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From | November 1998, the Reports of Judgments and Decisions of the European Court off
Human Rights contaiu a sclection of judgments delivered and decisions adopted alter the
cntry into force of Protocol No. 11 to the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms. All judgments and decisions of the Court (with the exception of
decisions taken by committees of three judges pursuant to Article 28 of the Convention),
including those not published in this serics, arc available in the Court’s case-law database
(HUDOC) which is accessible via the Court’s website (htip//www.echr.coeint).

Note on citation

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

In the absence of any indication to the contrary the cited text is a judgment on the merits
delivered by a Chamber of the Court. Any variation from that is added in brackets after the
name of the case: “(dec.)” for a decision on admissibility, “(preliminary objections)” for a
judgment concerning only preliminary objections, “(just satisfuction)” for a judgment
concerning only just satisfaction, “(revision)”™ for a judgment concerning revision, “(inter-
pretation)” for a judgment concerning interpretation, “(striking out)” for a judgment strik-
ing the casc out, or “(fricndly scttlement)” for a judgment concerning a fricndly settlement.
“GCI” is added if the judgment or decision has been given by the Grand Chamber ol the

Court.

LExamples

Judgment on the merits delivered by a Chamber

Campbell v. Ireland, no. 45678/98, § 24, ECHR 1999-11
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Judgment on just satisfaction delivered by a Chamber
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Judgment on revision delivered by a Chamber

Campbell v. Ireland (revision), no. 4$5678/98, § 15, ECHR 1999-11
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Campbell v. Ireland (interpretation), no. £3678/98, § 15, ECHR 1999-11
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Campbell v. Ireland (striking out), no. 45678/98, § 15, ECHR 1999-11
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Depuis le 1" novembre 1998, le Recueil des arréts et décisions de la Cour curopéenne des
Droits de PHomme renferme une sélection des arréts rendus et des décisions adoptées apres
Pentrée en vigueur du Protocole n® 11 4 la Convention de sauvegarde des Droits de ’'Homme
ct des Libertés fondamentales. Tous les arréts et décisions de la Cour (4 I'exception des
décisions prises par des comités de trois juges en application de I'article 28 de la Convention),
v compris ceux et celles non publiés dans la présente série, se trouvent dans la base de
données sur la jurisprudence de la Cour (HUDOC), accessible sur le site Internet de la Cour
(http://mww.echr.coe.int).

Note concernant la citation des arréts et décisions

Les arréts ¢t décisions publiés dans la présente série a compter du 1 novembre 1998 sont
cités de la manitre sulvante : nom de Paffaire (enitalique), numéro de la requéte, numéro du
paragraphc (pour les arréts), sigle de la Cour curopéennc des Droits de 'Homme (CEDH),
anunée et numéro du recucil.

Sauf mention particulitre, le texte cité est celui d’un arrét sur le fond rendu par unc
chambre de Ja Cour. L’on ajoute apres le nom de Vaffaire « (déc.) » pour une décision sur la
recevabilité, « (cxceptions préliminaires) » pour un arrét nc portant que sur des exceptions
préliminaires, « (satisfaction ¢quitable) » pour un arrét ne portant que sur la satisfaction
équitable, «(révision)» pour un arrét dc révision, «(interprétation)» pour un arrér
d’interprétation, « (radiation) » pour un arrét rayant I'afTaire du rdle, « (réglement amiable) »
pour un arrét sur un réglement amiable, ct « [GC] » sil’arrét ou la décision ont ét¢ rendus par
la Grande Chambre de Ja Cour.
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SOMMAIRE

Refus de divulguer I'identité des parents biologiques

Article 8

Vie privée — Refus de divulguer Uidentité des parenis biologiques — Circonstances de la
naissance — Aceés @ la connaissance de sa_famille biologique — Impossibilité détablir un lien
de filiation a légard de sa mére biologique — Conflil entre des intéréls privés diffévents — Marge
d’appréciation — Rapporls interindividuels — Equilibre entre les intéréls respectifs des parents
biologiques, des parents adoptifs el de la fratrie biologique

La requérante, néc c¢n 1963, fur abandonnée & sa naissance aux services de
I’Assistance publique par sa mére qui demanda le secret de son identité vis-a-vis
de son enfant. La requérante fut ensuite inscrite comme pupille de ’Etat avant
d’étre adoptée en forme plénicre. En 1990, la requérante a manifesté la volonté
de connaitre Pidentité de scs parcnts biologiques ct de ses freres. Elle n’a pu
obtenir que des éléments non identifiants sur ses parents naturels.

I. Exception préliminaire (non-épuisement des voies de recours internes) : méme
au stade de Pexamen au lond, sous réserve de ce qui est prévu a Particle 55 de son
réglement, la Grande Chambre peut revenir sur la décision par laquelle la requéte
a (¢ déclarée recevable lorsqu’elle constate que celle-ci aurait da éure considérée
commc irrecevable pour une des raisons énumérées aux alinéas 1 a 3 de larticle 35
de la Convention. En I'espéce, il ne saurait étre reproché a la requérante de n’avoir

pas soumis sa plainte devant les juridictions administratives car, de Paveu méme
du Gouvernement, ce recours aurait été voué a I’échec compte tenu des termes des
lois concernées. De méme, il ne saurait étre reproché i la requérante de n’avoir
pas soulevé la violation de ses droits garantis par 'article 8 de la Convention, alors
méme que ces droits n’étaient pas reconnus au plan interne ct qu'ils ne le sont,
sous conditions, quc depuis Padoption d’une loi qui est de prés de quatre ans
postéricure a lintroduction de la requéte. La Grande Chambre ne voit done pas
de raison dc revenir sur le rejet de Pexceeption soulevée au stade de la recevabilité
devant la chambre: rejet de Pexeeption (unanimité).

2. Article 8: a) Applicabilité¢: la requérante entend connaitre les circonstances de
sa naissance ¢l de son abandon englobant la connaissance de Pidentit¢ de ses
parents biologiques ¢t de ses fvéres. La naissance, el singulierement lcs
circonstances de celle-cl, releve de la vie privée de Penfant, puis de 'adulte, au
sens de Particle 8 qui s’applique donc en espéce.

. Reédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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b) Respect du droit a la vic privée: Ies personnes ont un intérét primordial protégé
par la Convention a recevoir des renscignements qu’il leur faut connaitre, a
comprendre leur enfance et leurs années de formation. L’expression «toute
personne» de l’article 8 s’applique a Penfant comme a la mere. Le droit a
la connaissance de ses origines trouve son fondement dans linterprétation
extensive du champ d’application de la notion de vie privée. L’intérét vital
de Penfant dans son épanouissement est également largement reconnu dans
I’économie générale de la Convention. D’un autre cbté, il faut reconnaitre
Pintérét d’une femme a conscrver 'anonymat pour sauvegarder sa santé en
accouchant dans des conditions médicales appropriées. L’affaire met cn présence
deux intéréts privés difficilement conciliables, qui touchent deux adultes. La
problématique de I'accouchement anonyme souléve en outre la question de la
protection des tiers, essenticllement les parents adoptifs et e pére ou le restant
de la famille biologique, qui tous ont égalcment droit au respeet de leur vie privée
et familiale. La loi frangaise vise aussi des considérations tenant a intérét
général ct au droit au respect de la vie. Dans ces conditions, il convient d’avoir
égard en l'occurrence a la marge d’appréciation de I’Etat, de laquelle releve en
principe le choix des mesures propres a garantir I'observation de Particle 8 de la
Convention dans les rapports interindividuels. La plupart des Etats ne connaissent
pas de législations comparables a celle de la France, au moins sur I'impossibilité
a jamais d’établir un lien de filiation & I’égard de sa mére biologique, dans le cas
ol celle-ci persiste & maintenir le sceret de son identité vis-a-vis de son enfant.
Ccpendant, certains pays ne prévoient pas I'obligation de déclarer le nom des
parents biologiques lors de la naissance, et des pratiques d’abandon sont avérées
dans plusieurs autres. Face a cette diversité, les Etats doivent jouir d’une certaine
marge d’appréciation pour décider des mesures propres a assurer la reconnais-
sance des droits garantis par la Convention a toute personne relevant de leur
juridiction. La requérante a eu accés a des informations non identifiantes sur sa
mére ct sa famille biologique lui permettant d’établir quelques racines de son
histoire dans le respect de la préservation des intéréts des tiers. Par ailleurs, une
nouvelle loi adoptée en 2002 offre la possibilité de lever le sceret de Iidentité
et crée un organe spécifique qui facilitera la recherche des origines biologiques.
Cette nouvelle loi peut désormais permettre a la requérante de solliciter la
réversibilité du secret de I'identité de sa meére sous réserve de I'accord de celle-ci,
de mani¢re 2 assurer équitablement la conciliation entre la protection de cette
derniére et la demande légitime de la requérante. La législation frangaise tente
ainsi d’atteindre un équilibre et une proportionnalité suffisante entre les intéréts
en causc. Les Etats doivent pouvoir choisir les moyens qu’ils cstiment les plus
adaptés au but de la conciliation ainsi recherchée. Cela étant, la France n’a pas
excédé la marge d’appréciation qui doit lui &tre reconnuc cn raison du caractére
complexc et délicat de la question que souléve le secret des origines au regard du
droit de chacun a son histoire, du choix des parents biologiques, du lien familial
existant et des parents adoptifs.

