although this type of sentence, as
with the adult mandatory life sentence, was imposed automatically for
the offence of murder, the Court was not persuaded that it could be
regarded as a true sentence of punishment to detention for life. Such a
term applied to children would have conflicted with United Nations
instruments and raised scrious problems under Article 3 of the
Convention. Considering that it must be regarded in practice as an
indeterminate sentence which could only be justified by considerations
based on the need to protcct the public and therefore linked to
assessments of the offender’s mental development and maturity, it
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therefore held that a review by a court of the continued existence of
grounds of detention was required for the purposes of Article 5 § 4 (see
Hussain v. the United Kingdom and Singh v. the United Kingdom, judgments of
21 February 1996, Reports 1996-1).

75. The issues arising from the sentencing process for juvenile
murderers at the tariff-fixing stage were then examined both in the
domestic courts and in Strasbourg. In Ex parte V. and T. (cited above), the
House of Lords made very strong comment on the judicial nature of the
tariff-fixing exercise and quashed a tariff fixed by the Home Secretary
which, inter alia, took into account “public clamour” whipped up by the
press against the offenders in the case. This Court found that Article 6
§ 1 applied to the fixing of the tariff, which represented the
requirements of retribution and deterrence and was thus a sentencing
exercise. The fact that it was decided by the Secretary of State, a
member of the executive and therefore not independent, was found to
violate this provision (see 7. v. the United Kingdom [GC], no. 24724/94,
16 December 1999, and V. v. the United Kingdom, cited above).

76. By this stage therefore, there were further statutory changes,
which assimilated the position of juvenile murderers to that of
discretionary life prisoners in giving the courts the role of fixing the tariff
and providing the Parole Board with decision-making powers and
appropriate procedures when dealing with questions of release.

77. While mandatory life prisoners alone remained under the old
regime, the coming into force on 2 October 2000 of the Human Rights
Act 1998 provided the opportunity for the first direct challenges to the
mandatory life regime under the provisions of the Convention in the
domestic courts. In Lichniak and Pyrak (see paragraphs 43 and 45 above),
the prisoners’ arguments that the mandatory life sentence was arbitrary
due to its inflexibility were rejected. It may be observed, as pointed out by
the applicant, that the Government in that case contended that the
mandatory life sentence was an indeterminate sentence by which an
individualised tariff was set and that after the expiry of the tariff the
prisoner could expect to be released once it was safe to do so. They
expressly departed from the position that the mandatory life sentence
represented a punishment whereby a prisoner forfeited his liberty for
life. On that basis, the Court of Appeal found that there were no
problems of arbitrariness or disproportionality in imposing mandatory
life sentences. Then, in the case of Anderson and Taylor decided in
November 2001, which concerned a challenge under Article 6 § 1 to the
role of the Secretary of State in fixing the tariffs for two mandatory life
prisoners, the Court of Appcal was unanimous in finding that this was a
sentencing exercise which should attract the guarantees of that Article,
following on from clear statements made by the Housc of Lords in
Ex parte V. and T. and Ex parte Pierson (sce paragraphs 34-35 above).
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78. The above developments demonstrate an evolving analysis, in
terms of the right to liberty and its underlying values, of the role of the
Secretary of State concerning life sentences. The abolition of the death
penalty in 1965 and the conferring on the Secretary of State of the power
to release convicted murderers represented, at that time, a major and
progressive reform. However, with the wider recognition of the nced to
develop and apply, in relation to mandatory life prisoners, judicial
procedures reflecting standards of independence, fairness and openness,
the continuing role of the Secretary of State in fixing the tariff and
in deciding on a prisoner’s release following its expiry has bccome
increasingly difficult to reconcile with the notion of separation of powers
between the executive and the judiciary, a notion which has assumed
growing importance in the case-law of the Court (see, mutatis muiandis,
Incal v. Turkey, judgment of 9 June 1998, Reports 1998-1V).

79. The Court considers that it may now be regarded as established in
domestic law that there is no distinction between mandatory life
prisoners, discretionary life prisoners and juvenile murderers as regards
the nature of tariff-fixing. It is a sentencing exercise. The mandatory life
sentence does not impose imprisonment for life as a punishment. The
tariff, which reflects the individual circumstances of the offence and the
offender, represents the element of punishment. The Court concludes
that the finding in Wynne that the mandatory life sentence constituted
punishment for life can no longer be regarded as reflecting the real
position in the domestic criminal justice system of the mandatory life
prisoner. This conclusion is reinforced by the fact that a whole life tariff
may, in exceptional cases, be imposed where justified by the gravity of the
particular offence. It is true that the Court, in its more recent judgments
in V. and T., citing Wynne as authority, reiterated that an adult mandatory
life sentence constituted punishment for life (see V. v. the United Kingdom,
cited above, § 110, and 7. v. the United Kingdom, cited above, § 109). In doing
so it had, however, merely sought to draw attention to the difference
between such a life sentence and a sentence to detention during Her
Majesty’s pleasure, which was the category of sentence under review in
the cases concerned. The purpose of the statement had therefore been to
distinguish previous case-law rather than to confirm an analysis deriving
from that case-law.

80. The Government maintained that the mandatory life sentence
was nonetheless an indeterminate sentence which was not based on
any individual characteristic of the offender, such as youth and
dangerousness, and therefore there was no question of any change in the
relevant circumstances of the offender that might raise lawfulness issues
concerning the basis for his continued detention. However, the Court is
not convinced by this argument. Once the punishment element of the
sentence (as reflected in the tariff) has been satisfied, the grounds for
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the continued detention, as in discretionary life and juvenile murderer
cases, must be considerations of risk and dangerousncss. Reference
has been made by Secrctaries of State to a third element — public
acceptability of release — yet this has never in fact been relied upon. As
Lord Justice Simon Brown forcefully commented in Anderson and Taylor
(see paragraph 46 abovc), it is not apparent how public confidence in
the system of criminal justice could legitimately require the continued
incarceration of a prisoner who has served the term required for
punishment for the offence and is no longer a risk to the public. It may
also be noted that recent reforms in Scotland and Northern Ireland
equate the position of mandatory life prisoners in those jurisdictions to
that of discretionary life prisoners in England and Wales, in respect of
whom continued detention after expiry of the tariff is solely based on
assessment of risk of harm to the public from future violent or sexual
offending.

3. The present case

81. In the Court’s view, the applicant in the present case must be
regarded as having exhausted the punishment element for his offence of
murder — if this were not the case, it is hard to understand why the
Secretary of State allowed his relcase in 1979. When his sentence for the
later fraud offence expired on | July 1997, his continued detention under
the mandatory life sentence cannot be regarded as justified by his
punishment for the original murder. Nor, in contrast to the recall of the
applicant in Weeks, was the continued detention of the present applicant
justified by the Secretary of State on grounds of mental instability and
dangerousness to the public from the risk of further violence. The
Secretary of State expressly relied on the risk of non-violent offending by
the applicant. The Court finds no sufficient causal connection, as required
by the notion of lawfulness in Article 5 § 1 (a) of the Convention (sce
paragraph 64 above), between the possible commission of other non-
violent offences and the original sentence for murder in 1967.

82. The Government have argued that it would be absurd if a
Secretary of State were bound to release a mandatory life prisoner who
was likely to commit serious non-violent offences. With reference to the
present case, however, the Court would note that the applicant was
sentenced for the fraud which he committed while on release and served
the sentence found appropriate as punishment by the trial court. There
was no power under domestic law to impose indcfinite detention on him
to prevent future non-violent offending. If therc was cvidence that the
applicant was conspiring to commit any such offences, a further criminal
prosccution could have been brought against him. The Court cannot
accept that a decision-making power by the executive to detain the
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applicant on the basis of perceived fears of future non-violent criminal
conduct unrelated to his original murder conviction accords with the
spirit of the Convention, with its emphasis on the rule of law and
protection from arbitrariness.

83. The Court concludes that the applicant’s detention after 1 July
1997 was not justified in terms of Article 5 § 1 (a) and that there has
accordingly been a violation of Articlc 5 § 1 of the Convention.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 5 § 4 OF THE CONVENTION
84. Article 5 § 4 of the Convention provides:

“Everyone who is deprived of his liberty by arrest or detention shall be entitled to take
proceedings by which the lawfulness of his detention shall be decided speedily by a court
and his release ordered if the detention is not lawful.”

A. The parties’ submissions

1. The applicant

85. The applicant argued that as the only legitimate basis for his
continued detention concerned considerations of risk, factors susceptible
to change, he was entitled to review of his continued detention by a body
satisfying the requirements of Article 5 § 4. He submitted that, since
Whynne (cited above) was decided, the courts in the United Kingdom have
so altered the approach to and understanding of the mandatory life
sentence that it is no longer possible to argue that the safeguards
mandated by Article 5 § 4 are incorporated into the sentence by the
original trial process. The Court should reconsider its judgment in
Whynne, and determine, in particular, whether the recognition that the
mandatory life sentence, like the discretionary life sentence, authorises a
two-phase period of detention had implications in terms of Article 5 § 4 in
the post-tariff phase. The fact that the Parole Board had power to direct
the applicant’s release on his initial recall was not sufficient to meet the
requirements of Article 5 § 4, which applied to his post-tariff detention as
a whole and, when it did later recommend his release, this was not binding
on the Secretary of State.

2. The Government

86. The Government considered that the requirements of Article 5 § 4
of the Convention were met by the original trial and appeal proceedings
and that no new issues of lawfulness concerning the applicant’s detention
arose requiring the possibility of recourse to a court or similar body with



144 STAFFORD v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT

power to order release. The Secretary of State’s determination of the tariff
was an administrative procedure governing the implementation of a
sentence and not part of the imposition of the sentence itself. Adult
mandatory life prisoners convicted of murder were 1n a distinct category
in domestic law, as was recognised in the Court’s case-law (see, for
example, Thynne, Wilson and Gunnell and V. v. the United Kingdom, cited
above). The sentence was imposed because of the inherent gravity of the
offence and not because of the presence of factors susceptible to change
with the passage of time, such as mental instability or dangerousness.
Parliament had decided that all adult murderers must be sentenced to
life imprisonment, whether or not they were dangerous and whatever
their circumstances, because such a grave crime descrved to be punished
by loss of liberty for life. In any event, the Government pointed out that,
when the applicant was recalled to prison on revocation of his life licence,
the Parole Board enjoyed a power to direct the Secretary of State that he
be immediately released. No such direction was made. That was sufficient
in itself to ensure compliance with Article 5 § 4 in the circumstances of the
case.

B. The Court’s assessment

87. The Court has found above that the tariff comprises the
punishment element of the mandatory life sentence. The Seccretary of
State’s role in fixing the tariff 1s a sentencing cxercisc, not the
administrative implementation of the sentence of the court as can be
seen in cases of early or conditional release from a determinate term of
imprisonment. After the expiry of the tariff, continued detention
depends on elements of dangerousness and risk associated with the
objectives of the original sentence of murder. These elements may
change with the course of time, and thus new issues of lawfulness arise
requiring determination by a body satisfying the requircments of
Article 5 § 4. It can no longer be maintained that the original trial and
appeal proceedings satisfied, once and for all, issues of compatibility of
subsequent detention of mandatory life prisoners with the provisions of
Article 5 § 1 of the Convention.

88. The Government contended that the fact that the Parole Board
had a power to direct the applicant’s release on revocation of his life
licence in 1994 was sufficient in itself to comply with Article 5 § 4.
However, the Court notes that the applicant’s life licence was revoked
while he was serving a fixed term of imprisonment for fraud. When the
fixed-term sentence expired on 1 July 1997, the applicant remained in
prison under the life sentence. Although the Parole Board had
recommended his release at that date, the power of decision lay with the
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Secretary of State. In the circumstances of this case, the power of the
Parole Board to direct release in 1994 is not material.

89. From | July 1997 to the date of his release on 22 December 1998,
the lawfulness of the applicant’s continued detention was not reviewed by
a body with the power to release or following a procedure containing the
necessary judicial safeguards, including, for example, the possibility of an
oral hearing.

90. There has, accordingly, been a violation of Article 5 § 4 of the
Convention.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

91. Article 41 of the Convention provides:

“If the Court I[inds 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 nccessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Damage

92. The applicant claimed damages for the period of imprisonment
from 1 July 1996 to 22 December 1998. In respect of pecuniary damage,
he claimed 38,614.26 pounds sterling (GBP) for loss of earnings, which
sum represented a rate of GBP 15,600 per annum over that period
of twenty-nine months and twenty-two days. He also claimed that he
had sustained non-pecuniary damage through the distress, prolonged
uncertainty, and feelings of frustration arising out of this period of
detention. For that head, he claimed the sum of GBP 74,260.27,
calculated at a rate of GBP 30,000 per annum.

93. The Government pointed out that the calculations for damages
were based on the erroneous date of 1 July 1996, whereas the date on
which the applicant’s sentence for the fraud conviction expired was in
fact 1 July 1997. In any event, they argued that the applicant should be
awarded no sum, or only a nominal sum for pecuniary damage. The claim
for loss of earnings was entirely speculative and based on assertions,
which, on the applicant’s past history, could not be regarded as reliable.
No sum, or only a nominal sum, should be paid for alleged non-pecuniary
damage, given his criminal record. In their view, a {inding of a violation of
the Convention would constitute sufficient compensation.

94, The Court notes that it has found a violation of Article 5 § I in
respect of the period of detention from 1 July 1997 to the applicant’s
release on 22 December 1998, a period of seventeen months and twenty-
two days, as well as a violation of Article 5 § 4 due to the lack of review of
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the lawfulness of his continued detention during that period. The Court
obscrves that the applicant has not given any explanation of the basis on
which the sums claimed for loss of earnings have been calculated. In the
absence of any adcquate substantiation of these claims, the Court does not
find it appropriatc to award a specific sum for pecuniary damage.
Nevertheless a claim for pecuniary loss cannot be completely discounted.
In addition, the extension of his detention without a proper review
procedure being available to him must have caused the applicant feelings
of frustration, uncertainty and anxiety. Making a global assessment on an
equitable basis, the Court awards the sum of 16,500 euros for pecuniary
and non-pecuniary damage together.

B. Costs and expenses

93. The applicant claimed a total of GBP 17,865.10 for legal costs and
expenscs, inclusive of value-added tax.

96. The Government accepted that this figure was reasonable in the
circumstances.

97. Having regard to the complexity of the case and the amounts
claimed which appear reasonable in quantum in comparison with other
cases, the Court awards the sum claimed by the applicant.

C. Default interest

98. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in the United Kingdom at the date of adoption
of the present judgment is 7.5% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY
. Holds that there has been a violation of Article 3 § 1 of the Convention;
2. Holds that there has been a violation of Article 5 § 4 of the Convention;

3. Holds

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

months:
(i) EUR 16,500 (sixteen thousand five hundred euros) in respect of
damage, to be converted into pounds sterling at the date of
settlement;
(11) GBP 17,865.10 (seventeen thousand eight hundred and sixty-
five pounds sterling ten pence) in respect of costs and expenses;
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(b) that simple interest at an annual rate of 7.5% shall be payable
from the expiry of the above-mentioned three months until settlement;

4. Dismisses the remainder 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 28 May 2002.

Luzius WILDHABER
President
Paul MAHONEY
Registrar

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

(a) concurring opinion of Mr Rozakis;

(b) concurring opinion of Mr Costa;

(¢) concurring opinion of Mr Zagrebelsky and Mrs Tulkens.

L.W.
P.JM.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE ROZAKIS

I am in agreement with the conclusion reached by the Grand Chamber
that in the circumstances of the case there has been a violation of, inter alia,
Article 5 § 1 of the Convention. I also agree with the line followed by the
Court which led to a finding of a violation of Article 5 § 1, as it is reflected
in paragraphs 81 and 82 of the judgment. I would like, however, to make
the following remark in so far as the Court’s reasoning in paragraph 81 is
concerned.

The Court rightly concludes, in this paragraph, that the continued
detention of the applicant, after his sentence for the fraud offence
expired on 1 July 1997, was not justified, because there was no causal
connection between a possible commission of other, future, non-violent
offences and the original sentence for murder in 1967. In reaching this
conclusion the Court relied, mainly, on Weeks v. the United Kingdom
(judgment of 2 March 1987, Series A no. 114), where the Court said that
“the ‘detention’ must result from, ‘follow and depend upon’ or occur ‘by
virtuc of” the conviction ... In short, there must be a sufficient causal
connection between the conviction and the deprivation of liberty at issue”.

The above excerpt from Weeks, which refers back to Van Droogenbroeck
v. Belgium (udgment of 24 June 1982, Serics A no. 50), provides a
principled ground upon which the Court may build an identical
jurisprudential approach on matters of lawfulness of the detention after
conviction, but it leaves open, as the present judgment does, the essential
question of the notion of causal connection between the original conviction
and the continuation of the detention. In other, simple words, the question
which has been left unanswered in the present case, in applying the
lessons of Weeks and Van Droogenbroeck, is whether a causal link only exists
when a person commits or presents a threat of committing a crime
identical to the original one (in this case murder), or whether the
requirement of the causal connection is satisfied with the commission
(also, hence, the threat of future commission) of other offences bearing a
resemblance with the original offence (in this case, for example, armed
robbery, rape, etc.). I think that the answer to this question is that
serious violent offences, other than murder, can satisfv the requirement
of a causal connection, and hence, allow the Secretary of State to detain
the person concerned. After all, this interpretation of the limit of “causal
connection” transpires also from the word “sufficient” which appears in
the above-cited excerpt from Weeks.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE COSTA

(Translation)

I have not hesitated to conclude that there has been a violation of
Article 5 § 1 of the Convention. However, like my colleagues Mrs Tulkens
and Mr Zagrebelsky, I have difficulty in fully agreeing with the reasoning
sct out in paragraph 82 of the judgment.

My opinion is similar to theirs, but differs slightly on account of the fact
that the applicant never relied on Article 7 of the Convention, which
requires that offences and punishments shall be strictly defined by law,
and T do not see how his complaint can be reclassified under that
provision, albeit not impossible of course.

However, there appears to me to be a hidden converse implication in
paragraph 82 of the judgment. According to my colleagues of “the
majority unanimous opinion”, a decision-making power by the executive
to detain the applicant on the basis of perceived fears of future non-violent
criminal conduct (unrelated to his original murder conviction) does not
accord with the spirit of the Convention, with its emphasis on the rule of
law and protection from arbitrariness.

I agrec of course. The fact that it was a Secretary of State who
(contrary, moreover, to the Parole Board’s recommendation) refused to
release Mr Stafford in 1997 (convicted of murder in 1967 and released on
licence in 1979 — see paragraphs 10 to 17 of the judgment) reinforces the
finding of a violation; the applicant should have been released on 1 July
1997 after serving his sentence imposed in 1994 for conspiracy to forge
documents. The Secretary of State decided to keep him in prison for
reasons which have quite rightly been censured by our Court for want of
a causal link between his initial crime and his supposed dangerousness
thirty vears later.

The same reasoning would apply, however, even if the impugned
decision had been made, not by a member of the executive, but by a
judge or a court. I do not doubt that the procedural guarantees would, in
theory, have been greater (although the Secretary of State’s decision was
in this case challenged by the applicant and reviewed by a judge, and
subsequently by the Court of Appeal and the House of Lords, in
adversarial proceedings). However, in my view, the lack of a causal link
would have sufficed to vitiate the decision to keep the applicant in
detention from the standpoint of Article 3 § 1 of the Convention, and the
rulc of law might have been undermined even in that scenario. I therefore
consider that paragraph 81 of the judgment was wrong not to envisage it.
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CONCURRING OPINION
OF JUDGES ZAGREBELSKY AND TULKENS

(Translation)

We have not hesitated to vote in favour of finding a violation of Article 5
§ | of the Convention and we fully agree with the reasoning of the
judgment. We merely wish to add a number of considerations.