Conclusion : non-violation (dix voix contre scpt).

3. Article [4 combiné avec P'article 8: la requérante se dit victime de restrictions &
sa capacité de recevoir des biens de sa mére naturelle du fait de 'impossibilité de
lever le secret sur I'identité de cette derniere. Ce grief coincide en pratique avec le
grief précédemment examiné. Au demeurant, aucune discrimination ne {rappe la
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requérante en raison de la qualité de sa filiation car, d’une part, elle dispose d’un
lien de [iliation a Pégard de ses parents adoptifs avec un enjeu patrimonial et
successoral et, d’autre part, elle ne saurait prétendre, a I'égard de sa mére
biologique, se trouver dans une situation comparable a celle d’enfants avant une
lliation établic & ’égard de la leur.

Conclusion : non-violation (dix voix contre sept).
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En Paffaire Odiévre c. France,
La Cour européenne des Droits de FHomme, siégeant en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit
MM. L. WILDHABLR, président,
C.L. Rozakis,
J.-P. Cosra,
G. RESs,
Sir  Nicolas BraTza,
MM. G. BoNELLO,
L. LoucAIDEs,
P. KCris,
1. CaBRAL BARRETO,
M™ F. TULKENS,
MM. K. JUNGWIERT,
M. PELLONPAA,
M"™* H.S. GREVE,
S. BOTOUCHAROVA,
MM. M. UGREKHELIDZE,
S. PAVLOVSCHI,
L. GaARLICKI,
ainsi que de M. P.J. MAHONEY, greffier,
Apreés en avoir délibéré en chambre du conseil les 9 octobre 2002
et 15 janvier 2003,
Rend I"arrét que voict, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

I. A l'origine de PafTaire se trouve une requéte (n° 42326/98) dirigée
contre la République francaise et dont une ressortissante de cet Etat,
M"™ Pascale Odievre («la requérante»), avait saisi la Commission
européenne des Droits de 'Homme («la Commission») le 12 mars 1998
en vertu de Pancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits
de P'Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. La requérante, qui a été admise au bénéfice de lassistance
judiciaire, est représentée devant la Cour par M D. Mendelsohn, avocat
au barreau de Paris. Le gouvernement francais («le Gouvernement») est
représenté par son agent, M. R. Abraham, directeur des alfaires
juridiques au ministeére des AfTaires étrangéres.

3. La requérante alléguait que le secret de sa naissance et I'im-
possibilité qui en résultait pour elle de connaitre ses origines constitualent
une violation de ses droits garantis par I'article 8 de la Convention et
une discrimination contraire a larticle 14.
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4. La requéte a ¢té transmise a la Cour le 1°" novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 a la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

5. La requéte a été attribuée a la troisiéme section de la Cour
(article 52 § I du réglement). Le 16 octobre 2001, aprés une audience
portant a la fois sur les questions de recevabilité et sur celles de fond
(article 54 § 4 du reglement), elle a été déclarée recevable par une
chambre de ladite section, composée des juges dont le nom suit:
M. L. Loucaides, président, M. J.-P. Costa, M. P. Karis, M™ F. Tulkens,
M. K. Jungwiert, M™ H.S. Greve, M. M. Ugrekhelidze, ainsi que de
M™ S. Dollé, greffiere de section. Le 24 juin 2002, la chambre s’est
dessaisie au profit de la Grande Chambre, aucune 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 et 24 du reglement.

7. Tant la requérante que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de laffaire.

8. Une audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
I’'Homme, a Strasbourg, le 9 octobre 2002 (article 59 § 3 du réglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement
M. F. ALaBRUNL, directeur adjoint des affaires juridiques,
ministére des Affaires étrangéres, agent,
M"* L. DELAHAYE, magistrate détachée a la sous-direction
des droits de ’homme de la direction
des affaires juridiques,
ministére des Affaires étrangéres,
C. p'URSO, magistrate au service des affaires
européenncs et internationales,
chef du bureau des questions institutionnelles,
juridiques et du contentieux,
C. Brianp, attachée principale d’administration,
direction générale de I’action sociale,
ministére de 'Emploi et de la Solidarité,
M.-C. LE BOURSICOT, secrétaire générale
du Conseil national pour Paccés
aux origines personnelles, conseils ;

- pour la requérante
M¢ D. MENDELSOHN, avocat au barreau de Paris, consetl,
M™ O. Roy, maitre de conférences
a 'université de Paris X, consetllére.
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La requérante était également présente.
La Cour a entendu en leurs déclarations, et en leurs réponses a ses
questions, M Mendelsohn, M. Alabrune et M™ Roy.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

9. Larequérante est une ressortissante frangaise résidant a Paris.

10. Elle est née le 23 mars 1965 a Paris (XIV®). Demandant le secrct de
cette naissance, sa méere souscrivit aux services de Passistance publique un
acte d’abandon de son enfant aprés avoir signé la lettre qui suit:

«J'abandonne mon enfant Berthe Pascale. Je certifie avoir ¢té informée quc passé le
délar d’'un mois mon enfant scra définitivement abandonné et que Padminisiration se
réserve la faculté de le laire adopter.

Je refuse les secours qui m’ont été proposés.

Je demande le secret de cette naissance.

Je certific avoir regu 'imprimé exposant les renseignements de Pabandon.

Paris fe 24.5. [efface] Berthe»

11. Confiée aux services de laide sociale 4 I'enfance de la DASS
(Direction de Paction sanitaire et sociale), la requérante fut immatri-
culée le 1 juillet 1965 sous le n” 280326 au nombre des pupilles de
PEtat du département de la Seine et, par la suite, adoptée en forme
pléniere le 10 janvier 1969 par M. et M™ Odievre dont elle porte
aujourd’hui le nom. Le dispositif du jugement du tribunal de grande
instance de Paris pronongant ’adoption était ainsi rédigé:

«(...) Ordonner que le dispositif du jugement & intervenir sera dans les formes et les
délais (...) transcrit sur les registres de I'¢tat civil de la mairie du quatorzieme

arrondissement de Paris;
Dire que ladite transcription tiendra licu d’acte de naissance a Penfant;

Dire que 'acte de naissance originaire ct acte de naissance établi cn application dc
article 58 seront 4 la diligence du procureur de la République, revétus de la mention
«adoption» ct considérés comme nuls. »

12. Ayant pris connaissance de son dossier d’ancienne pupille du
service de Paide sociale a P’enfance du département de la Seine en
décembre 1990, la requérante réussit a obtenir des éléments non

identiliants concernant sa famille naturelle:

«Bulletin de renscignements concernant un enfant admis a I’hdpital-hospice Saint-

Vincent-de-Paul envoyé par: SECRET
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Admisston du [la date est effacée]

Explication détaillée des motifs qui ont amené {'admission de Uenfant (en cas d’abandon, ou de
possibilité d’abandon, donner afin de permetire @ {'administration d’assurer le meilleur placement
possible a lenfant, toutes indications sur: aspect physique, mentalité, santé, milieu social, métier, etc.
de la mere el si possible du pére)

Abandon: les parents vivent maritalement depuis sept ans. De leur hiaison, sont issus
deux enfants, Painé est dgé de 21 mois et Pascale, que la mére nous confic ce jour a titre
d’abandon. Le couple est hébergé depuis deus ans mais la recucillante est menacée
d’expulsion. Le pere est de nationalité espagnole, excree la profession de peintre ¢n
batiments, son gain mensucl est de 1200 franes environ. Ce dernier est marié, a une
fille légitime ¢levée par la mére. D'apres les dires de la déposante, son ami ne veut pas
cntendre parler de Pascale, déelare qu’il ne peut assumer cette nouvelle charge.
M™ Berthe parait sans volonté, se soumet sans peine au désir de son ami. Elle n'a
Jamais visité sa (ille a la clinique, ne voulait pas s’attacher di-elle. Elle ne P'a vue
quaujourd’hui, s’cn séparc avec une indifférence absolue. M™ Berthe ne travaille pas,
¢éleve son fils et garde I'enfant de sa logeusc.

Lc sceret de cette naissance est demandé.

Signalement de la mére: taillc | m 63, mince, visage aux traits régulicrs, teint clair, yeux
marrons trés fardés, cheveux chatains longs — épais — est ¢n bonne santé — a un genre
équivoque ; moyens intellcetucls trés imités.

Signalement du pére: cst de taille moyenne, cheveux blonds, yeux marrons, en bonne
santé, sobre.

Pascale ¢st néc au terme de 7 mois 1/4, pesait 1770 grammes. Ce jour pése
3100 grammes. Elle n'a fait aucun incident pendant son séjour a la couverie de (...)
Actuellement est & terme, elle ne présente aucune anomalic neurologique ni viscérale.
Renseignements notés au certificat médical remis au service eréche.

25 mai (...) Acte de naissance demandé

14 juin (...) Actc joint

18 juin (...) Proposition d'immatriculation cat. A.»

13. Le 27 janvier 1998, la requérante présenta une requéte aupres du
tribunal de grande instance de Paris afin de demander de «lever le secret
de sa naissance en 'autorisant a se faire communiquer tous documents,
piéces d’état civil, actes civils et extraits intégraux d’actes de naissance
complets». Elle exposait qu’elle avait appris que ses parents naturels
avaient donné naissance A un gargon né en 1963, puis a deux autres
garcons aprés 1965, qu’elle s’était heurtée au refus de la DASS de lui
fournir des informations sur I'état civil de ses collatéraux au motif
qu’une telle communication porterait atteinte au secret de sa naissance
et qu’ayant appris I’existence d’une [ratrie elle était bien fondée 2
demander que soit levé le secret de cette naissance.

14. Le 2 lévrier 1998, le grellier du tribunal renvoya le dossier a
I'avocat de la requérante en écrivant ce qui suit:
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«Aprés examen de votre dossier par Madame B., vice-présidente de la premiére
chambre, il apparait que la requérante doive éventucllement saisir le tribunal
administratif pour contraindre si elle le peut Padministration a lever le seerct ce qui
scrait en tout état de cause contraire a la loi du 8 janvier 1993.»

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Bref historique et évolution de PPaccouchement anonyme en
France

15. La regle Mater semper certa est n’a pas été regue par le droit [rancais.
Il existe en France une tradition ancienne d’abandon organisé d’enflants
nouveau-nés. On peut faire remonter cette pratique a Pépoque de saint
Vincent de Paul qui introduisit Pusage du tour, sorte de tourniquet placé
dans le mur d’un hospice. La mére y déposait enfant puis sonnait une
cloche. A ce signal de I'autre c6té du mur, quelqu’un faisait basculer le
tour et recueillait le nourrisson. En créant P'ceuvre des Enfants trouvés
en 1638, saint Vincent de Paul eut pour objectif de lutter contre les
infanticides, les avortements ou les expositions.

La prise en compte de laccouchement dans Pabandon secret est
Pczcuvre de la Révolution. En 1793, la Convention vota le texte suivant:

«Il sera pourvu par la Nation aux frais de gésine de la mere ¢t & 10us ses besoins
pendant le temps de son séjour qui durera jusqu’a ce qu’clle soit parfaitement récablic

de ses couches. Le secret le plus inviolable sera conservé sur tout ce qui la concerne. »

Le systeme d’abandon dans le tour lut supprimé par une loi du 27 juin
1904 qui instaura le systéme du « bureau ouvert» (ouvert jour et nuit pour
laisser a la femme la possibilité de déposer secrétement un enfant sans
décliner son identité, tout en lui indiquant les conséquences de I'abandon
ct en lui proposant des sccours). La tradition d’aidc & la maternité secréte
amena le gouvernement de Vichy a adopter le décret-loi du 2 septembre
1941 sur la protection de la naissance. Celui-ci organisait ’accouchement
anonyme et la prise en charge gratuite de la femme enceinte pendant
e mois qui précede et le mois qui suit 'accouchement dans tout
établissement hospitalier public susceptible de lui donner les soins que
comporte son état. Ce texte fut abrogé puis repris par les décrets du
29 novembre 1953 et du 7 janvier 1959, avant d’étre modilié en 1986 pour
devenir Particle 47 du code de la famille et de I'aide sociale puis 'actuel
article L. 222-6 du code de I'action sociale et des lfamilles:

«Les frais d’hébergement ¢t d’accouchement des femmes qui ont demandé, lors de
leur admission dans un établissement public ou privé conventionné, & ce que le secret de
leur identité soit préservé, sont pris cn charge par le service de I'aide sociale a Penfance
du département sicge de Pérablissement.
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Sur leur demande ou avee leur accord, les femmes mentionnées au premier alinéa
bénéficient d'un accompagnement psvchologique et social de la part du scrvice de
Paide sociale 4 Penfance.

Pour Papplication du premier alinéa, aucune pitee d’identité n’est exigée et il nest
procédé a aucune enquéte.

Lorsque le nom du pere ou de la mére de Penfant figure dans acte de naissance établi
dans le délai prévu par les articles 55 ct suivants du code civil, la prise en charge des [rais
d’hébergement et daccouchement par le service n’est pas de droit.»

La loi n" 93-22 du 8 janvier 1993 «modifiant le code civil relative a I’état
civil, a la famille et aux droits de Penfant et instituant un juge aux affaires
familiales» a consacré 'accouchement sous X en donnant une nouvelle
dimension & Iabandon secret. Pour la premiére fois, Paccouchement
secret a une incidence sur 'établissement de la filiation, les articles 31
et 341-1 du code civil élevant une fin de non-recevoir a la recherche en
maternité naturclle s il 1’y a pas de mere au sens juridique du terme:

«La recherche en maternité est admise sous réserve de I'application de article 341-1.
L’enfant qui exerce Paction sera tenu de prouver qu'il est celui dont la mere prétendue
est accouchée. La preuve ne peut en étre rapportée que s'il existe des présomptions ou
indices graves,

Lors de 'accouchement, fa mére peut demander que le seeret de son admission et de
son identité soit préservé. »

En plus de laccouchement anonyme et secret organisé par
Particle L. 222-6 du code de Paction sociale et des familles, qualifié
généralement «d’accouchement sous X» ct associé du point de vue de la
filiation aux articles 341 et 341-1 du code civil précités, le secret des
origines pouvait provenir également d’'une autre disposition. Les parents
peuvent remettre leur enfant de moins d’un an aux services de 'aide
sociale 4 l’enfance en demandant le secret de leur identité (ancien
article 624" du code de la famille et de Vaide sociale devenu
Particle 1. 224-5, 4°, du code de I’action sociale et des familles): le lien de
filiation établi dans acte d’état civil est annulé et donne lieu a un acte de
naissance fictif appelé état civil provisoire.

16. Depuis 'adoption de la loi de 1993, plusicurs rapports officiels sont
allés dans le sens d’'un aménagement de 'accouchement anonyme.

Déja en 1990, un rapport du Conseil d’Etat «Statut et protection de
I'enfant» proposait la création d’un organe de médiation, le «Conseil
pour la recherche des origines familiales», afin de permettre, avec
I'accord des parties intéressées, la communication d’informations et la
mise cn relation des personnes concernées. Le Conseil d’Etat insistait
ainsi sur la base consensuelle indispensable et préalable a la levée du
secret des origines. A cet égard, il rappelait la difficulté dc la recherche
du parent («cette tiche est d’autant moins facile 4 entreprendre que les
pratiques actuellement suivies par les services administratifs en matiére



ARRET ODIEVRE ¢. FRANCE 13

de secret des origines sont les plus variées. Aucune technique de recherche
ne peut, dans ces conditions, étre établie. Or il ¢st constant qu’en pratique
un certain nombre d’informations sont recueillies et conservées, ce qui
rend leur exploitation virtuellement possible. Mais celle-ci ne peut en fait
étre entreprise que si au préalable, une procédure uniforme, clairc et
simple de recueil et de conservation des secrets invoqués est instaurée»)
mais également la difficulté a laquelle cette recherche se heurrait, a savoir
le secret professionnel. C’est pourquoi 1l proposait une voie médiane qui
conférerait aux personnes tenues au secret la faculté de lever le secret
proflessionnel auquel elles sont tenucs si elles Pestiment utile pour les
besoins de I'établissement des origines familiales. En bref, le Conseil
d’Etat suggérait d’organiser un droit d’accés limité de Penfant a
Pidentité de ses auteurs par I'intermédiaire d’une structure spécialement
créée qui serait chargée de recueillir la volonté des parents et d’opérer au
rapprochement psychologique des parties.