The special nature of this case and thc Court’s concern to confine its
examination to the question of compatibility with Article 5 § 1 have led to
a conclusion at the end of the judgment that might be intcrpreted in a way
which, if it were to be followed, we would find problematical. We refer to
the last part of paragraph 82: “The Court cannot accept that a decision-
making power by the executive to detain the applicant ou the basis of
perceived fears of future non-violent criminal conduct unrelated to his
original murder conviction accords with the spirit of the Convention,
witl its emphasis on the rule of law and protection from arbitrariness.”
The assertion that the concentration of such power in the hands of the
exccutive is unacceptable is self-evident, but should not imply, a contrario,
that the same power entrusted to a judge would not give rise to a problem
of compatibility with the Convention.

Such an interpretation would go beyond the scope of the decision, which
— quite rightly — was intended to be confined to an examination ol the case
in point under Article 5 § 1, without addressing the issuc from the
standpoint of Article 7 § 1. If a domestic law conferring on the judiciary
the powers exercised by the Secretary of State were to be held to satisfy
the requirements of Article 5 § 1, it would leave open the question of its
compatibility with Article 7 of the Convention.

The Court, agreeing with the Government’s opinion on this point,
found that the sentence here was of an indeterminate duration.
However, the actual length of a mandatory life sentence is determined in
accordance with the Secretary of State’s policy of considering (a) whether
the period scrved by the prisoner is adequate to satisfy the requirements
of retribution and deterrence; (b) whether it i1s safe to releasc the
prisoner; and (c) the public acceptability of early release. Thesc arc
clearly vague criteria, having regard to the rule that punishments shall
be strictly defined by law, since the penalty knows no minimum or
maximum duration. Furthermore, the second criterion, and above all the
third one, do not refer to the offence committed or to the personality of
the offender at the time when it was committed, but only to the condition
of the prisoner and his dangerousness during his detention. Besides, the
third criterion takes absolutcly no account of the prisoner’s responsibility
since it refers to the demands of public opinion. Admittedly, it has been
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acknowledged that the third criterion 1s never in actual fact a determining
factor in the policy of the Secretary ol State, but it is nonetheless
mentioned in the delinition of the policy adopted in such cases.

We think that an indeterminate sentence, the duration of which is
determined only in the course ol its being served and on the basis of the
above-mentioned discretionary criteria, could not be deemed to be laid
down by law [or the purposes of Article 7 § | of the Convention. The
same reasoning would ol course apply even if the power to fix the length
of the sentence were entrusted to a judge. The position would be different
if'it were a question of stipulating the terms ol enforcement ol a sentence
where the duration had already been determined by a court.

The necessity of providing a saleguard, which is satisfied by the rule
requiring that offences and punishments shall be strictly defined by law,
is a general one and also applies to judges. The requirements of precision,
foreseeability and accessibility relating to the consequences ol particular
conduct cannot, in our opinion, be properly met by a sentencing structure
such as the one here.
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Maintien en détention, sur la base d’une peine perpétuelle obligatoire
antérieurement infligée, d’une personne ayant purgé sa peine d’empri-
sonnement a la suite de la révocation de sa liberté conditionnelle

Article 5§ 1 a)

Détention réguliere — Maintien en détention, sur la base d'une peine perpétuelle obligatoire
antérieurement infligée, d’une personne ayant purgé sa peine d’emprisonnement a la suile de la
révocation de sa liberté conditionnelle — Détention aprés condamnation — Peine perpétuclle
obligatoire — Régularité de la détention en droit interne — Interprélation dynamique de la
Convention — Développements en droil interne — Nature de la peine perpéluelle obligatoire —
Fixation de Uélément répressif de la peine par Uexécutif — Absence de lien de causalité entre
Lobjectif du maintien en délention et la peine initiale — Absence de risque pour le public

Article 5 § 4

Controle de la légalité de la délention — Nature de la peine perpétuelle obligatvire — Fondement
du maintien en détention susceptible d’évoluer avec le temps — Contréle de la légalité non assuré
au cours du proces initial el de la procédure dappel — Absence de contréle de la légalité de la
délention

Condamné pour meurtre en 1967, le requérant [ut libéré sous condition en 1979.
II quitta le Royaume-Uni au mépris des exigences dont était assortie sa liberté
conditionnelle, laquelle fut par la suite révoquée. Le requérant lut arrété au
Royaume-Uni en 1989 puis de nouveau élargi sous condition en 1991. En 1994, il
fut condamné a six ans de prison pour complicité dans la fabrication de laux
cheques de voyage ct de [aux passeports. Le ministre accepta la recomman-
dation de la commission de libération conditionnelle tendant a révoquer la
libération conditionnelle de Pintéressé. En 1996, le ministre refusa de suivre la
recommandation de la commission de libération conditionnelle et d’élargir le
requérant sous condition, en conséquence de quoi celui-ci resta en prison a
Iissue de sa peine pour faux. 1l fut autorisé a demander le¢ controle juri-
dictionnel de la décision du ministre, lequel reconnut qu’il n’y avait pas de
risque notable que Pintéressé commit d’autres inlractions de nature violente. La
décision du ministre fut annulée, mais la Cour d’appel accueillit Pappel de celui-
ci. La Chambre des lords débouta le requérant. Ce dernier fut libéré sous
condition en 1998.

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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. Article 5 § 1 a): il n’est pas contesté que la détention du requérant i I'issuc de
sa peine pour faux suivait une procédure prescrite par le droit anglais et était en
tout point réguliére au regard de celui-ci, mais cela ne résout pas définitivement la
question au regard de la Convention. Aucune distinction importante ne peut étre
établie au niveau des [aits cntre la présente cause et laffaire Wynne (série A
n® 294-A), dans laquelle la Cour avait conclu 4 la non-violation de 'article 5 § 4
quant au maintien en détention, aprés sa réintégration en prison, d’un détenu
frappé d’une peine perpétuelle obligatoire et condamné par la suite pour
homicide, alors que P'intéressé avait purgé le tariff (I’élément de répression ct de
dissuasion). Cependant, cu égard aux changements importants dans Pordre
national, il convient de réévaluer, 3 la lumiére des conditions d’aujourd’hui,
quelles sont Pinterprétation et application de la Convention qui s’imposent. On
observe tant dans la jurisprudence de la Cour que dans celle des juridictions
nationales une érosion constante de I’étendue du pouvoir décisionnel du ministre
quant a la fixation de la période punitive dans le cadre des différents types de peine
perpétuelle. Les développements en droit interne dénotent une évolution dans
I’analyse de la fonction du ministre relativement aux peines perpétuclles, ct le
rdle que le ministre continue de jouer dans la fixation de la période punitive ct
dans la décision de libérer un détenu au terme de cette période s’avére toujours
plus difficile 4 concilier avec la notion de séparation des pouvoirs. On peut a
présent tenir pour établi ¢n droit interne que rien ne distingue les détenus
condamnés & une peine perpétuelle obligatoire des personnes purgeant une peine
perpétuelle discrétionnaire ¢t des mineurs condamnés pour meurtre quant a la
nature de la fixation de la période punitive, laquelle équivaut au prononcé d’une
peine. La peine perpétuelle obligatoire n’imposc pas de sanctionner la personne
concernée par un emprisonnement a perpétuité. Le fariff correspond plutét a
I’élément répressif. En lespéce, le requérant doit passer pour avoir purgé
I’élément punitif correspondant a P'infraction de meurtre qu’il a commise, et 'on
ne saurait considérer que la sanction qui lui a é1é infligée pour meurtre justifie son
maintien ¢n détention & Pissue de sa peine pour faux. Contrairement a ce qui
s’était passé dans I'afTaire Weeks (série A n" 114), le mainticn en détention du
requérant ne se justifiait pas davantage par le risque pour lc public. En
conséquence, il n’existe pas de lien de causalité suffisant entre la possibilité que
le requérant se rende coupable d’autres infractions a caractére non violent et la
peine initialement infligéc pour meurtre c¢n 1967. Le pouvoir conféré a 'exécutif
de décider d’emprisonner le requérant cn invoquant des craintes que celui-ci ait &
Pavenir une conduite criminelle non violente sans rapport avec sa condamnation
initiale pour meurtre ne peut se concilier avec Pesprit de la Convention.
Conclusion : violation (unanimité).

2. Article 5 § 4: le réle joué par le ministre dans la [ixation de la période punitive
équivaut au prononcé d’unc peine et ne se limite pas a 'application administrative
de la sentence infligée par le tribunal. A I'issue de la période punitive, le maintien
en détention est fonction d’éléments de dangerosité et de risque liés aux objectifs
de la sentence infligée a Porigine pour meurtre, éléments qui peuvent évolucr avec
le temps ct soulever de nouvelles questions de légalité. 1l n’est plus possible de
soutenir que le procés initial et la procédure d’appel ont répondu une fois pour
toutes aux questions de conlormité a 'article 5 § 1 de la Convention du maintien
cn détention ultérieurement des personnes frappécs d’une peine perpétuclle
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obligatoire. A l'issue de Ja peine infligée au requérant pour [aux et jusqu’a sa
libération, la légalité du maintien en détention du requérant n’a pas [ait 'objet
d’un contrdle par un organe ayant le pouvoir d’ordonner sa libération ou suivant
une procédure assortie des garanties judiciaires voulues.

Conclusion : violation (unanimité).

Article 4] : la Cour accorde au requérant une réparation au titre du dommage tant
matériel que moral, ainsi qu’une indemnité pour [rais et dépens.
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En I’affaire Stafford c. Royaume-Uni,
La Cour européenne des Droits de PHomme, siégeant en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit:
MM. L. WILDHABER, président,
C.L. Rozakis,
J.-P. Costa,
Sir  Nicolas BRaTzA,
M. A. PasTOR RIDRUEJO,
M™ E. PaLM,
MM. P. KUrs,
R. TURMEN,
M™ F. TULKENS,
MM. K. JUNGWIERT,
V. BUTKEVYCH,
M™ N. VAJIC,
MM. M. PELLONPAA,
K. TraJaA,
M™ S. BOTOUCHAROVA,
MM. M. UGREKHELIDZE,
V. ZAGREBELSKY,
ainsi que de M. P. J. MAHONEY, greffier,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 20 [évrier et
24 avril 2002,

Rend Parrét que voict, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

I. A Porigine de Ialfaire se trouve une requéte (n® 46295/99) dirigée
contre le Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord et
dont un ressortissant de cet Etat, M. Dennis StalTord («le requérant»),
avajt saisi la Commission européenne des Droits de 'Homme («la
Commission») le 24 juillet 1998 en vertu de l'ancien article 25 de la
Convention de sauvegarde des Droits de 'Homme et des Libertés
fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant est représenté devant la Cour par M. M. Purdon,
solicitor 2 Newcastle-upon-Tyne. Le gouvernement britannique («le
Gouvernement») est représenté par son agent, M. D. Walton, du
ministére des Alfaires étrangéres et du Commonwealth.

3. Condamné pour meurtre & une peine perpétuelle obligatoire, le
requérant alléguait que sa détention aprés la révocation de sa libération
conditionnelle n’était plus justifiée par la sentence initiale; il soutenait en
outre ne pas avoir eu la possibilité de laire contréler par un tribunal la
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légalité de son maintien en détention. Il invoquait 'article 5 §§ 1 et 4 de la
Convention.

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

5. Larequéte a été attribuée a la troisicme section de la Cour (article 52
§ 1 du reéglement). Le 29 mai 2001, elle a été déclarée recevable par
une chambre de ladite section, composée des juges dont le nom suit:
M. J.-P. Costa, président, M. W. Fuhrmann, M. P. Kiris, M™ I'. Tulkens,
M. K. Jungwiert, Sir Nicolas Bratza et M. K. Traja, ainsi que de M™"S. Dollé,
greffiere de section'. Le 4 septembre 2001, la chambre s’est dessaisie au
profit de la Grande Chambre, ni I'une ni Pautre des parties ne s’y étant
opposée (articles 30 de la Convention et 72 du réglement).

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

7. Tant le requérant que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de laffaire. Des observations ont
également été recues de lorganisation Justice, que le président avait
autorisée a intervenir dans la procédure écrite en qualité d’amicus curiae
(articles 36 § 2 de la Convention et 61 § 3 du réglement).

8. Une audience s’cst déroulée en public au Palais des Droits de
I'Homme, a Strasbourg, le 20 févricr 2002 (article 59 § 2 du réglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement

MM. D. WaLrOXN, agent,
D. Pannick QC,
M. SHaw, conseils,
M™ M. MORRISH,
M. T. Morris, conseillers ;

— pour le requérant
MM. E. FrrzGeralD QC,
T. Owex QC, consetls,
M. PURDON, solicitor.

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Titzgerald et M. Pannick.
9. Le 24 avril 2002, M. B. Zupandic ¢t M™ H.S. Greve, empéchés, ont
été remplacés par M. V. Butkevych et M. R. Tiirmen.

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

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

10. En janvier 1967, le requérant fut reconnu coupable de meurtre. Il
fut libéré sous condition en avril 1979. Les modalités de sa libération
conditionnelle lui imposaient de coopérer avec son agent de probation et
de demeurer au Royaume-Uni, sauf si son agent de probation Pautorisait a
se rendre a étranger.

11. Peu apres sa libération, au mépris des exigences dont elle était
assortie, le requérant quitta le Rovaume-Uni pour aller vivre en Afrique
du Sud. En septembre 1980, sa libération conditionnelle fut révoquée et il
fut donc par la suite réputé étre de fagon continue «irrégulierement en
liberté ».

12. En avril 1989, le requérant, de retour d’Afrique du Sud, fut arrété
au Royaume-Uni en possession d’un faux passeport, ce qui lui valut une
amende. Or il fut maintenu en détention du fait de la révocation de sa
libération conditionnelle. Il présenta & la commission de libération
conditionnelle (Parole Board) des observations écrites contestant la
décision de 1980 de le réincarcérer, mais la commission rejeta ses
observations et préconisa un deuxiéme contréle en juillet 1990.

13. En novembre 1990, elle recommanda 'élargissement du requérant
sous réserve de parvenir & mettre en place des modalités de libération
satisfaisantes. Cette rccommandation fut acceptée par le ministre.
En mars 1991, le requérant fut libéré sous condition.

14. En juillet 1993, il fut arrété pour faux et usage de faux et mis en
détention provisoire. Le 19 juillet 1994, il fut condamné a six ans de prison
sur deux chefs de complicité dans la fabrication de faux cheques de voyage
ct de faux passcports.

15. En septembre 1994, la commission de libération conditionnelle
recommanda de révoquer la libération du requérant et de procéder a un
nouveau contrdle a la date a laquelle I'intéressé pouvait y prétendre dans
le cadre de sa peine de six ans. Le ministre accepta la recommandation de
la commission et révoqua la libération conditionnclle en vertu de
Particle 39 § | de la loi de 1991 sur la justice pénale (Criminal Justice Act
1991 — «la loi de 1991 »). Le requérant présenta des observations écrites
mais la commission maintint sa décision.

16. En 1996, la commission de libération conditionnelle procéda a un
examen formel de Paffaire du requérant et préconisa de 'élargir sous
condition. Elle déclara:

«Cette affaire est exceptionnelle en ce qu’il s’agit d’un cas de réincarcération alors
que Pintéressé avait précédemment réussi a se réinsérer dans la société, & sa sortic de
prison, sans commettre de nouvelles infractions a caractére violent (...) Le risque de
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réeidive grave a 'avenir est considéré comme (rés faible. Les rapports récents sur le
comportement de l'intéressé en prison ont été favorables et aucun incident facheux n'a
été rapporté; des liens construetils avece sa famille ont été maintenus. Compte tenu de
ces éléments, 'on pense a présent que M. Stafford pourrait étre relaché en toute
sécurité et dans de bonnes conditions dans la société. Le college de la commission a
conclu aprés un examen minutieux qu’un séjour dans une prison a régime ouvert
n’apporterait rien de micux et qu’un rctour direct de 'intéressé au scin de sa famille,
compte tenu de U'ensemble des facteurs de risque, constituerait la solution la plus
favorable & sa réinsertion sociale.»

17. Parunc lettre du 27 février 1997 au requérant, le ministre rejeta la
recommandation de la commission. Il s’exprima ainsi:

«(...) [Le ministre] prend note avee préoccupation des circonstances cntourant vos
deux rappels en prison (...) Ces deux occasions représentent des manquements sérieux
et graves a la conliance qui avait été placée en vous lorsqu’il a été décidé de vous libérer
sous condition, et dénotent une absence de considération pour les exigences de la
surveillance a laquelle vous étiez soumis. A la lumiére de ces éléments, le ministre
n’est pas encore convaincu que si vous étiez admis pour la troisieme fois au bénélice de
la libération conditionnelle vous en respecteriez complétement les modalités. Il releve
quc vous avez passé les trois derniéres années et demie dans une prison a régime strict,
ce qui ne vous a donc pas donné 'occasion de suivre la progression normale des détenus
condamnés a des peines perpétuelles. Cette progression implique une période de
détention dans un établissement a régime ouvert ol I'intéressé a la possibilité de
démontrer qu’il peut durablement bien se conduire et faire preuve de responsabilité
dans un environnement moins sir, et d’expérimenter toute la gamme des activités de
réinsertion en vue de sa libération.

Pour ces raisons, le ministre estime qu’il convient de vous transférer dans une prison
arégime ouvert pour unc phasc finale de mise a ’épreuve et de préparation. Le prochain
contrdle formel par la commission de libération conditionnelle débutera deux ans aprés
votre arrivée la-bas. »

18. Le 10 juin 1997, le requérant fut autorisé a demander le controle
juridictionnel des décisions du ministre de rejeter la recommandation de
la commission tendant & une libération immédiate et de le contraindre a
passer deux années de plus dans une prison a régime ouvert avant le
contrdle suivant.

19. Si sa libération conditionnelle n’avait pas été révoquée, le
requérant aurait ¢té remis en liberté le 1° juillet 1997 au terme de la
peine qu’il s’était vu infliger pour escroqueric, conformément aux
dispositions selon lesquelles les détenus condamnés a des peines a durée
déterminée de plus de quatre ans sont libérés aprés en avoir purgé les
deux tiers (article 33 de la loi de 1991).

20. Le ministre reconnut au cours de la procédure qu’il n’y avait pas de
risque notable que le requérant commit d’autres infractions de nature
violente, mais affirma qu’il pouvait en toute légalité maintenir en
détention une personne frappée d’une peine perpétuelle obligatoire une
fois la période punitive purgée, au seul motif que cette personne risquait
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de commettre d’autres infractions non violentes passibles d’une peine de
prison.

21. Le 5 septembre 1997, le juge Collins annula la décision prise
en février 1997 par le ministre, déclarant que celui-ci n’avait pas le
pouvoir de détenir une personne condamnée a une peine perpétuelle
obligatoire aprés la période punitive en I'absence de risque inacceptable
que Pintéressé ne commit une infraction mettant en danger la vie ou
Pintégrité physique d’autrui.