En 1995, le rapport de M. Mattéi, «Enfant d’ici, enfant d’aillcurs —
’adoption sans [rontiéres», proposait le maintien du secret de I'accouche-
ment et de la naissance mais envisageait le recueil de renseignements non
identifiants.

Le rapport de la commission d’enquéte parlementaire présidée par
Laurent Fabius «Droits de 'enfant, de nouveaux espaces a conquérir»
rendu public le 12 mai 1998 proposait d’aménager Paccouchement sous
X en ces termes:

«Il pourrait étre cnvisagé de conscrver auprés d’unc institution publique les
informations rclatives a la filiation biologique de Penfant. Le secret de Pinformation
pourrait &tre levéd, sur la base d’'une demande commune de la mere et de Penfam
pendant la minorité de celui-ci. Cette possibilité pourrait étre conditionnée, soit 4 la
capacité de Penfant soit & un dge minimal. Elle ne pourrait éure cxereée que par
Penfant personnellement et non par son représentant légal. Le sceret serait levé de
plein droit, & la demande du seul enfant mais sous réserve de Vinformation de la mére,
a Page de dix-huit ans. En tout élat de cause, la divalgation du secret ne scrait pas
susceptible de remettre en cause les liens de Oliations déja reconnus a Penfant. (1)

Ce type de dispositif pourrait éure dans un premier temps mis en place pour
I'accouchement sous X ¢t pour l'abandon sceret, ¢t serait ensuite, lorsque le
législatcur le jugera opportun, étendu aux naissances par procréation médicalement

assistées. »

Le rapport d’lréne Théry « Couple, filiation et parenté aujourd’hui—Le
droit face aux mutations de la famille et de la vie privée» remis aux
ministres de la Justice et de 'Emploi et de la Solidarité le 14 mai 1998
faisait la proposition suivante:

«Compte tenu des conséquences extrémement graves de Paccouchement anonyme,

celui-ci privant doublement Penfant de sa liliation paternelle ¢t maternelle, il est
proposé de supprimer Particle 341-1 du code civil. L'abandon volontaire ¢t responsable
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de Penfant en vue de son adoption parait une issuce plus équilibrée, ¢t moins douloureuse
>
pour Ienfant.»

Le rapport du professeur Frangoise Dekeuwer-Défossez «Rénover le
droit de la famille: propositions pour un droit adapté aux réalités et
aux aspirations de notre temps», remis au ministre de la Justice le
14 septembre 1999, livre un résumé de la vive discussion concernant la
légitimité du secret. Il propose de conserver I’accouchement anonyme,
de supprimer la disposition de I'article 62-4° du code de la famille et de
’aide sociale, et d’encourager une mise en ceuvre réversible du droit a la
discrétion de la femme qui accouche en créant par exemple un organisme
ou en désignant des référents chargés, d’'une part, de conserver dans la
confidentialité I'identité de la femme ayant demandé le secret de son
identité et, d’autre part, de jouer un réle de médiateur.

B. Loi n° 2002-93 du 22 janvier 2002 relative a «l’accés aux
origines des personnes adoptées et pupilles de PEtat»

17. La loi marque I'aboutissement du processus de réformes décrit
ci-dessus. Elle ne remect pas en cause le principe de PPaccouchement
anonyme mais permet d’organiser la réversibilité du secret de Pidentité
sous réserve de Paccord cxprés de la mere et de lenfant. Elle a en
revanche supprimé la possibilité de demande de secret des parents telle
gu’elle résultait de Particle L. 224-5 du code de Iaction sociale ct des
familles. Les principales dispositions sont ainsi libellées:

Article 1

«Le titre IV du livre I du code de Paction sociale et des familles est complété par un
chapitrc VII ainsi rédigé

«(.nr)
Conseil national pour I'acees aux origines personnclles

Art. L. 147-1 — Un Conseil national, placé aupres du ministre chargé des affaires
sociales, est chargé de faciliter, en liaison avec les départements ct les collectivités
d’outre-mer, Iaccs aux origines personnelles dans les conditions prévues au présent
chapitre.

II assure information des départements, des collectivités d’outre-mer ct des
organismes autorisés ¢t habilités pour 'adoption sur la procédure de recueil, de
communication ¢t de conservation des renseignements visés a Particle L. 147-5,
ainsi que sur les dispositifs d’accueil ¢t d’accompagnement des personnes a la
recherche de leurs origines, des parents de naissance et des familles adoptives
concernéds par cette recherche ainsi que sur Paccucil et Paccompagnement des
femmes demandant le bénéfice des dispositions de Particle L. 222-6. (...)

I est composé d’un magistrat de Pordre jadiciaire, d’un membre de la juridiction
administrative, de représentants des ministres concernés, d'un représentant des
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conscils généraux, de trois représentants d’associations de défense des droits des
femmes, d'un représentant d’associations de familles adoptives, d’un représentant
d’associations de pupilles de I'Etat, d’un représentant d’associations de défense du
droit & la connaissance de ses origines, ct de deux personnalités que leurs expérience
et compéience professionnelles médicales, paramédicales ou sociales qualifient
particulicrement pour I'exercice de fonctions en son sein.

Art. L. 147-2 - Le Conscil national pour acces aux origines personnelles regoit:
1" La demande d’acces i la connaissance des origines de I'enfant formulée:
- s'il est majcur, par celui-ci;

- s'il est mincur, par son ou ses représentants l¢gaux ou par fui-mémc avee
I'accord de ceux-ci;

- s’tl est majeur placé sous tutelle, par son tutear;
— s'tlest décédé, par ses descendants en ligne divecte majeurs;

2" Ladéclaration de la mere ou, le cas ¢chéant, du pére de naissance par laquelle
chacun d’entre cux autorisc la levée du sceret de sa propre identité;

3 Les déclarations d’identité formulées par lcurs ascendants, leurs descendants
ct leurs collatéraux privilégics;

4 Lademande du pere ou de la mére de naissance s’enquérant de leur recherche
¢ventuclle par Penfant.

Art. L. 147-3 - La demande d’acces a Ja connaissance de ses origines est formulée
par écrit aupres du Conseil national pour P'accés aux origines personnelles ou du
président du conscil général; elle peut &tre retirée a tout moment dans les mémes
formes.

Le pere ou la mére de naissance qui font unc déclaration cxpresse de levée du
scerel ou les ascendants, descendants ou collatéraux privilégiés du pere ou de la
mcre de naissance qui font une déclaration d'identité sont informés que cette
déclaration ne sera communiquéc 4 la personnc concernée que si celle-ci fait clle-
méme une demande d’acces a ses origines.

Art. L. 147-4 = Le conseil communique au président du conscil général copic de
Pensemble des demandes ¢t déclarations regues en application de Particle L. 147-2.

Art. L. 147-3 - Pour satisfaire aux demandes dont il est saisi, le conscil recucille
copic des éléments relaufs a 'identité:

I Dc la femme qui a demandé le sceret de son identité ¢t de son admission lors
de son accouchement dans un établissement de santé ct, le cas échéant, de la
)
personne qu’clle a désignée a cette occasion comme ¢étant lauteur de Penfant;

2° De la ou des personnes qui ont demandé la préservation du secret de leur
identité lors de I'admission de lcur enfant comme pupille de ’Etat ou de son accucil
par un organisme autorisé et habilité pour I'adoption;

3" Des auteurs de I'enfant dont le nom n’a pas é1é vévélé a lofficier de ’état civil
lors de I'érablissement de Pacte de naissance.

Les ¢rablissements de santé ct les services départementaux ainsi que les
organismes autorisés ¢t habilités pour Padoption cominuniquent au conseil
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national, sur sa demande, copie des éléments relatifs & Pidentité dl:s personnes
mentionnées aux alinéas qui préceédent ainsi que tout renscignement ne portant
pas atteinte au seeret de cette identité, et concernant la santé des pere et mére de
naissance, les origines de Penfant et les raisons et circonstances de sa remise au
service de ['aide sociale 2 I'enfance ou & un organisme autorisé ct habilité pour
'adoption.

Pour satisfaire aux demandces dont il est saisi, le conseil recucille également,
auprés de PAutorité centrale pour Padoption, de la mission de Padoption
internationale ou des organismes autorisés ¢t habilités pour Padoption, lcs
renseignements qu’ils peuvent obtenir des autorités du pays d’origine de Uenlant en
complément des informations reques initialement.

Art. L. 147-6 — Le conseil communique aux personnes mentionnées au 17 de
Particle L. 147-2; aprés s’étre assurdé qu’elles maintiennent leur demande, Pidenticé
de la mére de naissance:

- s’il disposc dé¢ja d'unce déclaration expresse de levée du seeret de son identité;

- s'il n’y a pas cu de manifestation expresse de sa volonté de préserver le secret de
son identité, apreés avoir vérifié sa volonté;

- si l’un de ses membres ou unc personne mandatée par lui a pu recucillir son
consentement expres dans le respect de sa vie privée;

— st la meére est décédée, sous réserve gqu’elle n'ait pas exprimé de volonté
contraire a l'occasion d’une demande d’acces a la connaissance des origines de
'enfant. Dans ce cas, 'un des membres du conscil ou unc personne mandatée par
lui prévient la famille de la meére de naissance et lui propose un accompagnement.

Si la mére de naissance a expressément consenti & la levée du seeret de son
identité ou, en cas de déees de celleci, si elle ne s’est pas opposée a ce que son
identité soit communiquée apres sa mort, le conseil communiquc a P'enfant qui a
fait une demande d’acces a ses origines personnelles I'identité des personnes visées

au 3° de l'article L. 147-2.
(...) [parcille disposition suit pour le «pére de naissance »)

Le conscil communique aux personnes mentionnées au 1° de Particle L. 147-2 les
renseignements ne portant pas atteinte a 'identité des peére et mére de naissance,
transmis par les établissements de santé, les services départementaux et les
organismes visés au cinquiéme alinéa de Particle L. 147-5 ou recueillis auprés des
pere et mere de naissance, dans le respect de leur vie privée, par un membre du
conscil ou une personne mandatée par lui.

Art. L. 147-7 - L’acces d’une personnc a ses origines est sans effet sur 'état civil et
la filiation. Il ne fait naftre ni droit ni obligation au profit ou a la charge de qui que ce
soit.

Art. L. 147-8 - Le procurcur de la République communique au conseil national,
sur sa demande, les ¢léments figurant dans les actes de naissance d’origine, lorsque
ceux-ci sont considérés comme nuls en application de I’article 354 du code civil.

()»
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Article 2

«l. = Il est inséré, au début de Particle L. 222-6 du code de action sociale et des
familles, un alinéa ainsi rédigé :

«Toute femme qui demande, lors de son accouchement, la préservation du secret
de son admission ¢t de son identité par un éablissement de santé est informée des
conséquences juridiques de cette demande et de Pimportance pour toute personne
de connaitre ses origines ct son histoire. Elle est donc invitée a laisscr, si clle
I'accepte, des renseignements sur sa santé et celle du pere, les origines de Penfant
et les circonstances de la naissance ainsi que, sous pli fermé, son identité. Elle est
informéc de la possibilité qu'clle a de fever & tout moment le sceret de son identité et,
qu’a déflaut, son identité ne pourra &rc communiquée que dans les conditions
prévucs a larticle L. 147-6. Elle cst également informée qu'clle peut & tout mument
donney son identité sous pli fermé ou compléter les renscignements qulelle a donnés
au moment de la naissance. Les prénoms donnés a Penfant et le cas échéant,
mention du fait qu’ils Pont ¢1é par la mére, ainst que le sexe de Uenlant et la datc,
le licu ct I'heare de sa naissance sont mentionnés a Pextéricur de ce pli. Ces
formalités sont accomplics par les personnes visées a I'article L. 223-7 avisées sous
la responsabilité du directeur de Pérablissement de santé. A défaut, elles sont
accomplies sous la responsabilité de ce directear.»

Article 3
«()
II. - Larticle L. 223-7 du mémc code est ainsi vétabli:

«Art. L. 223-7 - Pour 'application dc I'article L. 222-6, dans chaque département,
le président du conseil général désigne au sein de ses services au moins deux
personnes chargées d’assurer les relations avec le Conscil national pour ['acces aux
origines personnclles, d’organiser, dés que possible, la mise en ccuvre de Paccom-
pagnement psychologique ¢t social dont peut bénéficier la lemme et de recevoir, lors
de la naissance, le pli [ermé¢ mentionné au premicr alinéa de Particle L. 222-6, de lui
délivrer Pinformation prévue a article L. 224-5 et de recucillir les renscignements
refatils a la santé des pere et mére de naissance, aux origines de Penfant et aux
raisons ct circonstances de sa remisc au service de I'aide sociale a 'enlance ou a
Porganisme autorisé et habilit¢ pour Padoption. Elics s’assurent également de la
misc cn place d'un accompagnement psychologique de Penfant.

Ces personnes devront suivre ane formation initiale et continue leur permettant
de remplir ces missions. Cetie formation est assuréc par le Conscil national pour
I'accts aux origines personnclles qui, selon des modalités délinies par déceret,
procéde a un suivi régulicr de ces personnes.»

C. Autres dispositions pertinentes

18. Code civil

Article 354

«Dans les quinze jours de la date a laquelle elle est passée en force de chose
jugée, la décision pronongant I'adoption plénitre est transcritc sur les registres de
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Iétat civil du licu de naissance de ladopté, a la requéte du procurcur de la
République.

La transcription énonce le jour, ’heure ct le lieu de la naissance, le sexe de ’enfant
ainsi que ses prénoms, tels qu'ils résultent du jugement d’adoption, les prénoms, noms,
date ¢t licu de naissance, profession ct domicile du ou des adoptants. Elle ne contient
aucunc indication relative a la filiation réelle de Penfant.

La transcription tient licu d’acte de naissance a I'adopté.
[acte de naissance originaire ¢t le cas échéant, Pacte de naissance établi en

application de I'article 58 sont, & la diligence du procurcur de la République, revétus
de la mention «adoption» ¢t considérés comme nuls. »

Article 356

«L'adoption coulere a I'enlant une filiation qui se substitue & sa Lliation d'origine:
Padopté cesse d'appartenir & sa famille par le sang (..) »

D. Droit comparé

19. La maternité secréte est peu connue des législations internes
européennes puisque sculs 'ltalie et le Luxembourg n’imposcnt pas
légalement aux parents biologiques de faire enregistrer un nouveau-né
ou de déclarer leur identité lors de son enregistrement. En revanche,
I'indication du nom de la mére, qui se voit automatiquement rattacher
Penfant, mais aussi du pere, est obligatoire dans bon nombre de pays:
Norvége, Pays-Bas, Belgique, Allemagne, Espagne (unc décision de la
Cour supréme rendue en 1999 a constaté linconstitutionnalité de
I'article 47 de la loi sur Pétat civil qui offrait la possibilité de faire figurer
la mention «de¢ mére inconnue» sur les registres de I’état civil),
Danemark, Royaume-Uni, Portugal, Slovénie ou Suisse.