22. Le 26 novembre 1997, la Cour d’appel (Court of Appeal) accueillit le
recours du ministre, déclarant que Particle 35 § 2 de la loi de 1991
conférait a celui-ci un large pouvoir discrétionnaire s’agissant de décider
de la libération des détenus lrappés d’une peine perpétuelle obligatoire, et
que son refus d’élargir le requérant était conforme a sa politique déclarée
de prendre en compte le risque de récidive, pareil risque n’ayant pas été
défini comme se limitant & des infractions & caractére violent ou sexuel.
Lord Chief Justice Bingham déclara toutefois:

«Le détenu purge a présent I’équivalent d'unc peine a durée dérerminée d’environ
cing ans, quoique dans une prison a régime ouvert. Cette période de détention ne lui
est pas imposée & titre de sanction, puisqu’il a déja purgé la phase punitive que les
graves infractions qu’il a précédemment commises fui ont value. Elle ne Jui est pas
infligée parce que 'on pense qu'il présente un risque pour autrui, puisque cela n'est
pas suggéré. Nul ne prétend que cetre phasc de déiention a un rapport avee la gravité
d’unc infraction passible de prison que le détenu pourrait commettre a Pavenir ou
qu’clle est nécessaire pour garantir que P'intéressé respectera a 'avenir les modalités
de sa libération. Si Pon peut avancer de solides arguments en faveur de la mise a
’épreuve, dans lc cadre d’un régime ouvert, d’un détenu frappé d'une peine
perpétuclle obligatoire et marqué par de longues années d’incareération dans des
conditions strictes, pareils arguments perdent beaucoup de leur force dans le cas d’un
homme qui, aprés avoir purgé la partic punitive de sa peine perpétuelle, a démontré
qu’il ¢tait capable de vivre de fagon indépendante ct apparemment en toute I¢galité
pendant plusieurs années. Imposer a un individu, dans Pexcrcice d’un pouvoir exécutif
¢l sans procés, ce qui constitue en fait une longue période d’emprisonnement cadre mal
avee les concepts ordinaires de la prééminence du droit. J'espére que le minisire, encore
maintenant, jugera bon de reconsidérer cctte aflaire. »

23. Lord Justice Buxton, exprimant son accord avec ces derniéres
observations, ajouta:

«La catégoric des infractions passibles de prison est extrémement large, et peut
couvrir de nombreux cas n’ayant aucun lien, de par leur nature ou leur gravité, avec les
raisons pour lesquelles une personne condamnée a une peine perpéuclie s'est retrouvée
a Porigine dans les mains de PEtat. L'utilisation de ce critére pour justifier un maintien
cn prison me met également mal a4 Paisc. On a [ait valoir au cours des débats qu’il ¢érait
préférable dutiliser le eritére de Uinfraction passible de prison plutdt que celui de la
faute de nature purement morale ou sociale parce qu'unc telle laute n’aurait aucun
rapport avec les raisons ayant initialement justifié Pincarcération du sujet; mais en
réalité, cc rapport fait tout autant défaut ou, du moins, risque de faire tout awant
défaut lorsqu’on utilise le critere de Pinfraction passible de prison. (...)»
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24. Le 16 décembre 1997, le requérant fut transféré dans un
établissement a régime ouvert.

25. Par une lettre en date du 21 janvier 1998, le ministre décida de
ramener a six mois la période que le requérant devrait passer dans ces
conditions de régime ouvert avant le controéle suivant.

26. Le 23 juillet 1998, la Chambre des lords rejeta le recours du
requérant contestant la décision de la Cour d’appel. Dans sa décision, a
laquelle tous les autres juges se rallierent, Lord Steyn déclara que
Particle 35 § 2 dc la loi de 1991 conférait au ministre un large pouvoir
discrétionnaire pour décider de la libération conditionnelle des détenus
frappés d’une peine perpétuelle obligatoire, et qu’il n’existait au regard
de la common law aucun principe fondamental de proportionnalité a la
gravité du délit qui 'empécherait de maintenir en détention un détenu
frappé d’une peine perpétuelle obligatoire en invoquant le risque que
Pintéressé ne commette & lavenir une infraction grave mais sans
violences. Il souscrivit expressément a la préoccupation de Lord Bingham
selon laquelle le fait d’imposer & un individu une longue période
de détention dans le cadre d’un pouvoir discrétionnaire du ministre
s’accordait mal avec les concepts ordinaires de la prééminence du droit.

27. Le 22 décembre 1998, le requérant fut libéré sous condition par le
ministre.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Les peines perpétuelles

28. Laloide 1965 sur la suppression de la peine de mort pour homicide
volontaire — Murder (Abolition of Death Penalty) Act 1965 — punit le meurtre
d’une peine perpétuelle obligatoire. Les personnes reconnues coupables
d’autres infractions graves (par exemple d’homicide involontaire ou de
viol) peuvent également étre condamnées a une peine perpétuelle sur
décision souveraine du tribunal, lorsqu’il existe des circonstances
exceptionnelles démontrant que le délinquant est dangereux pour autrui
et qu’il est impossible de dire quand ce danger s’éloignera. Les mineurs de
dix-huit ans convaincus de meurtre sont condamnés a une peine
d’emprisonnement pour la durée qu’il plaira & Sa Majesté (defention
during Her Majesty’s pleasure) en vertu de Particle 53 § 1 de la loi de 1933
sur les enfants et adolescents (Children and Young Persons Act 1933).

29. Au 31 décembre 2001, 3171 hommes et 114 femmes purgeaient
une peine perpétuelle obligatoire, 228 hommes et 11 femmes étaient
frappés d’unc peine de prison pour la durée qu’il plairait a Sa Majesté,
tandis que 1424 hommes et 25 femmes se trouvaient sous le coup d’une
peine perpétuelle discrétionnaire.
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B. La période punitive (tariff’)

30. Dans 'exercice de son pouvoir d’apprécier s’il y a lieu de libérer ou
non des délinquants frappés d’une peine perpétuelle, le ministre a peu a
peu mis en place une politique consistant a fixer une période punitive
(tariff). M. Leon Brittan fut le premier a I'annoncer publiquement, au
Parlement, le 30 novembre 1983 (Hansard (House of Commons Debates),
colonnes 505-507). Cette maniére de procéder revient en substance a
décomposer la peine perpétuelle en trois parties: répression, 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 a la commission de libération
conditionnelle au plus 18t trois ans avant '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 Department, ex parte V. and T,
Appeal Cases 1998, pp. 492G-493A).

31. En vertu de I’article 34 de la loi de 1991 sur la justice pénale
(Criminal Justice Act 1991 — «la loi de 1991»), le tribunal pronongant une
peine perpétuelle discrétionnaire précise, en audience publique, la durée
de la période punitive. Au terme 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.

32. Toutefois, la loi de 1991 (désormais remplacée par la loi de 1997
sur les peines en matiére criminelle (Crime (Sentences) Act 1997 — «la loi de
1997 », articles 28 4 34)) prévoyait un régime différent pour les détenus
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
auteur de la sentence est communiqué au détenu aprés son proces, de
méme que lavis du Lord Chief Justice. 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 des juges (voir R. v. Secretary of State
Jfor the Home Department, ex parte Doody, Appeal Cases 1994, vol. 1, p. 331, et la
déclaration de politique générale du ministre de I'Intéricur, M. Michacl
Howard, au Parlement, le 27 juillet 1993, Hansard (House of Commons
Debates), colonnes 861-864).

33. Dans le cadre des procédures de contrdle juridictionnel dans les
affaires Ex parte V. and T. (précitées), la Chambre des lords examina
notamment la nature du pouvoir de fixer la période punitive.

34. Lord Steyn déclara:

«I faut tout d’abord se¢ pencher sur la nature du pouvoir, exercé par le ministre de

PIntéricur, de fixer la durée de la période punitive. Au nom de celui-ci, le ministére de
IIntéricur a expliqué par écrit que: «Le ministre de Plntéricur doit & tout moment
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veiller 4 agir avec la méme équité et impartialité que le juge dont émane la sentence. »
La comparaison entre 'attitude a adopter par le ministre de Intéricur lorsqu’il précise
la durée de la période représentant 'élément punitif de la peinc, ¢t celle du juge qui
rend la sentence est juste. Lorsqu'il fixe la durée de la période punitive, le ministre de
P'Intéricur excrce une fonction judiciaire classique, ce qui ¢st contraire au principe
constitutionnel de la séparation des pouvoirs entre Uexécutif ct le judiciaire. Le
Parlement a confié au ministre de I'Intéricur cette prérogative légale qui implique un
pouvoir discrétionnaire d’adopter une politique et de déterminer la durée d’unc période
punitive. Mais le poavoir de fixer cette durée ¢st néanmoins équivalent au pouvoir de
condamnation du juge.»

35. Lord Hope s’exprima ainsi:

«Toutclois, imposer une période punitive, destinée a préciscr la durée minimale de
détention, équivaut en soi a infliger une forme de peine. Cet exercice revét, comme l'a
fait observer Lord Mustill dans R. v. Secretary of State for the Home Depariment, ex parte Doody
(p. 357A-B), les caractéristiques d’une fonction judiciaire traditionnelle, qui est axée sur
les circonstances de I'infraction ct la situation de son auteur, ¢t sur ¢e qui est, eu égard
aux impératifs de la répression ct de la dissuasion, la période minimale adéquate a
purger ¢n prison. Lorsque le ministre le consulte au sujet de la période punitive, le
juge se concentre sur ces éléments comme il en a 'obligation (...)

Si le ministre souhaite fixer une période punitive dans le cas d’esptee - afin
de substituer son propre point de vue a celui du juge sur la durée de la période
minimalc — il doit veiller a respecter les mémes régles (...) »

36. Dans Paffaire Ex parte Pierson (Appeal Cases 1998, p. 539), qui
concernait des détenus condamnés a unc peine perpétuelle obligatoire,
Lord Steyn déclara:

«En droit public, 'accent devrait &tre mis sur le fond plutdt que sur la forme. Laflaire
ne devrait pas étre tranchée en fonction d’une quercelle sémantique sur la question de
savoir si la fonction du ministére de PIntéricur consiste a proprement parler &
«prononcer une peine». Indéniablement, en fixant une période punitive dans une
affaire donnée, le ministrc de I'Intérieur prend une décision quant a la sanction a
infliger 2 un condamné. Quoi qu’il cn soit, ce point a fait 'objet d’une conclusion a la
majorité dans Ex parte V. (...) La question est donc régléce par une décision contraignante
renduc par la présente Chambre. »

37. Une période punitive & perpétuité peut en fait &tre imposée le cas
échéant. Dans I'affaire R. v. the Home Secretary, ex parte Hindley (Appeal Cases
2001, vol. 1), dans laquelle une période punitive fixée provisoirement 2
trente ans fut remplacée par un fariff & perpétuité, Lord Steyn déclara
que «l'incarcération a vie a des fins punitives s’impose lorsque le crime
ou les crimes ont un caractére suffisamment odieux». La décision du
ministre d’appliquer a la coupable une période punitive a perpétuité fut
jugée légitime dans les circonstances. Le ministre était en droit de réviser
son opinion quant a cette question, puisqu’il avait lors de la fixation du
premier fariff une connaissance lacunaire du réle de I'intéressée dans les
trois meurtres pour lesquels elle avait été jugée, et qu’il ignorait son
implication dans deux autres meurtres, qui fut révélée par la suite. Selon
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les informations fournies par le Gouvernement, au 31 décembre 2001,
vingt-deux personnes purgeant une peine perpétuelle obligatoire avaient
été condamnées a une période punitive a perpétuité.

C. La libération conditionnelle des détenus condamnés a une
peine perpétuelle obligatoire

38. A I'époque des faits, I'article 35 § 2 de la loi de 1991 sur la justice
pénale se lisait ainsi:

«Le ministre peut, sur recommandation de la commission |de libération condition-

nelle] et apres consultation du Lord Cliaef Justice ainsi que, le cas échéant, du juge dont

é¢manc la sentence, libérer sous condition une personne subissant une peine perpétuclle
qui n’est pas discrétionnaire.»

1y a la une différence avec la situation des autres détenus condamnés a
des peines perpétuelles, pour lesquels le pouvoir de décision appartient a
présent a la commission de libération conditionnelle, en application des
dispositions de la loi de 1991 pour les détenus purgeant une peine
perpétuclle discrétionnaire, et en vertu de la Joi de 1997 s’agissant des
personnes détenues pour la durée qu’il plaira 2 Sa Majesté. Cependant,
lorsqu’une personnc condamnée A une peine perpétuelle obligatoire
était réincarcérée, la commission de libération conditionnelle avait le
pouvoir d’ordonner au ministre de libérer immédiatement le prisonnier
(article 39 § 5 de la loi de 1991, remplacé a présent par article 32 § 5 de
la loi de 1997).

39. Le 27 juillet 1993, le ministre expliqua devant le Parlement sa
pratique relative aux détenus frappés d’une peine perpétuelle obliga-
toire. Il souligna notamment qu’avant d’admettre pareils détenus au
bénéfice de la libération conditionnelle, le ministre

«doit rechercher, non sculement a) si la période purgée par le détenu suffit pour
satisfairc aux impératifs de répression et de dissuasion ct b) §’il n’y a pas de risque a
libérer Pintéressé, mais cncore c) si unc libération anticipée sera acceptable pour le
public. En dautres termes, [il] n’exercer(a) [sjon pouvoir discrétionnaire d'élargir que
[s’il a] la conviction que semblable décision ne va pas compromettre la conltance du
public dans la justice pénale».

40. Pour définir les principes d’équité applicables aux procédures
régissant le contréle des peines perpétuelles obligatoires, les juridictions
anglaises reconnaissent que celles-ci, comme les peines discrétionnaires,
comportent une période rétributive (le tariff) et une période de sécurité.
Quant a cette derniére, la détention traduit appréciation du danger que
le détenu représente pour le public une fois le tariff purgé (voir, par
exemple, R. v. Parole Board, ex parle Bradley (Divisional Court), Weekly Law
Reports 1991, vol. 1, p. 135; R. v. Parole Board, ex parte Wilson (Courl of
Appeal), All England Law Reports 1992, vol. 2, p. 576).
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41. Enlaffaire R. v. Secretary of State for the Home Department, ex parte Doody
(All England Law Reports 1993, vol. 3, p. 92), la Chambre des lords releva
que, si elles concordaient pour les peines perpétuelles discrétionnaires, la
théorie et la pratique divergeaient en matiére de peines perpétuelles
obligatoires. Lord Mustill, rejoint par les autres juges, expliqua que le
principe selon lequel un meurtre passait pour un crime si grave que le
juste élément répressif de la peine consistait en la réclusion perpétuelle
ne se conciliait pas avec la pratique des ministres successifs, pour lesquels
une peine perpétuelle obligatoire comprenait une période «tarifée»
satisfaisant aux impératifs de répression et de dissuasion. Il ajouta:

«Les peines perpéruclles discrétionnaires ¢t obligatoires, qui ont évolué séparément
par le passé, pcuvent désormais s¢ rapprocher. Néanmoins, il subsiste entre elles un
foss¢ notable, tenant au cadre légal, a la théoric qui les sous-tend ct & la pratique en
vigueur. Il se peut — je n’exprime aucune opinion — que vienne bientdt le moment
d’assimiler davantage ’cffct des deux types de peine perpétuelle. Mais cette tiche
releve du Parlement ct il est & mon sens impossible que les cours ct tribunaux
modifient radicalement les rapports entre I'assassin condamné et 'Etat par le biais du
contrdle juridictionnel. »

42. Le 10 novembre 1997, le ministre fit devant le Parlement
notamment les déclarations suivantes:

«Je profite de cette occasion pour confirmer que mon point de vue sur la libération
d’adultes convaincus de meurtre a I'expiration de leur période punitive traduira la poli-
tique cxposée dans la réponse du 27 juillet 1993. En particulier, la libération de ces
personnes continucra a dépendre non sculement du fait que la période punitive est
purgée et de ma conviction que le risque que I'intéressé commette d’autres infractions
passibles de prison 4 la suite de sa libération est raisonnablement faible, mais ¢galement
de la néeessité de maintenir la confiance du public dans la justice pénale. La situation d'un
détenu frappé d’unc peine perpétuelle obligatoire continue d’étre différente de celle d'un
détenu purgeant unc peine perpétuelle discrétionnaire, pour lequel la décision de libéra-
tion définitive apparticnt cxclusivement i la commission de libération conditionnelle. »

43. La Cour d’appel a souligné dans affaire R. (Lichniak and Pyrah)
v. Secretary of State for the Ilome Department (Weekly Law Reports 2001, vol. 3,
arrét du 2 mai 2001) que le critére du caractére acceptable pour le public
dégagé par le ministre de I'Intérieur {point ¢) du paragraphe 39 ci-dessus)
n’a jamais constitué un facteur déterminant, méme si le ministre actuel
suit la politique de ses prédécesseurs.

D. Les évolutions jurisprudentielles et législatives récentes au
niveau interne

44. Lc 2 octobre 2000, la loi de 1998 sur les droits de Phomme (Human
Rights Act 1998) entra en vigueur, permettant ainsi aux justiciables
d’invoquer les dispositions de la Convention dans le cadre des procédures
internes.
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45. Dans l'affaire Lichniak and Pyrah (précitée), les deux détenus
coucernés contestaient le fait qu’on leur ait infligé une peine perpétuelle
obligatoire pour meurtre, alléguant que cette peine était dispropor-
tionnée et arbitraire, et contraire aux articles 3 et 5 de la Convention. La
Cour d’appel les débouta, estimant que la peine perpétuelle obligatoire
était en réalité une peine a durée indéterminée, qui entrafnait rarement
Pemprisonuement a vie, et qui, en soi, ne pouvait &tre qualifiée
d’inhumaine et dégradante. Une telle peine ne revétait pas non plus
un caractére arbitraire puisque, dans chaque cas, la sentence était
individualisée deés qu’elle était infligée. Selon le représentant du Gou-
vernement, le but de la peine perpétuelle obligatoire était:

«de sanctionner le délinquant en lui infligeant unc peinc a durée indéterminée en
vertu de laquelle il ne sera libéré qu’une fois purgée la partie «tarifée» de la sentence
et que sa libération sera considérée comme ne comportant plus aucun risque (...) Ce
nest pas simplement Peffet de la peine, c’est la peine elle-méme ».