On assiste ces derni¢res années dans certains pays a une évolution vers
unc acceptation, sinon de l'accouchement sous X, du moins d’un
accouchement dans la discrétion. On peut citer la Belgique, ot le débat
est ouvert compte tenu notamment du nombre de femmes passant la
frontiére pour aller accoucher en France dans I'anonymat. Un avis du
comité consultatif de bioéthique rendu le 12 janvier 1998 fait état des
deux positions défendables proposées du point de vue éthique: certains
estiment qu’il n’est pas acceptable que viennent au monde des enfants
sans filiation; c’est pourquoi ils préférent proposer d’organiser
«l'accouchement dans la discrétion» ne fermant pas définitivement la
porte A toute recherche de filiation. D’autres pensent que le dilemme
éthique soulevé par 'acconchement dans IPanonymat ne réside nullement
dans Popposition des droits respectifs «de 'enfant & une filiation» et de
«la meére cn détresse » A résoudre sa situation conflictuclle, mais dans la
conlrontation plus fondamentale de deux valeurs, celle de la vie de
I'enfant d’une part, et le droit de toute personne 4 connaitre sa mére
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biologique d’autre part. Ils allirment que, dans ce dilemme, c’est la
sauvegarde de la vie de Penfant et de son épanouissement qui doit étre la
premiére valeur a respecter. C’est pourquoi ils jugent que I'accouchement
dans anonymat est parfaitement légitime ct acceptable d’un point de vue
éthique. En Allemagne également, devant "augmentation des nouveau-
nés abandonnés, une premiére «boite a bébés» (Babpklappe) — un endroit
ou la mére dépose son enfant, sonne et s’en va sans donner son identité —
s’est installée 2 Hambourg il y a deux ans environ. Depuis, d’autres
Babyklappen se sont créées dans plusieurs villes. En mai 2002, un projet de
loi relatil’ a PPaccouchement anonyme a été rejeté par lc Bundesiag. Le
21 juin 2002, le Land de Bade-Wurtemberg a soumis au Bundesral un
autre projct de loi qui a été renvoyé aux commissions compétentes afin
de le présentcr au Bundestag. Autre exemple cncore, la Hongrie, ou la
mere peut décider de garder 'anonymat en abandonnant son nouveau-né
dans une salle spéciale non surveillée existant dans les hépitaux.

EN DROIT

I. SUR L’EXCEPTION PRELIMINAIRE DU GOUVERNEMENT

20. Le Gouvernement demande i la Grande Chambre de revenir sur la
décision de recevabilité de la chambre. Il alfirme que la requérante devait
saisir les juridictions administratives en cas de refus de la commission
d’acces aux documents administratifs (CADA) de lui communiquer des
¢léments identifiants sur sa meére biologique (voir la décision sur la
recevabilité du 16 octobre 2001 concernant la présente aflaire, partic
«Le droit et la pratique internes pertinents»). Deés lors, si a la lumiere
des seuls textes de droit interne qui prévoient et protégent le secret de
identité de la meére lors de I’accouchement, le recours avait peu de
chance de succes, la requérante pouvait soulever I"éventuelle contrariété
de la loi interne avec les dispositions de la Convention en vertu de
application directe de celle-ci dans le systéme juridique frangais.

21. La Cour observe que, dans sa décision du 16 octobre 2001, la
chambre compétente rejeta Pexception de non-épuisement soulevée par
le Gouvernement, identique a celle soulevée maintenant devant la
Grande Chambre, dans les termes sulvants:

«{...) La Cour constate que la loi n” 78/753 du 17 juiller 1978 sur le drot d’acets aux
documents administratifs prévoit le droit pour toute personne a qui 'administration a
opposé un refus, sur la basc des articles 6 et 6 bis de la loi, de saisir la CADA. Toutclots,
clle releve qu'il ressort clairement des avis de cette commission que la communication
des documents détenus par Padministration est refuséc cn cas de manifestation
expresse du souhait de la mére de préserver le secret de son identité. Tout recours
ultérieur devant fe tribunal administratif s’avere par ailleurs vain, ¢t ce, toujours au
nom du sceret protégé par la lol au sens de Particle 6 de la loi précitée. Ainsi, faute
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d’explications convaincantes du Gouvernement sur le caractére « effectilf» et «adéquat»
du recours invoqué par lui, et compte tenu du caractére certain de la demande de sccret
de la mére naturelle, la Cour estime que le recours dont la requérante disposait n’était
pas, cn l'espéce, normalement disponible et suffisant pour lui permettre d’obtenir les
détails de son identité en tant qu’étre humain. »

22. La Cour rappelle qu’il n’est pas exclu que la Grande Chambre
puisse se prononcer, le cas échéant, sur des questions relatives a la
recevabilité de la requéte en vertu de I’article 35 § 4 de la Convention
selon lequel la Cour peut rejeter une requéte qu’elle considére comme
irrecevable «a tout stade de la procédure». Ainsi, méme au stade de
I'examen au fond, sous réserve de ce qui est prévu a larticle 35 de son
réglement, elle peut revenir sur la décision par laquelle la requéte a été
déclarée recevable lorsqu’elle constate que celle-ci aurait di étre
considérée comme irrecevable pour une des raisons énumérées aux
alinéas | a 3 de l'article 33 de la Convention (arrét Pisano c. Italie [GC]
(radiation), n" 36732/97, § 34, 24 octobre 2002).

23. Toutefois, en dépit de la responsabilité des autorités nationales
dans la mise en ceuvre et la sanction des droits et libertés garantis par la
Convention, la Cour est d’avis qu’en 'espéce il ne saurait étre reproché a
la requérante de n’avoir pas soumis sa plainte devant les juridictions
administratives en raison, de 'aveu méme du Gouvernement, de ce que
ce recours clt été voué a I’échec compte tenu du secret protégé par les
lois concernées. Le Gouvernement n’ignore pas la détermination de
I'intéressée a connaitre lidentité de sa mére biologique et ne saurait,
sous couvert d’une interprétation particulierement large du respect du
principe de subsidiarité, lui reprocher de n’avoir pas soulevé la violation
de ses droits garantis par Particle 8 de la Convention, alors méme que
ceux-la, en droit interne, n’étaient pas reconnus et qu'ils nc le sont,
sous conditions, que depuis 'adoption de la loi du 22 janvier 2002
(paragraphe 17 ci-dessus), qui est de prés de quatre ans postérieure a
I'introduction, par la requérante, de sa requéte devant la Commission.
Dans ces circonstances, la Cour ne voit pas de raison de revenir sur le
rejet de 'exception soulevée par le Gouvernement devant la chambre.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 8 DE LA
CONVENTION

24. La requérante se plaint de ne pouvoir obtenir la communication
d’éléments identifiants sur sa famille naturelle et de Pimpossibilité qui
en résulte pour elle de connaitre son histoire personnelle. Elle allegue la
violation de I’article 8 de la Convention, ainsi libellé:

« 1. Toute personne a droit au respect de sa vie privée et familiale (...)
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2. Il ne peut y avoir ingérence d’unc autorité publique dans 'exercice de ce droit que
pour autant que cetle ingérence est prévue par la loi et qu’elle constitue une mesure qui,
dans unc socié¢té démocratique, cst nécessaire a la sécurité nadonale, a la stireté
publique, au bien-étre économique du pays, a la délense de Pordre ¢t a la prévention
des infractions pénales, a la protection de la santé ou de la morale, ou a la protection
des droits et libertés d'autrui.»

A. Applicabilité de I’article 8

1. Argumenls des parties

25. La requérante soutient que sa demande d’obtention de ren-
seignements sur des aspects éminemment personnels de son histoire et
de son enfance entre dans le champ d’application de P'article 8 de la
Convention. La recherche de son identité londamentale fait partic
intégrante de sa «vie privée » mais également de sa «vie familiale », celle
de sa famille naturelle avec qui elle pourrait établir des liens affectifs si la
loi frangaise ne en empéchait pas.

26. Le Gouvernement exclut cette derniére hypotheése en rappelant
qu’en garantissant le droit au respect de la vie familiale, article 8
présuppose Pexistence d’une famille (Marcky ¢c. Belgique, arrét du 13 juin
1979, série A n” 31). Si la jurisprudence n’exige pas une cohabitation
entre les différents membres de la «famille», il doit exister a tout le
moins des rapports personnels étroits entre eux. L’existence de liens qui
démontreraient une relation affective entre deux étres et leur volonté
d’entretenir cette relation serait primordiale pour les organes de la
Convention. Ges derniers estiment méme que le seul lien biologique est
insuffisant, faute de liens personnels étroits entre les intéressés pour
constituer une vie familiale au sens de larticle 8. Ainsi, la Commission a
pu décider que le fait pour un homme de faire don de son sperme pour
permettre a une femme de concevoir par insémination artificielle ne
confére pas en soi au donneur le droit au respect de sa vie familiale avec
Penfant issu de cette insémination (M. ¢. Pays-Bas, n® 16944/90, décision de
la Commission du 8 février 1993, Décisions et rapports 74, p. 121). En
’espéce, le Gouvernement soutient qu’il n’existe entre la requérante
et sa mere biologique aucune vie familiale au sens de Particle 8 de la
Convention car la premiére n’a jamais vu sa mere au motif que celle-ci
n’a jamais souhaité la connaitre et la considérer comme son enfant. Elle
a en effet expressément manifesté sa volonté de 'abandonner et a accepté
que son enfant soit adoptée par d’autres personnes. Seule la vie familiale
constituée par la requérante avec ses parents adoptifs serait susceptible
d’entrer dans le champ de I'article 8.

27. Le Gouvernement ne dénie pas que la notion de vie privée, visée
également par Particle 8 de la Convention, peut englober parfois les
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éléments d’identification physique et sociale de I'individu. Il rappelle que,
dans l'affaire Gaskin, 'intéressé qui avait été placé trés jeunc a I’assistance
publique souhaitait consulter le dossier confidentiel constitué par les
autorités locales comprenant les rapports de toutes les personnes qui
étaicnt intervenues dans sa prisc en charge; il n’avait pu avoir acces a la
totalité de son dossier en raison du refus de certains informateurs de lui
communiqucr les renseignements qu’ils avaient donnés sous le sceau du
secret {Gaskin ¢. Royaume-Uni, arrét du 7 juillet 1989, série A n” 160). En
I'espéce, Etat frangais n’a pas refusé de fournir des renscignements a la
requérante mais a tenu compte de la volonté de sa mére qui a refusé, dés
le départ, de voir communiquer son identité. A I'instar de Paffaire Gaskin,
la présente requéte met en jeu deux intéréts concurrents: la demande
d’acces a ses origines et le respect de la vie privée d’'une femme qui
d’emblée n’a pas voulu étre considérée comme mere de la requérante.
Toutcfois, la demande de I'intéressée ne concernait pas Pobtention de
renseignements sur des «aspects éminemment personnels de [son]
enfance, de [son] évolution et de [scs] antécédents», car elle cherchait a
entrer en contact avec sa fratrie dont elle a appris Pexistence a P’age
adulte ct qu’elle n’a jamais connue. Le Gouvernement en conclut que la
demande actuelle de la requérante nc reléve pas de la «vie privée» au sens
de Particle 8 de la Convention car elle concerne des informations relatives
a une famille naturelle dont elle a été séparée deés la naissance ct a la suite
dc la décision de sa mére de I’'abandonner.

2. Appréciation de la Cour

28. En P’espeéce, la Cour reléve que la quéte de la requérante n’est pas
de remettre en cause ’existence de sa filiation adoptive mais de connaitre
les circonstances de sa naissance et de son abandon englobant la
connaissance de l'identité de ses parents biologiques et de ses fréres.
C’est la raison pour laquelle elle n’estime pas nécessaire d’examiner
I'affaire sous I'angle de la vie familiale, mais sous celui de la vie privée.
En effet, c’est de Pimpossibilité d’avoir acceés a ses origines et a des
données identifiantes sur celles-ci que la requérante tire, au nom de la
vérité biologique, sa revendication a connaitre son histoire personnclle.

29. La Cour rappelle a cet égard que «l’article 8 protége un droit a
I'identité et a I’épanouissement personnel et celui de nouer et de
développer des relations avec ses semblables et le monde extérieur. (...)
La sauvegarde de la stabilité mentale est a cet égard un préalable
inéluctable a la jouissance effective du droit au respect de la vie privée»
(arrét Bensaid ¢. Royaume-Uni, n® 44599/98, § 47, CEDH 2001-I). A cet
épanouissement contribuent I’établissement des détails de son identité
d’&tre humain et Pintérét vital, protégé par la Convention, a obtenir des
informations nécessaires 4 la découverte de la vérité concernant un
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aspect important de son identité personnelle, par exemple 'identité de ses
géniteurs (Mikulic ¢. Croatie, n° 53176/99, §§ 54 et 64, CEDH 2002-1). La
naissance, et singulierement les circonstances de celle-ci, releve de la vie
privée de Penfant, puis de ladulte, garantie par larticle 8 de la
Convention qui trouve ainsi a s’appliquer en I'espéce.

B. Observation de ’article 8

1. Arguments des parties

a) Larequérante

30. La rcquérante défend les droits de I'enfant. En France, on peut
faire comme st la mére n’avait pas existé alors que dans la plupart des
pays du monde, la naissance constitue automatiquement un lien de
filiation entre une mére et ’enfant qu’elle met au monde. Par une fiction
juridique et parce qu’elle a expressément demandé le secret, sa meére est
censée n'avoir jamais accouché. L'intéressée décrit sa difficulté a vivre
dans I'ignorance de son identité premiére et dénonce une ingérence
arbitraire dans sa vie de citoyenne par l'organisation du secret mais
également Pabstention [autive des autorités nationales du [lait du relus
de lever le secret alors que les renseignements demandés figurent dans
son dossier.

31. La requérante soutient que ’accouchement sous X n’est pas un
droit pour la femme: il ne serait que la traduction d’un échec. Elle
allirme que la situation des femmes qui demandent le secret de leur
accouchement et de leur identité renvoie essentiellement au manque
d’autonomie, aux problémes associés a la jeunesse, aux difficultés
d’entrée dans la vie professionnelle, a Disolement et aux difficultés
matérielles des lamilles monoparentales ainsi qu’a la violence conjugale.
L’accouchement anonyme constitue donc, selon elle, une violence
largement inutile: la prise en compte de la santé de la mére et de celle
de 'enfant ne nécessite nullement de s’appuyer sur un droit au secret qui
interdit a ’enfant d’accéder a ses origines. Remédier a la détresse des
meéres ne pouvanl assumer leur enfant suppose le plus souvent de leur
apporter les aides nécessaires ou de leur permettre de confier leur enfant
en vue d’une adoption et non de leur promettre ’anonymat. Le temps est
révolu ol personne n’avait jamais entendu une femme confier ses
sentiments aprés abandon de son enfant et de nombreuses femmes se
sont constituées en associations. Leurs témoignages permettent de
connaitre la suite de Phistoire. Malgré les apparences, I'enfant est
souvent «investi», la page est rarement tournée et la vie ne continue pas
comme si de rien n’était. L’argument selon lequel il serait nécessaire de
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rassurer la mere pour éviter les infanticides est révolu et peu convaincant
st I’on examine la situation des pays qui n'admettent pas 'accouchement
sous X. La prise en compte de la santé de la mere et de celle de 'enfant est
assurée dans de nombreux pays sans s’appuyer sur un droit au secret qui
interdit définitivement a ’enfant d’avoir acces a ses origines.

32. L’admission de 'enfant en qualité de pupille de ’Etat et le fait de
pouvoir étre rapidement adopté n’ont, selon la requérante, aucun lien
avec le secret puisque ces effets se produisent dés que I'enfant a été
abandonné méme quand le secret n’a pas été demandé. Il s’agit de la
crainte irraisonnée de certaines familles adoptives et des ceuvres
d’adoption: un cnfant sans passé est plus facilement adoptable, mais il
serait pourtant facile de rassurer les parents adoptifs en leur rappelant
que le lien de filiation juridique résultant de Padoption pléniére est
irrévocable. Quant au licn affectif, il ne peut étre que renforcé s’ils
comprennent le désir de leur enfant de connaitre ses parents biologiques
et s’ils Paccompagnent dans sa démarche.