Lord Justice Kennedy cita également dans sa décision les conclusions
rendues en 1993 par la commission sur la peine pour homicide (Committee
on the Penally for Homicide), présidée par Lord Lane

«1) La pcine perpétuclle obligatoire infligée pour homicide volontaire se fonde sur le
principe que le meurtre est un crime présentant un caractére tellement odicux que
Pauteur perd pour le restant de ses jours son droit & éure libéré. 2) Cette affirmation
est une fiction. Elle est le lruit de la divergence entre la définition juridique du meurtre
et ce que les profanes pensent étre un meurtre. 3) La définition du meurtre cn common
law s’apphque a un large éventail d’infractions, dont certaines ont un caractere
véritablement odicux, ct d’autres non. 4) La majorité des affaires de meurtre relévent
de cette dernitre catégorie, mais ce ne sont pas cclles qui générent le plus de publicité.
5) Il est absurde, du point de vue de la logique et de celui de la jurisprudence, d’exiger
des juges qu’ils sancuionnent toutes les catégories de meurtriers de la méme fagon,
quelles que soicnt les circonstances particuli¢res de I'affaire dont ils sont saisis. 6) 11
est absurde, d’un point de vue logique et constitutionnel, d’cn arriver a ce que ce soit le
pouvoir exécutif qui se prononce, dans 'ombre de surcroit, sur la différence entre les
divers types de meurtre, comme c’est généralement le cas a I'heure actuelle (...) »

46. Dans 'alTaire R. (Anderson and Taylor) v. Secretary of State for the Home
Department, deux détenus condamnés pour meurtre se plaignaient que le
ministre de 'Intéricur leur avait imposé a chacun une période punitive plus
longue que celle qui avait été recommandée par les juges, a savoir vingt ans
au lieu de quinze ans et trente ans au lieu de seize ans. Ils invoquaient
Particle 6 § | de la Convention, alléguant que cette disposition interdisait
au pouvoir exécutif de s’acquitter d’une fonction consistant en fait a pro-
noncer une peine. La Divisional Court rejeta leurs griefs. La Cour d’appel les
débouta le 13 novembre 2001. A cette occasion, les magistrats de la Cour
d’appe! examinérent la nature de la fonction de fixation de la période
punitive pour les détenus condamnés a une peine perpétuelle obligatoire
ainsi que les incidences de Ja jurisprudence des organes de Strasbourg.
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Lord Justice Simon Brown déclara notamment :

«{...) Jadmets bicn entendu l'unicité de la peine perpétuelle obligatoire. Toutefois,
on ne saurait considérer que les infractions pour lesquelles elle est infligée revétent un
seul et méme degré de gravité. Bien au contraire, ces infractions couvrent un large

N 5

spectre: on y trouve a une extrémité les meurtres ¢n séric a caractére sadique et a
Pautre les affaires d’cuthanasic. Une détention A perpétuité i des fins punitives ne
sera appropri¢e que dans des cas exceptionnels. Quant aux «considérations plus larges
d’intérét général», il est difficile de comprendre exactement ce que cette expression
recouvre. Il nc faut pas tenir compte des «revendications publiques» — voir
[laffaire V.]. Il y a bien sir «la nécessité de maintenir la confiance du public dans la
justice pénale» (déclaration faite le 10 novembre 1997 par le ministre de PIntéricur
devant le Parlement). A mon sens, cela peut et doit étre pris en compte dans la [ixation
de la période punitive. L’élément répressif de cette période doit refléter I'indignation
que suscite I'infraction dans le grand public. Certainement, le maintien de la confiance
du public dans la justice pénale ne saurait exiger unc incarcération plus longue qu’une
détention qui traduit de maniére adéquate le droit de la société a la vengeance.
Quelquefois, je reconnais qu’une période punitive & perpétuité s’imposera. Mais
pourquoi cette décision ne reviendrait-clle pas aux juges? (...) Quant i la prolongation
rétroactive de la période punitive (...) [lJe méme probleme aurait probablement pu
surgir dans unc affaire de peine perpétuelle discrétionnaire. En vérité, toutefois, cela
¢lude plutdt que résout la question de savoir si la fixation initiale de la période
punitive doit passer pour un exerciee consistant a inlliger unce peine.

En bref, j’estime qu’aucun des arguments de M Pannick n’est convaincant. Qu’ils
soient considérés isolément ou cumulativement, ils ne me semblent pas former une
base solide permettant dc traiter la fixation des périodes punitives dans les cas de
peines obligatoires différemment que les exercices similaires concernant des personnes
condamnées a une peine perpétuclle discrétionnaire ou des détenus pour la durée qu'il
plaira a Sa Majesté. Dans les trois cas, la fonction consiste en substance 2 déterminer
une peine, a fixer la durée de la premiére phasce d’une peine de durée indéterminée —
cette partie qui (sous réserve uniquement de la nécessité d’un contrdle continu de
la détention dans les affaires de détenus pour la durée qu’il plaira a Sa Majesté)
doit &tre purgée cn prison avant que ne puissc se poscr la question d’unc éventuclle
libération (...) »

47. Bien qu’il fit d’avis que le régime existant pour les peines
perpétuelles obligatoires enfreignait les articles 6 § | et 5 § 4, il estima,
de méme que les deux autres juges, qu’il fallait trancher les questions
relevant de la Convention soulevées par Iaffaire conformément a la
jurisprudence de Strasbourg (notamment I'arrét Wynne c. Royaume-Uni du
18 juillet 1994, séric A n* 294-A). Il nota que la Cour européenne des
Droits de 'Homme était sur le point de réexaminer la question dans
laffaire Stafford ct, tout en considérant que la décision finale revenait a
la Cour, déclara qu’il scrait surpris que le régime actuel d’application des
peines perpétuelles obligatoires survéciit a ce réexamen.

48. En Ecosse, la loi de 2001 sur lc respect des droits consacrés par la
Convention (Conzention Rights (Compliance) (Scotland) Act 2001) dispose a
présent que, pour les peines perpétuelles obligatoires, le juge dont
¢mane la sentence fixe la «partie punitive» de la sentence, au terme de
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laquelle la commission de libération conditionnelle décide d’un éventuel
élargissement sous condition. Le critére retenu pour déterminer si un
détenu peut ou non étre libéré est identique a celui qui est appliqué aux
personnes frappées d’une peine perpétuelle discrétionnaire en Angleterre
et au pays de Galles, 4 savoir la conviction de la commission de libération
conditionnelle que le détenu ne présente plus un risque important de
commettre des délits impliquant un danger pour la vie ou lintégrité
physique d’autrui, ou de graves infractions a caractére sexuel.

49. En Irlande du Nord, 'ordonnance SI n® 2564 applicable en Irlande
du Nord sur les peines perpétuelles (Life Sentences (Northern Ireland) Order ST
no. 2564) dispose que le juge du fond décide du tariff & appliquer aux
détenus condamnés a une peine perpétuclle obligatoire, et que la
libération au terme de la période punitive est décidée par les
commissaires au contrble des peines perpétuelles (Life Sentence Review
Commissioners) qui ont un statut et des fonctions trés similaires & ceux de
la commission de libération conditionnelle opérant en Angleterre et au
pays de Galles. Le critére appliqué par les commissaires est celui de la
protection du public contre tout «grave préjudice», c’est-a-dire tout
dommage susceptible de découler de délits a caractére violent ou sexuel.

III. TIERCE INTERVENTION

50. L’organisation Justice, fondée en 1957, qui exerce ses activités
dans le domaine des droits de I’homme et des réformes du droit, a
présenté des observations écrites sur le droit et la pratique internes,
aprés que le président de la Cour l'eut autorisée a intervenir dans la
procédure écrite en qualité d’amicus curiae (paragraphe 7 ci-dessus). Ses
observations peuvent se résumer conime suit.

51. La peine perpétuelle obligatoire prévue par la loi de 1965
(paragraphe 28 ci-dessus) s’applique a 'ensemble des condamnations pour
meurtre, ce qui recouvre toute unc gamme d’infractions impliquant des
degrés extrémement différents de culpabilité, allant des meurtres en série
brutaux jusqu’aux cas d’euthanasie d’une compagne ou d’un compagnon
aimés. On ne saurait affirmer que le meurtre présente un degré d’atrocité
unique. L’application obligatoire des peines perpétuclles rend les modalités
de libération des détenus d’autant plus difficiles du point de vue de ’équité
et du juste chitiment. L’accés & un contréle juridictionnel régulicr apres
Pexpiration dc la période punitive a été accordé aux détenus frappés d’unc
peine discrétionnaire et aux enfants convaincus de meurtre, et le ministre
ne peut plus fixer les périodes punitives pour ces personnes. Des disposi-
tions similaires sont maintenant étendues aux détenus condamnés a une
peine perpétuelle obligatoire e¢n Ecosse et en Irlande du Nord en vertu de
la législation destinée a assurer le respect des droits de ’homme.
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52. Le systeme actuel a été abondamment critiqué. En 1989, une
commission restreinte de la Chambre des lords, chargée d’établir un
rapport sur l'infraction de meurtre et 'emprisonnement a perpétuité,
recommanda l'abolition de la peine perpétuelle obligatoire. En 1996, la
commission restreinte de la Chambre des communes chargée des affaires
intérieures recueillit des éléments et délibéra sur les mémes questions.
Son rapport (intitulé: «Le meurtre et la peine perpétuelle obligatoire »)
recommandait que le pouvoir de décision quant a la période punitive et a
la libération des détenus fit retiré au ministre et confié au juge dont
émanait la sentence et a la commission de libération conditionnelle. Lord
Lane, ancien Lord Chief Justice, présida une commission sur la peine pour
homicide (Committee on the Penalty for Homicide), qui produisit également un
rapport treés critique en 1993.

33. Eu égard a la diversité des circonstances pouvant déboucher sur
une condamnation pour meurtre, les meurtriers, considérés en tant que
catégorie de délinquants, ne posent pas de problémes spécifiques de
dangerosité. Ils ont un taux de récidive plus faible que les détenus
condamnés a des peines discrétionnaires et que la population carcérale en
général. Les détenus concernés ont du mal a comprendre le systeme de
fixation de la période punitive, qui entraine retards et incertitude,
facteurs qui compromettent la qualité du travail avec des personnes
condamnées a perpétuité dans les phases initiales décisives de leurs peines.

54. Ilya plus de détenus purgeant des peines de prison a perpétuité au
Royaume-Uni que dans ’ensemble des autres pays européens, ce qui est
imputable essenticllement a la peine perpétuelle obligatoire infligée pour
meurtre. Si certains pays, comme [’Allemagne, la France et I'ltalie,
prévoient des peines obligatoires, celles-ci ne sont appliquées qu’en cas
de circonstances aggravantes ou pour un type particulier de meurtre.
L’article 77 du Statut de la Cour pénale internationale dispose qu’une
peine d’emprisonnement a perpétuité ne peut étre infligée que «si
Iextréme gravité du crime et la situation personnelle du condamné le
Justifient ».

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE I’ARTICLE 5 § 1 DE LA
CONVENTION

55. L’article 5 § 1 de la Convention, en ses passages pertincnts, se lit
ainsi:
«1l. Toute personne a droit a la liberté et a la streté. Nul ne peut étre privé de sa
liberté, sauf dans les cas suivants et selon les voics légales:

a) s'il est détenu régulierement aprés condamnation par un tribunal compétent;

()
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A. Arguments des parties

1. Le requérant

36. Le requérant allegue qu’il est dépassé, au regard du droit interne,
de considérer qu’un détenu condamné a une peine perpétuelle
obligatoirc perd a tout jamais sa Jiberté. A 'examen, le mécanisme de
libération conditionnelle ne peut plus passer pour unc manifestation de
clémence vis-a-vis d’un détenu ayant purgé sa période punitive. Dans des
affaires récentes (Ex parte Doody, Ex parte V. and T. et Ex parte Pierson,
précitées), la Chambre des lords a finalement reconnu qu’il cxistait une
similarité manifeste entre la fixation d’une période punitive et le
prononcé d’une peine. Dés lors, on ne saurait invoquer la notion de
«caractére acceptable pour le public» de la libération a I'appui de la
proposition selon laquelle le ministre pourrait se fonder sur le concept
totalement indéfini et vague d’«intérét général» pour motiver sa
décision de ne pas libérer un détenu condamné a une peine perpétuelle
obligatoire qui a purgé sa période punitive et n’est plus considéré comme
dangercux pour autrui, c’est-a-dire comme susceptible de commettre
d’autres infractions violentes.

57. Lc requérant prétend que le maintien en détention a l'issue de la
période punitive d’une personne frappée d’une peine perpétuelle
obligatoire sur la base de préoccupations tenant au détenu qui n’ont
pas nécessairement de rapport avec la nature de la conduite criminelle
ayant entrainé le prononcé de la peine initiale aboutit & une forme
d’emprisonnement qui n’a pas de lien suffisant avec lintention du
législateur et la sentence infligée par le juge, de sorte qu’elle équivaut a
une détention arbitraire contraire & ’article 5 § 1 de la Convention. 1l
souligne qu’aucun ministre n’a jamais cherché a justifier le maintien en
prison apres la période punitive d’un détenu condamné a une peine
perpétuelle obligatoire ne présentant plus aucun risque pour autrui par
la nécessité générale de maintenir la confiance du public dans la justice
pénale. Le Gouvernement ne saurait invoquer de fagon convaincante les
décisions de ses juges nationaux alors méme que ceux-ci ont exprimé leur
sentiment de malaise devant I'imposition, dans le cadre d’un pouvoir
discrétionnaire de 'exécutif, d’une longue période d’emprisonnement. Il
ne peut davantage se référer a I’arrét récent de la Cour dans 'affaire
V. ¢. Royaume-Uni ([GC], n® 24888/94, CEDH 1999-IX), qui avait trait a
des mineurs détenus pour la durée qu’il plairait a2 Sa Majesté ct ne faisait
pas état des changements du droit interne en ce qui concerne les adultes
condamnés a des peines perpétuelles obligatoires. Les juridictions
nationales n’ont discerné aucun élément qui distingue ces deux caté-
gories en pratique; elles ont clairement affirmé que la fixation d’une
période punitive équivalait dans les deux cas a infliger une peine ou a
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imposer une sanction, et appelait les mémes garanties procédurales que
celles auxquelles un juge pronongant une condamnation doit veiller.

58. Le requérant conteste que la peine perpétuelle obligatoire ait pour
véritable objet de sanctionner le détenu a perpétuité. 11 reste le seul
détenu condamné 4 une telle peine qui soit demeuré en détention a
I'issue de la période punitive au motif que le ministre pensait qu’il
pourrait commettre une infraction non violente s’il était libéré. Des
considérations différentes pourraient s’appliquer en cas de risque de
trafic de stupéfiants, pareille activité étant manifestement susceptible de
causer un dommage physique ou moral a d’autres personnes. Il serait
arbitraire de justifier un emprisonnement a durée indéterminée en
invoquant la conviction que lintéressé pourrait commettre, a sa
libération, un délit a4 caractére non violent et n’impliquant aucun
préjudice physique prévisible pour autrui, puisque cela recouvre des
questions sans aucun rapport de par leur nature ou leur gravité avec les
raisons pour lesquelles le détenu frappé d’une peinc perpétuelle s’est
retrouvé a l’origine au pouvoir de I’Etat.

2. Le Gouvernement

39. Selon le Gouvernement, Iimposition d’une peine perpétuelle
obligatoire aux personnes coupables de meurtre respecte les exigences
de larticle 5 § 1 de la Convention. Cette sentence représenterait encore
la base légale de la détention du requérant depuis la fin de la peine
d’emprisonnement de six ans que lintéressé s’était vu infliger pour
escroquerie, puisque sa libération conditionnelle a été révoquée. Le
Gouvernement rejette Pargument du requérant selon lequel cette
détention, justifiée par la crainte qu’il ne commette de graves
indélicatesses sans violences, n’avait pas de véritable rapport avec 'objet
de la peine perpétuelle obligatoire imposée a 'origine. Le Gouvernement
fait valoir que la sentence initiale a été prononcée en raison de la gravité
de I'infraction de meurtre. Une peine perpétuelle obligatoire infligée pour
meurtre reléeve d’une catégorie & part, distincte de celle des peines
perpétuelles discrétionnaires, puisqu’elle est imposée pour sanctionner la
gravité de I'infraction. Elle n’est pas fonction de caractéristiques propres a
un délinquant particulier pouvant évoluer avec le temps, telles que la
dangerosité, l'instabilité mentale ou Page. Le Parlement a exigé des
juges du fond qu’ils prononcent unc peine perpétuclle c¢n cas de meurtre,
que le délinquant fiit ou non considéré comme dangereux.

60. L’objet et le but de la sanction étaient de conférer au ministre
le pouvoir de déterminer quand, le cas échéant, lintérét général
commandait d’autoriser le requérant a se réinsérer sous condition dans
la société, ainsi que de décider, dans le respect des procédures légales
applicables, s’il était de l'intérét général de rappeler le requérant en
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prison a tout moment jusqu’a sa mort. Quel que soit Pobjet des
préoccupations suscitées par le délinquant —~ risque de commission
d’autres infractions, violentes ou non -, la décision de reluser ou de
révoquer la libération conditionnelle est étroitement liée a la peine
perpétuelle obligatoire prononcée initialement du fait de la gravité de
Iinlraction, et a la nécessité de garantir que le détenu ne pourra étre
libéré que lorsque cette décision scra conforme a I'intérér général. Une
telle peine introduirait également une certaine souplesse puisqu’elle
permettrait de reconsidérer la question de la période punitive si celle-ci
avait été fixée dans I'ignorance de facteurs pertinents, possibilité qui
n’est pas ouverte au juge (voir, par exemple, allaire Ex parte Hindley
mentionnée au paragraphe 37 ci-dessus).

61. Selon le Gouvernement, lorsqu’il s’agit de décider s’il est dans
Pintérét général de libérer le requérant, le ministre est donc en droit de
prendre en compte le risque de commission de graves délits a caracteére
non violent. Il ne serait ni logique ni rationnel qu’il soit dans
Pimpossibilité de refuser d’ordonner la libération d’un détenu s’il existe
un risque Inacceptable que cette personne commette de graves
infractions non violentes telles que vol aggravé ou trafic d’héroine, qui
sont passibles de peines de prison beaucoup plus longues que certaines
inlractions de nature violente (par exemple coups et blessures) et qui
entrainent une atteinte bien plus importante a Pintérét général. Le
Gouvernement invoque la jurisprudence antérieure de la Cour, qui a
estimé que le maintien en détention de détenus {rappés de peines
perpétuelles se justifiait au regard du procés initial et de la procédure
d’appel (voir, par exemple, les arréts Weeks ¢. Royaume-Uni du 2 mars
1987, série A n® 114, et Wynne ¢. Royaume-Uni du 18 juillet 1994, série A
n” 294-A). Le fait que le requérant ait été libéré sous condition et ait vécu
pendant quelque temps en liberté n’a pas d’incidence sur la base légale de
sa détention aprés la révocation de cette liberté conditionnelle. Par
ailleurs, 1l n’y a pas eu dans la jurisprudence interne ou dans celle
concernant la Convention d’évolutions pertinentes de nature a modilier
la base légale de la peine perpétuelle obligatoire, ou son sens ou son effet
véritables.

B. Appréciation de la Cour

1. Considérations préliminaires

62. Il s’agit d’examiner si, aprés le 1 juillet 1997, date a laquelle le
requérant a fini de purger la peine a durée déterminée prononcée a son
encontre pour escroquerie, le maintien en détention de l'intéressé en
vertu de la peine perpétuelle obligatoire qui lui avait été infligée pour
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meurtre en 1967 était conforme aux exigences de article 5 § 1 de la
Convention.

63. Enmatiere de «régularité » d’une détention, la Convention renvoie
pour l’essentiel a la législation nationale et consacre Iobligation d’en
observer les normes de fond comme de procédure. Ce terme impose, en
premier lieu, que toute arrestation ou détention ait une base légale en
droit interne, mais concerne aussi la qualité de la loi; il la veut
compatible avec la prééminence du droit, notion inhérente a Pensemble
des articles de la Convention. De surcroit, toute privation de liberté doit
étre conforme au but de l'article 5: protéger I'individu contre I’arbitraire
(voir, parmi beaucoup d’autres, 'arrét Amuur ¢. France du 25 juin 1996,
Recueil des arréls et décisions 1996-111, pp. 850-851, § 50).

64. Il n’est pas contesté que la détention du requérant a compter du
1 juillet 1997 suivait une procédure prescrite par le droit anglais et était
en tout point réguliére au regard de celui-ci. Cela a été établi au cours de
la procédure de contréle juridictionnel, dans le cadre de laquelle la Cour
d’appel puis la Chambre des lords ont estimé que le ministre avait pris la
décision de détenir le requérant en vertu du pouvoir discrétionnaire que
lui conférait l'article 35 § 1 de la loi de 1991. Cependant, cela ne résout pas
définitivement la question. Il ressort de la jurisprudence de la Cour qu’il
peut falloir, par dela les apparences et le vocabulaire employé, s’attacher a
cerner la réalité (arrét Van Droogenbroeck c. Belgique du 24 juin 1982, série A
n® 50, pp. 20-21, § 38). Dans l'affaire Weeks (précitée, p. 23, § 42), qui
portait sur la réintégration en prison par le ministre d’un requérant qui
avait été libéré au terme d’une peine perpétuelle discrétionnaire pour vol
aggravé, la Cour a estimé qu’il convenait d’appliquer comme suit les
exigences de larticle 5 a la situation:

«La «régularité» vouluc par la Convention présuppose le respect non seulement du
droit interne, mais aussi — I'article 18 l¢ confirme — du but de la privation de liberté
autorisée par l'alinéa a) de larticle 5 § | (voir, en dernier lieu, I'arrét Bozano du
18 décembre 1986, séric An" 111, p. 23, § 54). En outre, dans cet alinéa le mot «apres»
n’implique pas un simple ordre chronologique de succession entre «condamnation» et
«détention »: la seconde doit de surcroft résulter de la premiére, sc produire «a la suite
et par suite» — ou «cn vertu» — «de celle-ci» (ibidem, pp. 22-23, § 33, et arrét Van
Droogenbroceck (...}, p. 19, § 35). En bref, il doit exister entre clles un lien de causalité
suffisant (arrét Van Droogenbroeck précité, p. 21, § 39).»

65. La Cour rappelle que dans I'arrét Weeks elle a estimé que la peine
perpétuelle discrétionnaire infligée a l'intéressé était une sentence a
durée indéterminée, motivée expressément par sa dangerosité pour la
société, élément susceptible, de par sa nature méme, de varier au cours
du temps. Sur ce fondement, la réincarcération de M. Wecks, en raison
de préoccupations tenant a son comportement instable, perturbé ect
agressif, ne saurait passer pour arbitraire ou déraisonnable au regard des
objectifs de la peine qui lui avait été infligée; il existait donc un lien
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suffisant, aux fins de ’alinéa a) de I'article 5 § |, entre la condamnation du
requérant en 1966 et sa réintégration en prison en 1977 (arrét Weeks
précité, pp. 25-27, §§ 46-51).

66. Lesarguments des parties ont largement trait a la nature et au but
de la peine perpétuelle obligatoire par opposition a d’autres formes
d’emprisonnement a perpétuité, et a la question de savoir si la détention
du requérant apres le 1" juillet 1997 était toujours conforme aux objectifs
de cette peine. Etant donné que les procédures applicables aux différents
types de peine perpétuclle ont donné lieu a une abondante jurisprudence,
tant des juridictions internes que des organes de la Convention, les
décisions judiciaires produites a 'appui des arguments des deux parties
sont amplement invoquées.

67. A cet égard, 'arrét Wynne, rendu en 1994, revét une importance
particuliere. Dans cette affaire, la Cour a conclu a la non-vicolation de
I’article 5 § 4 quant au maintien en détention, aprés sa libération et sa
réintégration en prison, d’'un détenu frappé d’une peine perpétuelle
obligatoire et condamné par la suite pour homicide, alors que la partie
punitive de la peine avajt été purgée. Ce cas permet au Gouvernement
d’étayer solidement sa thése, alors que le requérant tente de démontrer
que cette décision dénote une mauvaise compréhension de la situation des
personnes {rappées d’une peine perpétuelle obligatoire, qui fut clarifiée
par la suite. Dans I'arrét Wynne, la Cour avait bien vu qu’il existait des
similitudes entre les peines discrétionnaires et les peines obligatoires,
notamment qu’elles renfermaient toutes deux un élément répressif ¢t un
élément préventif, et que les détenus purgeant une peine perpétuelle
obligatoirc nc passaient pas en réalité le reste de leur vie en prison. Le
passage déterminant se lit ainsi:

«Il n’en demeure pas moins que la peine obligatoire s¢ range dans une autre
catégorie que la peine discrétionnaire en ce sens qu'clle est infligée automatiquement
pour sanctionner Pinfraction d’assassinat, indépendamment de toute considération
tenant a la dangerosité du délinquant (...} » (p. 14, § 35)

68. Sans étre formellement tenue de suivre I'un quelconque de ses
arréts antérieurs, il est dans Pintérét de la sécurité juridique, de la
prévisibilité et de I’égalité devant la loi que la Cour ne s’écarte pas sans
motif valable des précédents. La Convention étant avant tout un
mécanisme de protection des droits de ’homme, la Cour doit cependant
tenir compte de I’évolution de la situation dans les Etats contractants et
réagir, par exemple, au consensus susceptible de se faire jour quant aux
normes a atteindre (voir, parmi d’autres, les arréts Cossey ¢. Royaume-Uni
du 27 septembre 1990, série A n” 184, p. 14, § 35, et Chapman ¢. Royaume-Uni
[GC], n® 27238/95, § 70, CEDH 2001-1). 1| est d’'une importance cruciale
que la Convention soit interprétée et appliquée d’une maniére qui en
rende les droits pratiques et effectifs, et non théoriques et illusoires. Si la
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Cour devait faillir & maintenir une approche dynamique et évolutive,
parcille attitude risqucrait dc fairc obstacle a toute réforme ou
amélioration.

69. Des considérations similaires s’appliquent a I’évolution de la
situation et au consensus qui se dégage dans l'ordre juridique interne de
I’Etat contractant mis en cause. Si aucune distinction importante ne
peut étre établie au niveau des faits entre la présente espéce et 'affaire
Whynne, la Cour, eu égard aux changements importants qui se dessinent
dans lordre national, se propose de réévaluer, «a la lumiére des
conditions d’aujourd’hui», quelles sont I'interprétation et Papplication de
la Convention qui s’imposent a I’heure actuelle (voir larrét Tyrer
¢. Royaume-Uni du 25 avril 1978, série A n® 26, pp. 15-16, § 31, et les arréts

ultéricurs).

2. Evolution au niveau juridique

70. En vertu de la loi, la peine perpétuellc obligatoirce est prononcée
dans tous les cas de meurtre. La situation n’a pas évolué, malgré les
critiques de plus en plus abondantes devant le manque de souplesse du
régime légal, lequel ne reflete pas les différents types d’homicide, allant
des cas d’euthanasie aux meurtres en série brutaux commis par des
psychopathes, que rccouvre cette infraction (voir, par exemple, le
rapport rendu ¢n 1993 par la commission sur la peine pour homicide, cité
par Lord Justice Kennedy dans 'affaire Lichniak and Pyrah — paragraphe 45
ci-dessus —, les recommandations de la commission restreinte de la
Chambre des lords concernant le meurtre et Pemprisonnement a
perpétuité ainsi que les observations de Lord Justice Simon Brown dans
I'affaire Anderson and Taylor, paragraphe 46 ci-dessus; et, enfin, la ticrce
intervention de 'organisation Justice, paragraphes 51 a 54 ci-dessus).

71. La rigidité de ce régime légal a presquec immédiatement été
atténuée par lattitude du ministre qui, pour tous les types de peines
perpétuelles — qu’elles soient obligatoires, discrétionnaires ou pour la
durée qu’il plaira & Sa Majesté —, a adopté une pratique consistant a fixer
une durée spécifique, le tariff, qui représentait 'élément de dissuasion et
de répression. Cette durée était généralement la période minimum de
détention a purger avant qu’un délinquant puissc espérer étre relaché. Il
n’a jamais été prévu que les détenus purgeant des peines perpétuelles
obligatoires resteratent en fait incarcérés toute leur vie, sauf cas
exceptionnels. De méme, la décision concernant la libération de tous les
détenus condamnés a perpétuité appartenait généralement au ministre.
Les procédures de fixation de la période punitive et de libération
applicables en cas de peine perpétuelle ont toutefois été modifiées
considérablement ces vingt derniéres années, ce qui est d pour une
large part a la jurisprudence de la présente Cour. Autre élément
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révélateur: les juridictions internes ont été [réquemment appelées a
statuer sur des questions de légalité concernant le réle joué par le
ministre dans la fixation de la période punitive et dans la détermination
du moment approprié pour libérer les détenus, et ont exigé la mise en
place de procédures adéquates et équitables pour Iexercice de ces
fonctions. Entre les interventions des organes de Strasbourg et celles des
tribunaux nationaux, I’étendue du pouvoir décisionnel du ministre a cet
égard n’a cessé de s’éroder.

72. La premiére intervention de la Cour dans ce domaine portait sur la
situation des détenus condamnés a des peines perpétuelles discrétion-
naires. Dans les affaires Weeks et Thynne, Wilson et Gunnell ¢. Royaume-Uni
(arrétdu 25 octobre 1990, série A n” 190-A), elle analysa le but et Uelfet de
la peine perpétuelle discrétionnaire, applicable en cas de trés graves
infractions telles que 'homicide involontaire ou le viol. Elle déclara que,
puisque les motifs 1nvoqués pour prononcer une peine perpétuelle
discrétionnaire touchaient au risque et a la dangerosité de I'individu
(paragraphe 28 ci-dessus), c’est-a-dire a des [acteurs susceptibles de se
modifier avec le temps, de nouvelles questions de légalité pouvaient
surgir au terme de la période punitive, qui, au regard de 'article 5 § 4,
nécessitaient un contréle adéquat par un organe judiciaire. En consé-
quence, la loi de 1991 sur la justice pénale disposa que la question de la
libération, au terme de la période punitive, d’un détenu condamné a une
peine perpétuelle discrétionnaire devait étre tranchée non par le ministre
mais par la commission de libération conditionnelle dans le cadre d’une
procédure assortie de garanties judiciaires. Par ailleurs, la méme loi
consacra légalement la politique du ministre consistant a suivre ’avis des
juges sur la période punitive dans les cas de peines perpétuelles
discrétionnaires. Les juges reprirent alors a leur charge la fonction
de fixer, en audience publique, ’élément punitif de la sentence. Si la
loi n’apporta aucune modification importante au régime des peines
perpétuelles obligatoires, la procédure de fixation de la période punitive
fut modifiée peu apres, a la suite de la décision de la Chambre des lords
dans laffaire Ex parte Doody, ol les juges estimérent que [équité
procédurale exigeait que les détenus condamnés a une peine perpétuelle
obligatoire fussent informés de l'opinion des juges sur la période
punitive afin de pouvoir présenter des observations écrites au ministre
avant que celui-ci ne prit sa décision (paragraphe 32 ci-dessus). Ce
changement traduisait le sentiment grandissant que la fonction de
fixation de la période punitive s’apparentait étroitement au prononcé
d’une sentence.

73. C’est a ce stade que la Cour, dans l'affaire Wynne, examina
directement la situation des détenus condamnés a des peines
perpétuelles obligatoires et exprima l'avis que ce type de peine différait
par nature de la peine perpétuclle discrétionnaire. Pour parvenir a cette
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conclusion, elle prit particulitrement en compte 'application
automatique de la peine perpétuelle obligatoire, qui était pergue comme
poursuivant un but punitif.

74. Peu de temps apres, la situation de mineurs condamnés pour
meurtre (détenus pour la durée qu’il plaira 2 Sa Majesté) au terme de
leur période punitive fit Pobjet de requétes présentées en vertu de la
Convention. Bien que ce type de peine, a 'instar de la peine perpétuelle
obligatoire infligée aux adultes, fGt appliquée automatiquement pour
I'infraction de meurtre, la Cour se déclara peu convaincue qu’elle pit
étre considérée comme une véritable sentence condamnant la personne
concernée a la détention a perpétuité. Pareille durée d’emprisonnement
appliquée a des enfants aurait été incompatible avec les instruments des
Nations unies et aurait soulevé de graves problémes sous I'angle de
I'article 3 de la Convention. Estimant qu’il fallait la considérer en
pratique comme une peine a durée indéterminée pouvant se justifier
sculement par des arguments fondés sur la nécessité de protéger le
public et donc liée a des appréciations de I’évolution mentale et de la
maturité du délinquant, la Cour déclara par conséquent que l’article 5 § 4
appelait un contréle par un tribunal chargé de vérifier qu’il existait
toujours des motifs de détention (arréts Hussain c¢. Royaume-Uni et Singh
¢. Royaume-Uni du 21 février 1996, Recueil 1996-1).

73. Les questions soulevées par le processus de fixation de la sentence
a infliger & des mineurs condamnés pour meurtre au stade de la
détermination de la période punitive furent alors portées a la fois devant
les juridictions internes et a Strasbourg. Dans Iaffaire Ex parte V. and T.
(précitée), la Chambre des lords affirma avec force la nature judiciaire de
I'exercice consistant a fixer la période «larifée», et annula un tarifff
déterminé par le ministre de D'Intérieur qui, notamment, avait tenu
compte des «revendications du public», relayées et amplifiées par la
presse, contre les jeunes délinquants en cause. La présente Cour estima
que larticle 6 § 1 s’appliquait a la fixation de la période punitive, qui
traduisait les impératifs de la répression et de la dissuasion et constituait
donc un exercice équivalant au prononcé d’une sentence. Elle conclut a la
violation de cette disposition en raison du pouvoir de décision a cet égard
du ministre, qui était un membre de l'exécutif et n’était donc pas
indépendant (arréts T. ¢. Ropaume-Uni [GC], n" 24724/94, 16 décembre
1999, et V. c. Royaume-Uni, précité).

76. 11 y eut donc a ce stade d’autres modifications légales, qui
assimilérent la situation des mineurs condamnés pour meurtre a celle
des détenus purgeant des peines perpétuelles discrétionnaires, en
confiant aux tribunaux le réle de fixation de la période punitive et en
conférant a la commission de libération conditionnelle le pouvoir de
décision et le soin d’appliquer des procédures appropriées pour traiter les
questions relatives a la libération des détenus.
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77. Alors que seuls les détenus condamnés a des peines perpétuelles
obligatoires demeuraient soumis a 'ancien régime, 'entrée en vigueur,
le 2 octobre 2000, de la loi de 1998 sur les droits de 'homme (Human
Rights Act 1998) donna aux justiciables la possibilité de contester
directement devant les juridictions internes, pour la premiére fois, le
régime des peines perpétuelles obligatoires au regard des dispositions de
la Convention. En I'affaire Lichniak and Pyrahi (paragraphes 43 et 45 ci-
dessus), les arguments des détenus selon lesquels la peine perpétuelle
obligatoire était arbitraire en raison de son manque de souplesse furent
rejetés. 1l convient de noter, comme I’a souligné le requérant, que le
Gouvernement, dans cette affaire, soutint que la peine perpétuelle
obligatoire était une peine a durée indéterminée, dans le cadre de
laquelle une période punitive était fixée en fonction de I'individu, et qu'a
I'issue de cette période le détenu pouvait espérer étre remis en liberté des
lors que l'on pouvait procéder a sa libération en toute sécurité. Le
Gouvernement s’écarta expressément du point de vue selon lequel la
peine perpétuelle obligatoire constituait une sanction entrainant une
perte de liberté a perpétuité. Sur ce fondement, la Cour d’appel estima
que I'imposition de peines perpétuelles obligatoires n’engendrait aucun
probleme d’arbitraire ou de disproportionnalité. Par la suitc, dans son
arrét rendu en novembre 2001 en l'affairc Anderson and Taylor, qui avait
trait 2 une contestation, au regard de I'article 6 § 1, du réle joué par le
ministre dans la fixation des peines punitives de deux détenus
condamnés a des peines perpétuelles obligatoires, la Cour d’appel
conclut a4 lunanimité qu’il s’agissait d’un exercice équivalant au
prononcé d’une sentence qui devait étre assorti des garanties de cette
disposition, conformément a ce qu’avait clairement exprimé la Chambre
des lords dans les affaires Ex parte V. and T. et Ex parte Pierson
(paragraphes 33-34 ci-dessus).

78. Les développements qui précédent dénotent une évolution dans
'analyse, au regard du droit a la liberté et des valeurs qui le sous-tendent,
du role du ministre dans I'application des peines perpétuelles. L’abolition
de la peine capitale en 1965 et le fait de conférer au ministre le pouvoir de
libérer les personnes condamnées pour meurtre représentaient a ’époque
une réforme majeure et progressiste. Toutefois, la nécessité de mettre au
point et d’appliquer, relativement aux détenus purgeant une peine
perpétuelle obligatoire, des procédures judiciaires fondées sur des critéres
d’indépendance, d’équité et de publicité étant de plus en plus largement
admise, le role que le ministre continue de jouer dans la fixation de la
période punitive et dans la décision de libérer un détenu au terme de
cette période s’avére toujours plus difficile 4 concilier avec la notion de
séparation des pouvoirs exécutif et judiciaire, une notion qui a pris une
importance grandissante dans la jurisprudence de la Cour (voir, mutatis
mutandis, arrét Incal c. Turquie du 9 juin 1998, Recueil 1998-1V).
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79. La Cour estime que I'on peut a présent tenir pour établi en droit
interne que rien ne distingue les détenus condamnés a une peinc
perpétuelle obligatoire des personnes purgeant une peine perpétuclle
discrétionnaire et des mincurs condamnés pour meurtre quant a la
nature de la fixation de la période punitive. Il s’agit d’'un exercice
équivalant au prononcé d’une peine. La peine perpétuelle obligatoire
n’impose pas de sanctionner la personne concernée par un emprisonne-
ment a perpétuité. La période punitive, qui est fonction des circonstances
particulieres de Pinfraction et de la situation du délinquant, correspond a
I’élément répressif. Pour la Cour, la conclusion a laquelle elle était
parvenue dans affaire Wynne, a savoir que la peine perpétuelle
obligatoire constituait une sanction a perpétuité, ne peut plus passer
pour refléter la situation réelle du détenu frappé de cette peine dans le
systéme national de justice pénale. La possibilité d’infliger, dans des cas
exceptionnels, une période punitive & perpétuité lorsque la gravité de
Pinfraction a réprimer le justifie vient renforcer cette conclusion. 11 est
vrai que, dans ses arréts rendus plus récemment dans les affaires V. et T,
la Cour, invoquant arrét Wynne en tant que décision de principe, a réitéré
que la peine perpétuelle obligatoire infligée aux adultes constituait une
sanction a perpétuité (V. e. Royaume-Uni, précité, § 110, T. ¢. Royaume-Uni,
précité, § 109). Ce faisant, elle nc cherchait toutefois qu’a attirer
'attention sur la différence qui existait entre unc telle peine perpétuelle
et une condamnation a la détention pour la durée qu’il plairait & Sa
Majesté, c’est-a-dire la catégorie de peines quelle devait examiner dans
ces deux affaires. Cette déclaration visait donc plus a établir une
distinction entre les affaires V. et 7. et les précédents qu’a confirmer une
analyse découlant de ceux-ci.

80. Le Gouvernement soutient que la peine perpétuclle obligatoire est
néanmoins une peine a durée indétcrminée, qui ne dépend pas des
caractéristiques particulieres du délinquant, telles que I'Age ou la
dangerosité; on ne saurait donc affirmer qu’une modification quelconque
survenant dans la situation de I'intéressé puisse remettre en cause la
légalité du fondement de son maintien en détention. Cependant, cet
argument ne convainc pas la Cour. Dés lors qu’il a été satisfait a
I’élément punitif de la sentence (correspondant au tariff infligé), tout
maintien en détention doit étre motivé, comme dans les affaires
concernant des détenus frappés d’une peine perpétuelle discrétionnaire
ou des mineurs condamnés pour meurtre, par des considérations de
risque ¢t de dangerosité. Les ministres ont fait allusion a un troisi¢éme
élément — le caractére acceptable de la libération pour le public —, mais
ce motif n’a en fait jamais été invoqué. Ainsi que Lord fustice Simon Brown
I'a affirmé avec vigueur dans Paffaire Anderson and Taylor (paragraphe 46
ci-dessus), on ne voit pas comment le¢ souci de préserver la confiance
du public dans la justice pénale pourrait légitimement commander le
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maintien en détention d’un prisonnier qui a effectué la peine requise a
titre de sanction de l'infraction et qui ne représente plus aucun risque
pour le public. On peut aussi noter qu’en Ecosse et en Irlande du Nord
des réformes récentes alignent la situation des détenus condamnés dans
ces régions a une peine perpétuelle obligatoire sur celle des détenus
condamnés en Angleterre et au pays de Galles a une peine perpétuelle
discrétionnaire et maintenus en détention une fois la périocde punitive
purgée parce que leur libération exposerait autrui a un risque de
nouveaux délits a caractére violent ou sexuel.

3. La présente affaire

81. La Cour estime qu’en ’espéce le requérant doit passer pour avolr
purgé Pélément punitif correspondant a Pinfraction de meurtre qu’il a
commise — si tel n’était pas le cas, on comprendrait mal pourquoi le
ministre a autorisé sa libération en 1979. Dés lors que sa peine pour
Pinfraction ultéricure de laux arrivait a son terme le 1" juillet 1997, on ne
saurait considérer que la sanction qui lui a été infligée a l'origine pour
meurtre justific son maintien en détention en vertu de la peine perpétuelle
obligatoire. Contrairement a ce qui s’était passé pour la réincarcération du
requérant dans ’aflaire Weeks, le ministre n’a pas non plus justifié le
maintien en détention du requérant en Vesptce en soutenant que
Pinstabilité mentale et la dangerosité de P'intéressé exposeraient le public
ad’autres violences. Il a expressément invoqué le risque que le requérant ne
commette des infractions a caractére non violent. La Cour n’apergoit pas le
lien de causalité voulu par la notion de régularité figurant a article 5 § 1 a)
de la Convention (paragraphe 64) entre la possibilité que le requérant se
rende coupable d’autres infractions & caractére non violent et la peine qui
lui avait été infligée a 'origine pour meurtre en 1967.

82. Le Gouvernement allegue qu’il serait absurde qu’un ministre se
trouve dans lobligation de libérer un détenu condamné a une peine
perpétuelle obligatoire et susceptible de perpétrer de graves infractions a
caractére non violent. Toutelols, en Pespéce, la Cour observe que le
requérant a été condamné pour I’escroqueric dont il s’est rendu coupable
alors qU’il se trouvait en liberté conditionnelle et qu’il a purgé la peine
jugée appropriée a titre de sanction par le juge qui 'a condamné. Nul
n’avait le pouvoir en droit interne de lui imposer une détention a durée
indéfinie pour 'empécher de se livrer a d’autres irrégularités a Pavenir.
Si des éléments démontraient qu’il avait Iintention de commettre
parcilles infractions, d’autres poursuites pénales auralent pu étre
ouvertes contre lui. La Cour ne saurait admettre que le pouvoir conféré
a2 un membre de 'exécutif de décider d’emprisonner le requérant en
invoquant des craintes que celui-ci ait a 'avenir une conduite criminelle
non violente sans rapport avec sa condamnation initiale pour meurtre
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puisse se concilier avec ’esprit de la Convention, laquelle met en exergue
la prééminence du droit et les garanties contre 'arbitraire.

83. La Cour conclut que la détention du requérant aprés juillet 1997
ne se justifiait pas au regard de 'article 5 § 1 a); il v a donc eu violation de
larticle 5 § 1 de la Convention.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 5 § 4 DE LA
CONVENTION
84. Aux tecrmes de article 5 § 4 de la Convention:
«Toute personne privée de sa liberté par arrestation ou détention a le droit

d’introduire un recours devant un tribunal, afin qu'il statue a brel délai sur la légalité
de sa détention et ordonne sa libération si la déiention est illégale. »

A. Arguments des parties

1. Le requérant

85. D’apres le requérant, étant donné que des facteurs de risque,
susceptibles de se modifier avec le temps, constituaient le seul fonde-
ment légitime dc¢ son maintien en détention, il était en droit de faire
contrdler celui-ci par un organe remplissant les conditions de I'article 5
§ 4. 1l soutient que depuis 'arrét (précité) rendu dans laffaire Wynne, les
juridictions britanniques ont tellement modifié leur approche et leur
conception de la peine perpétuelle obligatoire qu’il n’est plus possible
d’alléguer que les garanties exigées par Particle 5 § 4 sont incorporées
dans la condamnation a I'issue du procés initial. Il faudrait que la Cour
revienne sur son arrét dans l'affaire Wynne, cn particulier sur le point de
savoir si le fait qu’il soit admis que la peine perpétuelle obligatoire, &
I'instar de la peine perpétuelle discrétionnaire, entraine une période de
détention a deux phases a ou non des implications au regard de Iarticle 5
§ 4 pour le stade suivant la période punitive. Le pouvoir qu’avait la
commission de libération conditionnelle d’ordonner la libération du
requérant lors de son renvol initial en prison ne suffisait pas a satisfaire
aux exigences posées par 'article 5 § 4, qui s’appliquait 4 Pensemble de la
période qu’il a passée en détention a Vissue du tariff; par ailleurs, lorsque
la commission a ultérieurement recommandé sa libération, son avis
n’était pas contraignant pour le ministre.

2. Le Gouvernement

86. Le Gouvernement estime que les impératifs de article 5 § 4 de la
Convention se sont trouvés satisfaits par le procés initial et par lz
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procédure d’appel et que la détention du requérant ne posait aucune
question nouvelle de 1égalité demandant qu’il fiit possible de recourir a
un tribunal ou & un organc similaire habilité a ordonner la libération.
La fixation de la période punitive par le ministre est une procédure
administrative régissant application d’une peine, et ne participe pas du
prononcé de la sentence lui-méme. Les adultes condamnés pour meurtre a
des peines perpétuelles obligatoires forment une catégorie distincte en
droit interne, comme la Cour I’a reconnu dans sa jurisprudence (voir, par
exemple, les arréts Thynne, Wilson et Gunnell et V. c. Royaume-Uni précités).
La peine est infligée en raison de la gravité inhérente de l'infraction et non
en raison de la présence de facteurs susceptibles d’évoluer avec le temps,
comme 'instabilité mentale ou la dangerosité. Le Parlement a décidé qu’il
fallait condamner tous les meurtricrs d’age adulte a Pemprisonnement
a perpétuité, qu’ils soient dangereux ou non et quelles que soient les
circonstances, parce que toute personne ayant commis un crime aussi
grave méritait d’étre punie en étant privée a vie de sa liberté. En tous
les cas, le Gouvernement souligne qu’au moment ot le requérant a été
réincarcéré aprés la révocation de sa libération conditionnelle, la
commission de libération conditionnelle avait le pouvoir d’enjoindre au
ministre de Pélargir immédiatement. Pareille injonction n’a pas été
émise. Cela suffirait en soi pour garantir le respect de 'article 5 § 4 dans
les circonstances de la cause.

B. Appréciation de la Cour

87. La Cour a estimé ci-dessus que lc tariff correspond a I’élément
punitif de la peine perpétuclle obligatoire. Le role joué par lc ministre
dans la fixation de la période punitive équivaut au prononcé d’une peine
et ne se limite pas a 'application administrative de la peine infligée parle
tribunal, comme c’est le cas d’une libération anticipée ou conditionnelle
dans I’hypothése d’unc peine d’emprisonnement a durée déterminée. A
I'issue de la période punitive, le maintien en détention est fonction
d’éléments de dangerosité et de risque liés aux objectifs de la sentence
infligée a 'origine pour meurtre. Ces éléments peuvent évoluer avec le
temps ct soulever ainsi de nouvelles questions de légalité appelant une
décision d’un organe satisfaisant aux exigences de I'article 5 § 4. Il n’est
plus possible de soutenir que le procés initial et la procédurc d’appel ont
répondu une fois pour toutes aux questions de conformité a larticle 5 § |
de la Convention du maintien en détention, une fois le lariff purgé, des
personnes frappées d’unc peine perpétuclle obligatoire.

88. Selon le Gouvernement, le fait que la commission de libération
conditionnelle ait eu le pouvoir d’ordonncr la mise en liberté du requérant
lorsque sa libération conditionnelle fut révoquée en 1994 suffisait en soi a
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répondre aux exigences de 'article 5 § 4. Toutefois, la Cour reléve que cette
révocation est intervenue alors que lintéressé purgeait une peine
d’emprisonnement a durée déterminée pour escroquerie. Lorsque cette
peine est arrivée a son terme, le 1" juillet 1997, le requérant est demeuré
en prison en vertu de la peine perpétuelle. La commission de libération
conditionnelle a certes recommandé sa libération 4 ce stade, mais le
pouvoir de décision appartenait an ministre. Dans les circonstances de
Ucspéce, le pouvoir dont disposait en 1994 la commission de libération
conditionnelle d’ordonner la libération du requérant ne jouc pas.

89. A compter du 1" juillet 1997 et jusqu’a la date de la libération du
requérant le 22 décembre 1998, la légalité du maintien en détention du
requérant n’a pas fait Pobjet d’un contréle par un organe ayant le
pouvoir d’ordonner sa libération ou suivant une procédure assortie des
garanties judiciaires voulues, par exemple la possibilité de bénéficier
d’unc audience.

90. Partant, ily a cu violation de l'article 5 § 4 de la Convention.

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

91. Aux termes de 'article 41 de la Convention,

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

A. Dommage

92. Le requérant réclame des dommages-intéréts pour la période
d’emprisonnement allant du 1 juillet 1996 au 22 décembre 1998. Il
demande au titre du préjudice matériel une somme de 38 614,26 livres
sterling (GBP) pour perte de revenus, soit un montant de 15600 GBP
par an sur cette période de vingt-neul mois et vingt-deux jours. Il
soutient également avoir subi un dommage moral en raison du désespoir,
de l'incertitude prolongée et des sentiments de frustration qu’il a pu
ressentir pendant cette période de détention. Il réclame de ce chef la
somme de 74 260,27 GBP, calculée sur la base de 30 000 GBP par an.

93. Le Gouvernement souligne que les dommages-intéréts sont
calculés & partir de la date erronée du 1" juillet 1996, alors que la peine
infligée au requérant pour escroquerie est en fait arrivée a son terme le
1 juillet 1997. Quoi qu’il en soit, il conviendrait selon lui de ne rien
accorder a Pintéressé au titre du préjudice matériel, ou alors seulement
un montant symbolique. La demande pour perte de revenus est totale-
ment spéculative et fondée sur des affirmations qui, au regard du passé
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du requérant, ne peuvent étre considérées comme fiables. Eu égard a son
casier judiciaire, rien ne devrait lui étre versé, ou alors seulement un
montant symbolique, pour le dommage moral allégué. De l'avis du
Gouvernement, le constat de violation de la Convention constituerait une
réparation suffisante.

94. La Cour rappelle qu’elle a conclu 4 la violation de larticle 5 § 1
quant a la période de détention s’étendant du 1 juillet 1997 a la
libération du requérant le 22 décembre 1998, soit une période de dix-sept
mois et vingt-deux jours, ainsi qu’a la violation de larticle 5 § 4 du fait que
la 1égalité du maintien en détention de 'intéressé n’a pas été contrdlée
pendant cette période. La Cour constate que le requérant n’a donné
aucune précision quant a la base de calcul des sommes réclamées au titre
de la perte de revenus. En I’absence de toute justification suffisante de ces
demandes, la Cour estime qu’il n’est pas opportun d’allouer a I'intéressé
un montant spécifique au titre du dommage matériel. Toutefois, la
demande pour perte financiére ne saurait étre purement et simplement
écartée. Par ailleurs, la prolongation de sa détention en I’'absence de toute
procédure de contréle adéquate doit avoir provoqué chez le requérant
des sentiments de frustration, d’incertitude et d’angoisse. Statuant en
équité et de manicre globale, la Cour alloue a l'intéressé la somme de
16 500 euros, pour dommage matériel et moral.

B. Frais et dépens

93. Le requérant demande une somme globale de 17865,10 GBP pour
frais et dépens, taxe sur la valeur ajoutée incluse.

96. Le Gouvernement admet que, dans les circonstances de la cause, ce
montant cst raisonnable.

97. Eu égard a la complexité de Paffaire et au fait que les montants
réclamés semblent raisonnables en comparaison avec d’autres affaires, la
Cour accorde en totalité la somme demandée par le requérant.

C. Intéréts moratoires

98. Selon les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét 1égal
applicable au Royaume-Uni a la date d’adoption du présent arrét est de
7,5 % l’an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A IUNANIMITE,
1. Dit qu’il y a eu violation de l'article 5 § 1 de la Convention;

2. Dit qu’il y a eu violation de I'article 5 § 4 de la Convention;
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3. Dit

a) que I'Etat défendeur doit verser au requérant, dans les trois mois:
i. 16500 EUR (seize mille cinq cents euros) pour dommage, a
convertir en livres sterling au taux applicable & la date du
réglement,
1. 17865,10 GBP (dix-sept mille huit cent soixante-cing livres
sterling dix pence) pour frais et dépens;

b) que ces montants seront & majorer d’un intérét simple de 7,5 % Pan

a compter de P'expiration dudit délai ct jusqu’au versement;

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

Fait en frangais et en anglais, puls prononcé en audience publique au
Palais des Droits de PHomme, a Strasbourg, le 28 mai 2002.

Luzius WILDHABER
Président
Paul MAHONEY
Greflier

Au présent arrét sc trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention ct 74 § 2 du réglement, l'exposé des opinions séparées
suivantes:

— opinion concordante de M. Rozakis;

— opinion concordante de M. Costa;

— opinion concordante de M. Zagrebelsky et M™ Tulkens.

LW.
P.J.M.
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OPINION CONCORDANTE DE M. LE JUGLE ROZAKIS

(Traduction)

Je souscris a la conclusion de la Grande Chambre selon laquelle, dans
les circonstances dc la causc, il v a eu violation, notamment, de article 5
§ | de la Convention. J’adhére également au raisonnement suivi par Ja
Cour pour aboutir a ce constat de violation, tel qu’il ressort des
paragraphes 81 et 82 de I'arrét. J'aimerais cependant formuler les
observations sulvantes relativement au point de vue exposé par la Cour
au paragraphe 81.

Dans ce paragraphe, la Cour conclut a juste titre que fe maintien en
détention du requérant, au terme — le 1" juillet 1997 — de la peine qu’il
avait purgée pour linfraction d’escroquerie, n’était pas légitime, en raison
de 'absence de lien de causalité entre la possibilité que Pintéressé commit
a Pavenir d’autres infractions non violentes et la peine qui lui avait été
initialement infligée pour meurtre en 1967. Pour parvenir a cette
conclusion, la Cour invoque principalement arrét Weeks ¢. Royaume-Uni
du 2 mars 1987, série A n® 14, dans lequel elle avait déclaré que «la
[détention] doit (...) résulter de la [condamnation], se produire «2 la
suite et par suite» — ou «en vertu» — «de celle-ci» (...) En bref, il doit
exister entre elles un lien de causalité suffisant (...) ».

Ce passage de l'arrét Weeks, qui renvoie a Varrét Van Droogenbroeck
¢. Belgigue du 24 juin 1982, série A n® 50, expose un moyen de principe a
partir duquel la Cour peut développer un raisonnement jurisprudentiel
identique pour tout probleéme de légalité d’une détention aprés la
condamnation. Cependant, tout comme le présent arrét, il laisse sans
réponse la question essentielle du lien de causalité entre la condamnation
initiale et le maintien en détention. En des termes plus simples, la question
non résolue en I'espéce par 'application des principes dégagés dans les
aflaires Weeks et Van Droogenbroeck est celle de savoir s’il existe un lien de
causalité uniquement lorsqu’une personne commetl ou risque de
commettre un crime identique a celui qu’elle avait perpétré a lorigine
(dans le cas présent, un meurtre), ou si la condition du lien de causalité
est remplie lorsque lintéressé commet (et donc risque de commettre de
nouveau a l’avenir) d’autres délits présentant des similitudes avec
Pinfraction initiale (dans un cas comme celui-ci, par exemple, vol 2 main
armée, viol, etc.). A mon sens, il convient de répondre en disant que de
graves infractions violentes, autres que le meurtre, peuvent satislaire a
I'exigence du lien de causalité, et donc autoriser le ministre & maintenir
en détention la personne concernée. Apres tout, cette interprétation des
limites du «lien de causalité» apparait également en filigrane dans le
terme «suffisant» figurant dans Pextrait précité de arrét Weeks.
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OPINION CONCORDANTE DE M. LE JUGE COSTA

Je m’ai pas hésité a conclure a la violation de Particle 5 § | de
la Convention. Toutefois, comme mes collegues M™ Tulkens et
M. Zagrebelsky, j’ai du mal a approuver complétement le raisonnement
contenu dans le paragraphe 82 de 'arrét.

Mon opinion est voisine de la leur, mais légérement différente, car le
requérant n’a jamais invoqué l'article 7 de la Convention sur la 1égalité
des délits et des peines, et il me parait difficile de requalifier son grief
sous cet angle, méme si ce n’est pas impossible bien entendu.

Par contre, il me semble que le paragraphe 82 de Parrét rectle un
a contrario qui me géne. Selon mes collegues de «la majorité de
Punanimité », le pouvoir conféré 2 un membre de I'exécutif de décider de
maintenir le requérant en détention en invoquant des craintes que celui-ci
ait 4 ’avenir une conduite criminelle (sans rapport avec sa condamnation
initiale pour meurtre) est inconciliable avec la prééminence du droit et
les garanties contre larbitraire, mises en exergue par l'esprit de la
Convention.

Je suis bien sfir d’accord. Le fait que ce soit un ministre (contre Pavis,
d’ailleurs, du Pawle Board) qui a refusé en 1997 Délargissement de
M. Stafford (condamné pour meurtre en 1967 et libéré sous condition en
1979 — lire les paragraphes 10 a 17) renforce le constat de violation: le
requérant eiit di étre libéré le 1°" juillet 1997 a la fin de sa peine pour
faux et usage de faux, infligée en 1994; la décision ministérielle P’a
maintenu cn prison en se fondant sur des motifs justement censurés par
notre Cour, car dénués de lien causal cntre son crime initial et sa
dangerosité supposée trente ans plus tard.

Mais ce raisonnement vaudrait méme dans 'hypothése ou la décision
critiquée aurait été prise non par un membre de 'exécutif, mais par un
juge ou une juridiction. Je ne mets pas en doute le fait que les garanties
procédurales auraient alors été en principe supérieures (encore que la
décision du ministre ait été en 'espeéce attaquée par le requérant et
controlée par un juge, puis par la Court gf Appeal, puis par la Chambre
des lords, selon une procédure contradictoire). Toutefois, a nies yeux,
I’absence de lien causal aurait suffi & entacher le maintien en détention
de l'intéressé d’irrégularité au regard de l'article 5 § 1 de la Convention;
et la prééminence du droit aurait pu étre menacée méme dans cette
hypothése. Je trouve donc que le paragraphe 81 de Parrét n’a pas eu
raison de ne pas envisager celle-cl.
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OPINION CONCORDANTE DE M. ZAGREBELSKY
ET M™ TULKENS, JUGES

Bien qu’ayant voté sans hésitation en faveur du prononcé de la violation
de Particle 5 § 1 de la Convention et partageant entierement la motivation
d’une telle décision, nous pensons devoir ajouter quelques considérations.
La particularité du cas qui fait I'objet de la décision et le souci qu’a eu la
Cour de limiter son examen a la question posée de la conlormité a
Iarticle 5 § 1, ont conduit a la fin de I’arrét & une conclusion susceptible
de donner lieu a une interprétation qui, si elle devait étre suivie, nous
poserait probléme. Nous nous référons précisément a la derniére partie
du paragraphe 82: «La Cour ne saurait admettre que le pouvoir conféré
a un membre de Pexécutif de décider d’emprisonner le requérant en
invoquant des craintes que celui-ci ait a avenir une conduite criminelle
non violente sans rapport avec sa condamnation initiale pour meurtre
puisse se concilier avec 'esprit de la Convention, laquelle met en exergue
la prééminence du droit et les garanties contre I’arbitraire.» La mention
du caractére macceptable d’un tel pouvoir entre les mains de Pexécutif]
qui est évident, pourrait laisser penser, a contrario, que le méme pouvoir
confié a un juge ne poserait pas de probleme de conformité a la
Convention.

Une telle lecture irait au-dela du contenu de la décision, qui a entendu
se limiter 2 ’examen du cas concret au regard de Particle 5 § 1, sans se
pencher sur la question sous I’angle de I'article 7 § 1. Si une loi interne
conférant au juge les pouvoirs exercés par le ministre (Secretary of State)
pourrait étre jugée compatible avec les exigences posées par I'article 5
§ I, elle laisserait ouverte la question de sa conformité a l’article 7 de la
Convention,

La Cour, partageant en ceci Popinion du Gouvernement, a retenu
qu’elle se trouvait devant une peine dont la durée est indéterminée. La
durée effective de la détention infligée a la personne condamnée découle
de I’application de la politique adoptée par le ministre consistant a évaluer
a) si la période purgée par le détenu suflit pour satisfaire aux impératifs
de répression et de dissuasion; b) s’il n’y a pas de risque a libérer
Pintéressé; ¢) si une libération anticipée sera acceptable pour le public. 1l
s’agit a I’évidence de critéres vagues au regard de Pexigence de légalité
des peines, compte tenu du fait qu’il est question d’une peine sans
minimum ni maximum. En outre le deuxiéme, et surtout le troisiéme
critére ne se réferent pas a Uinfraction commise ou a la personnalité
du condamné au moment de la commission des faits mais seulement a la
condition du détenu et a sa dangerosité au cours de Ja détention. Le
troisieme critére [ait du reste totalement abstraction de la responsabilité
du détenu puisqu’il se référe aux exigences de 'opinion publique. Certes il
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a été reconnu que ce dernier critére n’est en réalité jamais mis en ccuvre
par le ministre, mais il n’en reste pas moins qu’il est mentionné dans la
définition de la politique adoptée en la matiere.

Nous pensons qu’une peine sans limitation de durée, qui est
déterminée seulement au cours de son exécution sur la base des criteres
discrétionnaires ci-dessus mentionnés, en référence notamment a des
éléments d’évaluation qui ne se rapportent pas au moment de la
commission de Pinfraction mais qui sont postérieurs a celle-ci, pourrait
difficilement étre considérée comme prévue par la lol au sens de
Particle 7 § | de la Convention. Or cela reste évidemment vrai méme si
le pouvoir de détermination de la peine était confié a un juge. Il en irait
autrement s’il s’agissait d’aménager ’exécution d’une peine dont la durée
a déja été arrétée par le tribunal.

La nécessité de garantie a laquelle répond le principe de légalité de la
peine est générale et vaut également a I’égard du juge. Les exigences de
précision, de prévisibilité et d’accessibilité relatives aux conséquences
d’une conduite particuliérc ne peuvent, a notre avis, étre assurées par
une discipline de la peine comme celle dont 1l s’agit.
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SUMMARY'

Order excluding individual from specified area for fourteen days

Article 2 of Protocol No. 4

Freedom of movement — Order excluding individual from specified area for fourteen days —
Restriction — In accordance with law — Discretionary power of Burgomaster — Accessibility of
law — Accessibility of primary legislation and published case-law — Foreseeability ~ Issuing of
warning enabling individual lo regulate conduct — Maintenance of ordre public — Prevention
of crime — Necessary in a democratic society — Emergency situation — Proportionalily

In 1983 the Burgomaster ol Amsterdam, in response to the level of drugs-related
activity in the city centre, authorised the police to order individuals to leave a
specilied area and not return within eight hours. The instruction was based on
legislation which permitted the Burgomaster to issue all orders which he deemed
necessary lor the maintenance of public order or the limitation of general danger.
In 1989 he empowered the police to order individuals to leave the area for fourteen
days. The instructions were subsequently modified so that only the Burgomaster
himsell could issue such prohibition orders. In 1992 the Burgomaster issued a
prohibition order in respect of the applicant, on the basis of a series of police
reports that the applicant had used or possessed hard drugs in the specified area
and on each occasion had been ordered to leave for eight hours. On the fast
occasion, the applicant had been warned that a request for a fourteen-day
prohibition order would be made il he committed such acts again. The applicant
had nevertheless overtly used hard drugs again the same day and had conscquently
been ordered to leave. In his decision, the Burgomaster noted that the applicant
neither worked nor lived in the area. The applicant lodged an objection, arguing
that the Burgomaster ought not to use his emergency powers since the situation
could no longer be described as exceptional and there had been sulficient time to
enact a by-law. Following a hearing belore an advisory committec, the
Burgomaster dismissed the objection. The applicant’s appeal was dismissed by
the Raad van State.

Held

(1) Arucle 2 of Protocol No. 4: There had been a restriction on the applicant’s
liberty of movement. The law gave the Burgomaster discretion to issue orders
which he deemed necessary in order to prevent scrious disturbances of public
order and the national courts had considered that this constituted a sullicient

I. This summary by the Registry docs not bind the Court.
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legal basis. The Court accepted this. As to accessibility, the provision in issue was
set out in legislation and the case-law concerning its interpretation was published
in domestic law reports. As to foreseeability, while the provision was rather
general, the circumstances calling for the Burgomaster to issue orders he deemed
necessary for the maintenancc of public order were so diverse that it would
scarcely be possiblc to formulate a law to cover every eventuality. The applicant
had been ordered to leave the area on several occasions and had been warned
that a fourteen-day prohibition would be rcquested. He was thus able to foresee
the consequences of his acts and could regulate his conduct before an order was
imposed. Moreover, as he could bring objection proceedings and a subscquent
appeal, adcquate safeguards were afforded against possible abusc. The measures
pursued the legitimate aims of protecting public order and preventing crime. As to
their necessity, the Court accepted that special measures might have had to be
taken to overcome the emergency situation in the area concerned at the relevant
time and it could not be said that the national authorities overstepped their
margin of appreciation when, in order to put an end to that situation, the
Burgomaster issucd a prohibition order in respect of the applicant. Taking into
account that the applicant had already received several prohibition orders for
eight hours but had nevertheless returned each time to the area to use hard
drugs in public, that he was informed that if he committed such acts again in the
near future a fourteen-day prohibition order would be requested and that he did
not live or work in the area, the restriction on his freedom of movement was not
disproportionatc.

Conclusion: no violation (four votes to three).

(2) Article 8: The applicant’s complaint under this provision coincided with those
examined above.

Conclusion: no separatce issue (unanimously).

Case-law cited by the Court

Malone v. the United Kingdom, judgment of 2 August 1984, Series A no. 82
Amann v. Swiizerland [GC], no. 27798/95, ECHR 2000-11
Rotaru v. Romania [GC], no. 28341/95, ECHR 2000-V
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In the case of Olivieira v. the Netherlands,
The European Court of Human Rights (First Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mrs E. PaLu, President,
Mrs W. THOMASSEN,
Mr GAUKUR JORUNDSSON,
Mr R. TURMEN,
Mr C. Birsan,
Mr J. CASADEVALL,
Mr  R. MARUSTE, judges,
and Mr M. O’Bovtg, Section Registrar,
Having deliberated in private on 23 October 2001 and on 14 May 2002,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 33129/96) against the
Kingdom of the Netherlands 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 Netherlands national, Mr Hans
Walter Olivieira (“the applicant”), on 9 July 1996.

2. The applicant alleged, in particular, that there had been violations
of his rights under Article 8 of the Convention and Article 2 of
Protocol No. 4 to the Convention.

3. On 1 July 1998 the Commission gave a decision adjourning its
examination of part of the application and declaring the application
inadmissible for the remainder.

4. The applicant, who had been granted legal aid, was represented
before the Court by Mr G.P. Hamer, a lawyer practising in Amsterdam.
The Nctherlands Government (“the Government”) were represented by
their Agents, Mr R. Bécker and Ms. J. Schukking, of the Ministry of
Foreign Affairs.

5. 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. | 1). It was allocated to the First Section of the Gourt (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.
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6. On 6 June 2000 the Chamber declared the applicant’s complaints
under Articles 8 of the Convention and 2 of Protocol No. 4 admissible and
the remainder of the application inadmissible'.

7. The applicant filed a memorial. The Government confined
themselves to referring to their observations filed at the stage of the
examination of the admissibility of the application.

8. After consulting the Agent of the Government and the applicant,
the Chamber decided that it was not necessary to hold a hearing (Rule 59
§ 2 in fine).

9. On | November 2001 the Court changed the composition of its
Sections (Rule 25 § 1), but this case remained with the Chamber
constituted within the former First Section.

THE FACTS
1. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

A. The prohibition order

10. On 6 November 1992 the Burgomaster (Burgemeester) of
Amsterdam, relying on section 219 of the Municipality Act (Gemeentewet)
as in force at the relcvant time, imposed a prohibition order
(verwijderingsbevel) on the applicant to the cffect that the latter would not
be allowed to enter a particular area, the so-called cmergency area, of the
city centre for fourteen days. The following events were referred to in the
Burgomaster’s decision as having led to this order being issued.

(i) It transpired from police reports that on 21 July (twice), 29 July,
12 August, 26 August and 10 September 1992 the applicant had either
overtly used hard drugs or had had hard drugs in his possession in streets
situated in the emergency area and that on each of those occasions he had
been ordered to leave the area for eight hours.

(i) On 3 November 1992 the applicant had been heard by the police
about his conduct and he had been told that he would either have to desist
from such acts, which disturbed public order (openbare orde), or stay away
from the area. The applicant had further been informed that, if he
committed such acts again in the near future, the Burgomaster would be
requested to impose a fourtecen-day prohibition order on him. The
applicant had told the police that, as well as preparing and using drugs in
the area concerned, he also met his friends there.

(iii) On 5 November 1992 the applicant had nevertheless overtly used
hard drugs on one of the strects in the emergency area. He had once again

. Note by the Registry. The Courl’s decision is obtainable (rom the Registry.
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been ordered to leave the area for eight hours and the police had
subsequently requested the Burgomaster to impose a fourteen-day
prohibition order on the applicant.

11. In the opinion ol the Burgomaster, the applicant would again
commit acts disturbing public order in the near future. In this context,
the Burgomaster took account of the kind of conduct involved, namely
acts scriously disturbing public order, the repetition and continuity of
this conduct, the statement of the applicant, the short period of time
within which the acts concerned had been observed and the fact that the
applicant had continued his disruptive behaviour despite the eight-hour
prohibition orders imposed on him and the warning given by the police.
Finally, the Burgomaster noted that neither the applicant’s home nor his
place of work were situated in the area concerned.

B. The applicant’s objection to the Burgomaster’s prohibition
order

12. The applicant lodged an objection (bezwaarschrift) to the
Burgomaster’s prohibition order. He submitted, inter alia, that the
Burgomaster ought only to make use of the emergency powers granted
him by section 219 of the Municipality Act in exceptional situations. As
the Burgomaster had been issuing eight-hour prohibition orders since
1983 and fourteen-day ones since 1989, it could no longer be argued that
an exceptional situation prevailed. Moreover, the Burgomaster had had
sufficient time to ensure that the emergency measures were enacted in a
general municipal by-law (Algemene Politie Verordening).

13. The applicant also stated that the prohibition order, which in his
opinion constituted a criminal sanction, interfered with his right to liberty
of movement and violated the principle of proportionality. In this
connection, he argued that he had always complied with the prohibition
orders imposed on him for a duration of eight hours and that he
therefore failed to understand why a prohibition order for fourteen days
had been called for all of a sudden.

14. On 14 January 1993 a hearing took place before an advisory
committee. At this hearing the representative of the Burgomaster stated
that, in 1992, 3,300 eight-hour prohibition orders (compared with 2,130 in
1991) and 204 fourteen-day prohibition orders (compared with 111 in
1991) had been issued against people dealing in or using drugs or
committing acts related to those activities. The representative further
stated that it was intended to enact the power to issue prohibition orders
in a general municipal by-law.

15. On 8 March 1993 the committee advised the Burgomaster
to dismiss the objection and to maintain the prohibition order. It
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considered, infer alia, that the disruption of public order in the area
concerned was still such as to constitute an exceptional situation within
the meaning of section 219 of the Municipality Act. In view of the
seriousness and scale of the problems involved, the committee found it
unlikely that public order could be adequately maintained by normal
methods and that for that reason the Burgomaster was entitled to use
the powers granted him under section 219.

16. Having regard to the fact that the applicant had, within a short
period of time, regularly commiited acts which had disturbed public
order and that the cight-hour prohibition orders which had been issued
had not prevented him from doing so, the committee further found that
the imposition of a prohibition order for a duration of fourteen days had
not been unreasonable. It did not agree with the applicant that the
impugned measure constituted a penalty, as it had been taken in order to
maintain public order. The committee finally found that the interference
with the applicant’s right to liberty of movement had been justified.

17. By a decision of 11 March 1993 the Burgomaster dismissed the
applicant’s objection, adopting as his own the reasoning applied by the
advisory committee.

C. The applicant’s appeal against the Burgomaster’s decision

18. The applicant lodged an appeal against the Burgomaster’s decision
with the Judicial Division (Afdeling rechtspraak) of the Raad van State on
19 March 1993. In his appeal, which he detailed in a letter of 17 May
1993, he raised the same complaints as he had before the Burgomaster.
In his written observations of 14 March 1994 the Burgomaster
referred to the report drawn up by the advisory committee. A hearing
took place before the Administrative Jurisdiction Division (Afdeling
bestuursrechtspraak), the successor to the Judicial Division, on 23 January
1996.

19. On 14 May 1996 the Administrative Jurisdiction Division dismissed
the applicant’s appeal. Its reasoning included the following:

“Article 12 of the International Covenant on Civil and Political Rights provides that
everyone lawfully within the territory of a State shall have the right to liberty of
movement and {reedom to choose his residence. According to the third paragraph of
that provision, this right shall not be subject to any restrictions except those which are
provided by law, are necessary to protect national security, public order, public health or
morals or the rights and freedoms of others, and are consistent with the other rights
recognised in that Covenant. An almost identical provision is contained in Article 2 of
Protocol No. 4 to the Convention.

Section 219, first paragraph, of the Municipality Act confers on the Burgomaster
emergency powers which should be used only in exceptional situations. Such
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cxceptional situations include riotous movements, gathcrings or other disturbances of
public order, serious calamities, and also a serious fear of the development thereof.

Contrary to what the party secking review has argued, the issuing of orders in the
situations set out in section 219 of the Municipality Act does not run counter to the
above-mentioned treaty provisions, since the latter provide for the possibility of
restricting the rights concerned by ‘law’ — a term which includes an order issued by the
Burgomaster pursuant to the law — for the protection of public order.

Section 219 of the Municipality Act is a legal provision intended for situations where
ordinary mcans arc insufficient for restoring and maintaining public order.

In the opinion of the Division these ordinary means may be considered insufficicnt in
the present case and there was, at the time of the decision appealed against, an
exceptional situation. It is relevant in this context that at the time of the decision
appealed against it was not possible to solve the problem in question through a
municipal regulation. There was not at that time — and there is not now — any relevant
provision in a municipal by-law, nor is any other sufficient legal means available.

On the basis of the case filc and the submissions madc at the hearing, in addition to
the number of eight-hour and fourteen-day orders that have been issued in the area
concerned, the Division finds that the appropriate staff and means available to the
defendant were inadequate to counter the difficult situation arising from breaches of
public order resulting from the behaviour of drug addicts as described in the decision
of 13 November 1989. This leads the Division to hold that it cannot be stated that the
defendant could not reasonahly make use of the powers granted him by section 219 of
the Municipality Act.

The Division would, however, express the lollowing reservations.

[t cannot see why, if the situation described above should continue, the possibility of
issuing fourteen-day prohibition orders should not be provided for in a by-law enacted by
the Local Council. From the point of view of legal certainty and legitimacy of action by
public authority, a regulation provided by a municipal by-law scems preferable to a
measure based on the delendant’s emergency powers. [t appears from the casc file that
the defendant had alrcady prepared the draft of an appropriate provision, which,
however, was never incorporated into the General Municipal By-Law because the
method used a1 present, which was decided on in consultation between the defendant,
the police and the prosecuting authorities [verweerder, politie en justitie] with regard to the
fourteen-day prohibition orders, was considcred extraordinarily effective. The Division
is, however, of the opinion that the presumed effectiveness of an emergency measure
coupled with the prosecuting policy of the prosccution authorities [Openbaar Ministerie]
do not constitute a reason not to make appropriate provision at the municipal level. The
Division considers that the defendant, in asscssing whether there is an exceptional
situation within the meaning ol section 219 of the Municipality Act (now scction 175 of
the Municipality Act), may, in principle, no longer rely on the lack of an appropriate
provision in a municipal by-law, in view of the length of time this drugs-rclated
nuisance [drugsoverlast] bas already prevailed, causing it 1o display structural aspcats, if
the possibility ol issuing fourtecen-day prohibition orclers is not now provided for in a by-
law enacted by the Local Council within a rcasonable time.”

This decision was published, with a learned comment, in Jurisprudentie
Bestuursrecht (Administrative Law Jurisprudence) 1996, no. 169.
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D. The Criminal proceedings

20. Apart from the proceedings described above, the applicant was
convicted by a single-judge Chamber (politierechter) of the Regional Court
(arrondissementsrechtbank) of Amsterdam on 8 December 1992 of having
intentionally failed to comply on 20 November 1992 with the prohibition
order imposed by the Burgomaster on 6 November 1992. Under Article 184
of the Criminal Code (Wethoek van Strafrecht), this failure constituted
a criminal offence. He was sentenced to four weeks’ imprisonment.
Following an appeal to the Amsterdam Court of Appeal (gerechishof),
which also convicted the applicant, an appeal on points of law was lodged
with the Supreme Court (Hoge Raad). The Supreme Court dismissed the
applicant’s appeal on 8 Dccember 1996.

21. The criminal proceedings against the applicant do not form part of
the case before the Court.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. Applicable statutory provisions

22. At the material time section 219 of the Municipality Act
(Gemeentewet) provided as follows:

“l. In case of a riotous movement, gathering or other disturbance of public order or
ol serious calamities, as well as in case of a well-founded [ear of the development thereol,
thc Burgomastcr is empowered to issuc all orders which he deems necessary for the
maintenance of public order or the limitation of general danger.

»

23. Article 184 of the Criminal Code (Wetboek van Strafrecht), in its
relevant parts, reads:

“l. Any person who intentionally (ails to comply with an order or demand madc in
accordance with a statutory regulation by an official charged with supervisory powers or
by an official responsible for the detection or investigation of criminal offcnces or duly
authorised for this purpose, and any person who intentionally obstructs, hinders or
thwarts any act carried out by such an official in the implementation of any statutory
regulation, shall be liable to a term of imprisonment not exceeding three months or a
sccond-catcgory finc.

4. If the offender commits the indictable offence within two years of a previous
conviction for such an offence having become final, the term of imprisonment may be
increased by one-third.”

24. In the Netherlands, the Burgomaster of a town or city is appointed
by the Queen (section 65 of the former Municipality Act). Municipal
regulations, such as general municipal by-laws, are adopted by the
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Municipal Council (section 168 of the former Municipality Act) which is
elected by those inhabitants of the town or city who are eligible to vote
in elections for the Lower House of Parliament (Article 129 of the
Constitution).

B. The Burgomaster’s instructions

25. Byaletter of 4 July 1983 the Burgomaster of Amsterdam informed
the Chief Superintendent (Hoofdcommissaris) of the Amsterdam police that,
in view of the situation in the city centre, the Chief Superintendent and
police officers acting on the Burgomaster’s behalf would be able to issue
orders, based on section 219 of the Municipality Act as in force at the time,
for people to leave a particular area within the city centre and not to
return to it for eight hours.

26. Thc Burgomaster extended the area of the city centre where these
orders could be issued by a letter of 25 July 1988. Subsequently, by a letter
of 8 March 1989, the Burgomaster also empowered the Chief
Superintendent and his officers to order pcople to leave the designated
area for fourteen days.

27. By a letter of 17 October 1989 the Burgomaster amended
this instruction, replacing the discretion of the police officers to issue
eight-hour prohibition orders by a strict order to do so in specified
circumstances. This letter contains the following passage:

“In so acting I have considered that the designated city centre arca exerts a
continuing attraction on persons addicted to, and/or decaling in, hard drugs. The
attendant behaviour disrupts public order, causes considerable nuisance and
constitutes an incessant threat to public life. In these circumstances [in dil verband],
I judge the situation to constitute an exceptional situation within the meaning of
section 219 ol (he Municipality Act.”

28. The Burgomaster’s instructions were further amended by a letter
of 13 November 1989 under the terms of which fourteen-day prohibition
orders could no longer be issued by the police on behalf of the
Burgomaster but only by the Burgomaster himself.

29. A fourteen-day prohibition order could be imposed on a person if in
the preceding six months five procés-verbaux or other reports had been
drawn up by the police concerning acts committed by him which had
disturbed public order, such as, inter alia:

(1) the possession and use on the public highway of addictive
substances appearing in Annex | to the Opium Act (Opiumwvet; concerns
hard drugs);

(i1) dealing on the public highway in addictive substances appearing in
Annex 1 to the Opium Act;
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(iii) overt possession of knives or other banned objects in so far as this
constituted a criminal offence under the General Municipal By-Law or the
Arms and Ammunition Act (Wet Wapens en Munitie);,

(iv) committing the offence defined in Article 184 of the Criminal
Code where the order not complied with was an eight-hour prohibition
order;

(v) acts of violence, thefts from cars on or along the public highway,
overt selling of stolen goods on or along the public highway, in so far as
there was a connection between these offences and hard drugs.

30. On the occasion of a fourth proces-verbal being drawn up against
him, the person concerned would be heard by a police sergeant about his
disruptive behaviour and the reason for his (continued) presence in the
emergency area. The police sergeant would issue a warning to the effect
that if in the near future the person concerned again disrupted public
order, the police would request the Burgomaster to impose a fourteen-
day prohibition order.

31. It is undisputed that the aforementioned Burgomaster’s letters
were neither published nor laid open to public inspection and that the
Burgomaster’s instructions were not otherwise made public.

C. Relevant domestic case-law

32. In adecision of 11 January 1989 (Administratiefrechtelijke Beslissingen
(Administrative Law Reports) 1989, no. 424), the President of the Judicial
Division of the Raad van State held as follows:

“As the Judicial Division has held in previous deeisions, section 219 of the
Municipality Act — paraphrased above — confers on the Burgomaster emergency powers
which should be used only in exceptional situations. Such exceptional situations include
riotous movements, gatherings or other disturbances of public order, serious calamities,
and also a serious fear of the development thereof. Thus, provision has been made by law
for situations in which it may dcfinitcly be expected that ordinary measurcs will be
insufficient for restoring and maintaining public order.

[t must now {irst be examined whether in the present casc there was a situation of the
kind aimed at by the aforementioned section 219, first paragraph.

In so doing, we will consider the undisputed statement made by the respondent party
at the hearing concerning the situation in the (old) city centre of Amsterdam:

‘The old city centre of Amsterdam is known internationally and nationally as a
centre for the trade in hard drugs. It continues to attract large numbers of addicts.
The doings and dealings of addicts and dealers gencrally causc scrious nuisance: overt
use and dcaling, intimidating group behaviour, threats to passers-by (frequently with
knives), shouting, raving, fights, robberies (frequently with knives), thefts, recciving
stolen property, cte. The old city centre has many functions; an important onc is that
of being a residential and commercial area. However, the situation threatens all the
time to become unbearable.
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The extent to which matters have deteriorated for the residents is again apparent
from the desperate protests which took place at the beginning of November last year.
These protests ended, for the time being, at a meecting of the Police Affairs
Committee which was attended by a crowd ol people.

The Damstraat, Oude Doclenstraat, Nieuwe and Oude Hoogstraat are part of the
crisis area. The Damstraat (the Oude Doclenstraat, the Nieuwc and Oude
Hoogstraat are the prolongation of the Damstraat) constitutes the entrance to the
old city centre. In this part of the town, all manner of soft drugs, but especially hard
drugs, are for sale, in small or large amounts: hashish, cocaine, amphetamines, LSD,
heroin and other mind-altering substances. In this area especially, street dealers go
about more than elsewhere in the city centre peddling fake hard drugs.

The presence of the dealers and large numbers of addicts, with the attendant
criminality, seriously affect the arca.

As a result, among other things, of the strong protests of local residents, a special
project tcam ol the policc was active in the Damstraat area for six wecks from
14 November 1988 onwards. Its actions were directed in particular towards the
bridge between the Oude Doclenstraat and the Oude Hoogstraat, the so-called pills
bridge. This bridge was occupied by representatives of a new phenomenon, namely,
multiple drugs use.

The project team set itself the primary task ol restoring public order. During the
action, there were 600! arrests, hundreds of knives were seized and hundreds of
prohibition orders were issued.’

Noting all this, we are of the provisional opinion that an emergency situation of the
kind referred to in section 219, first paragraph, of the Municipality Act was rightly found
to exist. The respondent was thereforc entitled to issue the disputed orders.”

Similarly, in a decision of 31 July 1989 (Kort Geding (Summary
Proceedings Law Reports) 1989, no. 314), the President of the Judicial
Division held:

“As the Judicial Division has held in previous decisions, scetion 219 of the
Municipality Act — paraphrased above —confers on the Burgomaster cmergency powers
which should be used only in exceptional situations. Such exceptional situations include
riotous movements, gatherings or other disturbances of public order, serious calamitics,
and also a serious [car of the development thereol. Thus provision has been made by law
for situations in which it may definitcly be expected that ordinary measurcs will be
insufficient for restoring and maintaining public order.

1t must now first be examined whether in the present case there was a situation of the
kind aimed at by the aforementioned section 219, first paragraph.

As was held in the decision of 11 January 1989 ... in relation to the situation in the
(old) city centre, the respondent rightly found that an ecmergency situation of the kind
referred to in scction 219, first paragraph, of the Municipality Act existed.”

33. In a judgment of 23 April 1996 (Nederlandse Jurisprudentie 1996,
no. 514), which related to a criminal prosecution under Article 184 of the

Criminal Code for failure to comply with an eight-hour prohibition order,
the Supreme Court (Hoge Raad) accepted that the Burgomaster’s powers
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under section 219 of the former Municipality Act were intended only for
exceptional situations. It held, however, that the mere fact that two and a
half years had passed since the Burgomaster had declared an emergency
situation — the case related to the Burgomaster’s instruction of 17 October
1989 — was not sufficient per se to justify the conclusion that an exceptional
situation no longer existed. It also held, in the same judgment, that
Article 6 of the Convention did not apply to eight-hour prohibition orders
because such orders were not given by way of penal sanction but were in
the nature of a measure aimed at preserving public order. Nor did such
orders violate Article 2 of Protocol No. 4 to the Convention, since they
were “in accordance with law” and “necessary in a democratic society”
for “the maintenance of ordre public”. Thc judgment of the Supreme
Court upheld a judgment of the Amsterdam Court of Appcal sentencing
the defendant in that case to two weeks’” imprisonment.

D. Procedure

34. Section 7 of the Act on Administrative Jurisdiction as to Decisions
of the Administration (Wet administrative rechispraak overheidsbeschikkingen —
“the AROB Act”) provided that a person directly affected by an
administrative decision (certain categories of decisions, not relevant
to the present case, excepted) could submit an objection to the
administrative body that had taken the decision. The objector was
entitled to be heard; the administrative body could delegate the hearing
to an advisory committee (section 14(1)).

35. Anappeal against the decision of the administrative body lay to the
Judicial Division of the Raad van State, an administrative tribunal (section 8
of the AROB Act).

36. The AROB Act was repealed on 1 January 1994 when the General
Administrative Law Act (Algemene wet bestuursrecht) came into force.

37. Alsoas of 1 January 1994 the Judicial Division of the Raad van State
was replaced by the Administrative Jurisdiction Division (sections 26 et
seq. of the Raad van State Act (Wet op de Raad van State), as amended). The
new Division took over the undecided appeals still pending before the
Judicial Division.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 2 OF PROTOCOL No. 4 TO
THE CONVENTION

38. The applicant, who did not complain about the eight-hour
prohibition orders imposed on him, alleged that the fourteen-day
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prohibition order issued against him by the Burgomaster ol Amsterdam
violated his rights under Article 2 of Protocol No. 4 to the Convention,
which provides, in its relevant parts, as follows:
“1. Everyone lawfully within the territory of a State shall, within that territory, have
the right to liberty of movement ...

3. No restrictions shall be placed on the excrcisc ol these rights other than such as
are in accordance with law and are necessary in a democratic society in the interests of
national security or public safety, lor the maintenance ol ordre public, for the prevention
of crime, for the protection of health or morals, or for the protection of the rights and
freedoms of others.

4. The rights set forth in paragraph | may also be subject, in particular areas, to
restrictions imposed in accordance with law and justificd by the public interest in a
democratic socicty.”

A. Whether there was a “restriction” of the applicant’s liberty of
movement

39. The Government did not dispute that there had been a restriction
of the applicant’s rights as set forth in the first paragraph of Article 2 of
Protocol No. 4. The Court so finds.

B. Whether the restriction complained of was “in accordance
with law”

40. The applicant argued that the Burgomaster had issued a regulation
restricting human rights bypassing the representative legislative bodies.
This was neither democratic nor lawlul. To be valid as a matter of national
law, this regulation ought to have been in the form of an “enactment”, that
being the way in which laws were made in countries with a civil-law system.
He drew attention in this connection to the Administrative Jurisdiction
Division’s criticism in the present case of the continued lack, since 1983, of
any legal basis in a municipal by-law (see paragraph 19 above).

41. The applicant further argued that the prohibition order complained
ol was based solely on an internal instruction issued by the Burgomaster to
the police. This instruction had not been published. Members of the public
could not therefore be aware of the nature of the conduct likely to induce the
Burgomaster to issue a prohibition order, nor could they be aware that
sanctions in the form of prohibition orders even existed. Moreover, since
issuing the instruction in 1983 the Burgomaster had never made public any
decision declaring that an exceptional situation existed in any particular
area. The only information available was that supplied in individual cases
by police officers. In those circumstances, the foreseeability requirement
enshrined in the concept of “law” had not been met.
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42. Finally, the applicant contended that in the absence of any
regulation of general scope passed by an elected representative body the
restriction in question lacked democratic legitimacy and consequently
could not be considered “necessary in a democratic society”.

43. The Government, in their observations submitted at the stage of
the examination of the admissibility of the application, considered that
section 219 of the Municipality Act, as in force at the relevant time,
provided a sufficient legal basis. They pointed to the relevant domestic
case-law, which confirmed the existence of an emergency situation in the
districts of Amsterdam concerned by the measures in question and
defined the scope of application of prohibition orders.

44. In the Govecrnment’s contention, it could not be argued that the
applicant had been unablec to foresce the imposition of a fourteen-day
prohibition order. He had already been 1ssued with six consecutive eight-
hour prohibition orders for openly using hard drugs in the area concerned.
In addition, the police had given him warning, both orally and in writing,
of the likcly consequences. The issuing of a fourteen-day prohibition order
could not thereforc have come as a surprise to the applicant. The method
chosen to warn persons in the applicant’s position was well adapted to
the particular section of the public targeted by the measure. As to
the argument put forward on the applicant’s behalf to the effect that
the Burgomaster’s instructions ought to have been published, the
Government observed that these were internal instructions to the police
and not aimed at informing the public. In their contention, the rules
governing the issuing of prohibition orders were sufficiently accessible to
the public through published case-law.

45. The Government further stated that the restriction in question
pursued various “legitimate aims”, namely in the first place the
maintenance of ordre public, and in addition public safety, the prevention
of crime and the protection of the rights and freedoms of others.

46. Finally, the restriction could reasonably be considered
“necessary in a democratic society”. There was a “pressing social
need” to act against the nuisance caused by drug users in the area.
Given that the prohibition order was limited in time and covered a
small geographic area, that the Burgomaster had determined that the
applicant did not live in the area or need to visit it for work or to pick
up his mail, that the applicant’s movements and activities were in no
way restricted outside the centre of Amsterdam, and that society had a
right to be protected against the nuisance caused by drugs users, the
restriction could not be considered disproportionate vis-g-vis the
applicant.

47. The Court reiterates that, according to its settled case-law, the
expression “in accordance with the law” not only requires that the
impugned measure should have some basis in domestic law, but also
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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
Rotaru v. Romania [GC], no. 28341/95, § 52, ECHR 2000-V).

48. In the instant case the Court notes that section 219 of the
Municipality Act, as in force at the relevant time, conferred upon the
Burgomaster a discretion to issue the orders which he deemed necessary
in order to quell or prevent serious disturbances ol public order.

49. In the present case both the Supreme Court —in a judgment which
concerned eight-hour prohibition orders (see paragraph 33 above) — and
the Administrative Jurisdiction Division of the Raad van State in the
present case (see paragraph 19 above) found section 219 of the
Municipality Act, as it then applied, to constitute a sufficient legal basis
for restrictions on freedom of movement of the kind here at issue. As it is
primarily for the national authorities, in particular the courts, to interpret
and apply national law, the Court finds that the restriction in question had
a basis in domestic law.

50. Having found that a basis for the restriction existed in domestic
Jaw, the Court must now examine whether the requirements of
“accessibility” and “foreseeability” were met.

51. As to the accessibility of the law, the Court finds that requirement
to have been satishied, considering that the provision applied was a
provision laid down in the Municipality Act, while the case-law
concerning its interpretation was published in domestic law reports (see
paragraphs 32 and 33 above).

52. Asregards the law’s foreseeability, the Court reiterates that a rule
is “foreseeable” il it is formulated with sufTicient precision to enable any
individual — if need be with appropriate advice — to regulate his conduct.
The Court has stressed the importance of this concept in the following
terms (see Malone v. the United Kingdom, judgment of 2 August 1984,
Series A no. 82, p. 32, § 67; see also, more recently, Amann v. Switzerland
[GC], no. 27798/95, § 56, ECHR 2000-11, and Rotaru, cited above, § 55):

“The Court would reiterate its opinion that the phrase ‘in accordance with the law’
docs not merely refer back to domestic law but also relates to the qualiry of the ‘law’,
requiring it to be compatible with the rule of law, which is cxpressly mentioned in the
preamble to the Convention ...”

53. Section 219 of the former Municipality Act is admittedly rather
general in terms and provides for intervention by the Burgomaster when
he deems it to be necessary in order to quell or prevent serious
disturbances of public order.

54. On the other hand, the circumstances which call the Burgomaster
to 1ssue the orders which he deems to be necessary for the maintenance of
public order are so diverse that it would scarcely be possible to formulate a
law to cover every eventuality.
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535. In the exercisc of his discretion the Burgomaster had, at the
relevant time and since 1983, ordered the Amsterdam police to issue, to
persons who had committed certain circumscribed breaches of public
order, eight-hour prohibition orders which deprived them of the right of
access to the city centre for that length of time. After the fourth such
breach of public order, a warning was to be given to the effect that any
further breach could result in the issuing of a fourteen-day prohibition
order by or on behalf of the Burgomaster. Since 1989 a warning could be
given to the cffect that any further breach might induce the Burgomaster
to issue himself a fourteen-day prohibition order.

36. In its decisions of 11 January 1989 and 31 July 1989 the Raad van
State ruled that, at that time, the situation in the relevant area in the
centre of Amsterdam could be considered an “emergency situation”
within the meaning of scction 219 of the former Municipality Act because
of the public trafficking in and use of hard drugs.

57. Tt i1s not in dispute that in the instant case the applicant, having
been ordered on six different occasions to leave the area for eight hours —
prohibition orders which are not challenged by the applicant as unlawful -
was finally told that he would have either to desist from using hard drugs
or having hard drugs in his posscssion in streets situated in the emergency
arca — such use or possession constituting a disturbance of public order —
or to stay away from the area. He was informed that if he committed such
acts again in the ncar future the Burgomaster would be requested to
impose a fourteen-day prohibition order on him.

After the applicant had neglected this warning on yet a further occasion
and had again been ordered to leave the area for eight hours, the
Burgomaster did in fact issuc a fourteen-day prohibition order.

58. It follows from the above that the applicant was able (o foresee the
consequences of his acts and that he was enabled to regulate his conduct in
the matter before a fourtecen-day prohibition order was imposed on him.
Taking also into consideration that the applicant could institute objection
proccedings and file a subscquent appeal with the Read van State, of which
possibilities he did avail himself, adequate safcguards were afforded
against possible abuse.

39. The Court therefore considers that, in the particular circumstances
of the case, the restriction at issue was in accordance with law.

(131

C. Whether the restriction complained of was “justified by the

public interest in a democratic society”

60. It must now be examined whether the restriction of the applicant’s
PP
freedom of movement was “justified by the public interest in a democratic
J Y P
soc1ety”.



OLIVIEIRA v. THE NETHERLANDS JUDGMENT 211

61. The measure complained of was applied in an arca of Amsterdam
where, as was established by the national courts, an emergency situation
existed in respect of the trafficking in and the use of hard drugs in public.
It therefore pursued the legitimate aims of maintenance of ordre public and
the prevention of crime.

62. In the applicant’s view, whatever might have been the situation
when the Burgomaster first gave the impugned instructions to the
police, after approximately twelve years it could no longer be said
that so scrious a restriction without an adequate legal basis
corresponded to a “pressing social need”. Moreover, the applicant
had been ordered to stay out of a large part of the Amsterdam city
centre, which was where he had the habit of meeting all his friends
and acquaintances and where places of importance were located.
The fourteen-day prohibition order imposed on him was therefore
disproportionate.

63. The Government contended that there was a “pressing social
need” to remove drug users from the part of Amsterdam covered by the
prohibition order so as to protect the general public against the nuisance
they caused. Before applying such a measurc to the applicant the
Burgomaster had ascertained that he would not suffer undue hardship
as a result — that is, that the applicant did not live or work in the area
in question and did not have his post office box there. The measure
was limited in time, and the applicant was moreover not prevented
from meeting his friends elsewhere. It could not therefore be said
that the restriction on the applicant’s freedom of movement was
disproportionate.

64. The Court cannot agree with the applicant that the restriction
imposed on him was disproportionate. The Court accepts that special
measures might have had to be taken to overcome the emergency
situation in the area concerned at the relevant time (see paragraph 32
above). It cannot be said that the national authorities ovcrstepped
their margin of appreciation when, in order to put an end to this
situation, the Burgomaster imposed a prohibition order on the
applicant.

65. Taking into account that the applicant had already been issued
with several eight-hour prohibition orders but had nevertheless returncd
cach time to the arca to use hard drugs in public, that he was informed
that if he committed such acts again in the near future the Burgomaster
would be requested to impose a fourteen-day prohibition order, and that
he did not live or work in the area in question and did not have a post office
box there, the Court finds that the restriction on the applicant’s freedom
of movement was not disproportionate.

66. In conclusion, there has been no violation of Article 2 of Protocol
No. 4 to the Convention.
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II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 8§ OF THE CONVENTION

67. The applicant also alleged a violation of his right to respect for his
“private life” as guaranteed by Article 8 of the Convention in that the
prohibition order prevented him from vis