33. La recherche d’une conciliation entre des points de vue incon-
ciliables conduit aujourd’hui & proposer de transformer 'accouchement
anonyme en accouchement sccret avec une possibilité de réversibilité de
ce secret. Pourtant, la liberté de la femme ne devrait-elle pas s’arréter
la ou celle de son enfant commence? La requérante rappelle la juris-
prudence Gaskin selon laquelle un systéme qui subordonne l'accés aux
dossiers a 1’acceptation des informateurs ne cadre avec le principe de
proportionnalité que s’il charge un organe indépendant, au cas ol un
informateur ne répond pas ou ne donne pas son consentement, de
prendre la décision finale sur Paccés aux dossiers. Or, selon Iintéressée,
dans une société qui met Paccent sur la responsabilité dans la procréation,
la mere biologique qui ne peut nier sa maternité méme si elle ne veut pas
en assumer la charge ne mérite pas forcément la méme protection que
les tiers informateurs cités dans P'affaire Gaskin. En 'espéce, rien n’était
organisé jusqu’a présent pour rechercher la mére et vérifier qu’elle
persiste dans une attitude de refus. La loi du 22 janvier 2002 prévoit
d’organiser une telle procédure. Cela ne diminuera en rien les préjudices
d’ores et déja subis. Mais ce qui est plus grave encore, selon la requérante,
c’est que la nouvelle loi conforte lexistence de I'accouchement secret, le
droit au secret de la mére est solennellement réaffirmé. Le législateur
s’est efforcé de désamorcer les demandes des enfants nés sous X et a
choisi la démarche la plus contraire au but prétendument recherché.
Avec ce texte, la France se contenterait d’offrir une parade qui n’écarte
pas les rigueurs du secret car la nouvelle loi ouvre aujourd’hui un seul
droit, celui de chercher la meére, et cette recherche est subordonnée au
Conseil national pour ’accés aux origines personnelles a qui il revient de
s’assurer que la mére dont il conservera I'identité accepte de la révéler a
son enfant. Le systéme mis en place par la loi de 2002 maintient ainsi une
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préférence aveugle pour ce que I'on prétend étre les intéréts de la mere ct
au mépris évident des droits de Penfant: le conseil ne peut analyser les
raisons du refus de la mére, ni apprécier leur légitimité et surtout ne
peut passer outre si ces raisons ne sont pas légitimes. Aucune décision
finale sur la levée du secret au vu des intéréts en cause ne pourra étre
prise dans I’hypothése ol la mére persiste dans son attitude de refus. Les
innovations de la loi nouvelle sont donc toujours en contradiction avec les
dispositions de la Convention car le droit au secret organisé en faveur de la
mére reste entier et ne cadre pas avec le principe de proportionnalité.

34. La requérante considére que le vespect de sa vie privée justifie,
plus encore que dans le contexte de 'aflaire Gaskin précitée, le droit
d’avoir acces a son dossier. Par ailleurs, la jurisprudence Mikuli¢ précitée
qui donne priorité a Penfant, dans le cadre d’une action qui met en
concurrence un enfant et Pun de ses parents, en condamnant 'inel-
ficacité des tribunaux croates qui lont laissé dans un état d’incertitude
prolongée quant a son identité personnclle, confirme le bien-fondé de sa
réclamation.

35. La requérante dénonce enfin la position isolée de la France en la
matiére. Certes, dans Parrét X, Y et 7 ¢. Ropaume-Uni (du 22 avril 1997,
Recueil des arréls el décisions 1997-11), mettant en conflit le droit de 'enfant
né d’une procréation mdédicalement assistée et I'anonymat promis au
donneur de sperme, la Cour a considéré que compte tenu de la phase de
transition dans laquelle se trouvait le droit en la matiere, la marge
d’appréciation accordée a PEtat défendcur est large. Or, selon l'in-
téressée, accouchement secret pose un probleme bien différent: une
marge d’appréciation ne peut étre laissée a un Etat lorsque, en présence
de I'intérét supérieur de Penfant, il choisit de se placer en dehors de la
communauté de vues en la matiére entre les Etats membres du Conselil
de I'Europe; tel serait le cas du dispositif francais en matiére
d’accouchement anonyme y compris depuis la promulgation de la loi du

22 janvier 2002.

b) Le Gouvernement

36. Le Gouvernement soutient que la possibilité pour une femme de
demander le secret de son accouchement et de son identité résulte de
Iarticle 341-1 du code civil et qu’il s’agit bien d’une ingérence prévue par
la loi. L’ingérence répondrait a un but légitime: remédier a la détresse de
certaines méres qui sont dans 'impossibilité d’assumer ’éducation de leur
enlant. Par cette possibilité, ’Etat (rangais souhaite inciter ces l[emmes a
venir accoucher dans de bonnes conditions et éviter qu’elles n’accouchent
seules, au risque de ne pas porter assistance a leur enfant. Ces situations
de détresse seraient loin d’étre isolées en France (le nombre d’accouche-
ments ou I'identité de la meére n’est pas connue est d’environ six cents par
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an). Le Gouvernement rappelle que jusque dans les années 60, époque ot
la mere biologique de la requérante prit la décision de demander le secret
de son identité, ni la contraception ni 'avortement n’étaient légalisés en
France. Aujourd’hui, trois principales catégories de femmes accouchent
sous X: de jeunes femmes n’ayant pas d’autonomie, de jeuncs femmes
vivant cncore chez leurs parents et appartenant 4 une famille musul-
manc, originaire du Maghreb ou d’Afrique subsaharienne ol la grosscsse
hors mariage représente un grand déshonncur, et des femmes isolées ct
en proic & des difficultés matérielles (les plus jeunes d’entre elles, souvent
agées de moins de vingt-cinq ans, sont des meéres célibataires; les plus
agées, qui ont souvent plus de trente-cing ans, sont aussi plus souvent
des femmmes sépardées, divorcées ou abandonndées, parfois marquées par la
violence conjugale, avec plusicurs enfants a charge). En ce qui concerne
les motifs qui conduisent ces femmes 4 demander le secret, le Gouver-
nement fait remarquer que ccux invoqués peuvent en cacher de plus
graves, comme le viol ou Pinceste, qui ne sont pas toujours révélés par les
intéressées.

Ainsi, selon le Gouvernement, le systéme prend cen compte la santé de
la meére mais également celle de ’enfant et répond a un objectif de santé
publique qui permet, en protégeant la vie privéce de la mére, de garantir
les droits ct libertés d’autrul. Il permet d’accoucher dans des conditions
sanitaires correctes et d’apporter les soins nécessaires a ’enfant. Par
ailleurs, ’admission de P'enfant en qualité de pupille de I’Etat qui en
déeoule permet a celui-ci d’€tre rapidement adopté.

37. Sur la proportionnalité de Pingérence, le Gouvernement reléve que
la demande éventuelle de Penfant d’avoir aceés 4 son identité peut entrer
en conflit avec la liberté de toute femme de refuser son statut de mére et
de ne pas assumer son enfant. Le droit frangais considére la maternité
comme un des aspects de la vie privée, qui est a ce titre protégée par la
loi (article 9 du code civil). Sur la base dc ce texte, la Cour de cassation a
estimé que constitue une atteinte a la vie privée la publication, sans
I'autorisation de la mére, de son état de grossesse, méme s’il avait pu
étre constat¢ dans un lieu public. La Cour, dans laffaire Gaskin, a
rappelé Iimportance du caractere confidentiel des dossiers officicls st
Pon souhaite recucillir des informations dignes de foi et préserver des
tiers; la Cour a également considéré qu’un systéme qui subordonne
I'acees aux dossiers a Pacceptation des inlormateurs peut en principe
étre compatible avec larticle 8 eu égard a la marge d’appréciation
de I’Etat. Elle a ainsi estimé quc lorsque deux intéréts privés se trouvent
en conflit, I'Etat dispose d’unc certaine marge d’appréciation qui est
d’ailleurs renforcée, en I’esptce, dans la mesure ou il n’existe sur la
question de 'accés de Penfant a la connaissance de ses origines aucun
consensus au plan européen. Le Gouvernement affirme que tradition-
ncllement avec la France, seuls I'Italie et le Luxembourg autorisent la
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meére a ne pas indiquer son nom au moment de l'accouchement. Par
ailleurs, depuis quelques années, dans certains pays, dont la législation
exclut Paccouchement anonyme, un débat s’est instauré sur une possible
remise en cause de leur systéme. En Belgique, une proposition de loi avait
été déposée devant le Sénat le 30 septembre 1999 puis représentée avec
amendements le 28 mai 2002 afin que la femme soit autorisée a demander
le secret de son accouchement. En Allemagne, un projet de loi sur la
réglementation des naissances anonvines a été déposé en juin 2002.
L’Autriche serait revenue sur interdiction de 'accouchement anonyme
par une loi et un décret des 7 mars et 27 juin 2001.

38. Le Gouvernement fait observer que la législation frangaise, y
compris avant I’adoption de la loi de 2002, a tenté de concilier les intéréts
en présence dans trois directions:

i. en essayant d’inciler les méres & assumer la naissance de leurs enfants:

La loi a mis en place depuis longtemps des systémes alternatifs d’ordre
psychologique et social pour inciter la mére a garder son enfant malgré la
situation de détresse, L’ancien article 62 du code de la famille imposait
aux services soctaux d’informer la mére des diverses mesures existantes
pour laider a élever elle-méme son enfant. Par ailleurs, ces services
devaient informer la mére des délais et conditions dans lesquels elle
pouvait reprendre son enfant;

it. en permetlant a ces enfants d’accéder & cerlaines informations:

La loi du 17 juillet 1978 a généralisé la possibilité pour Penfant
abandonné ou adopté d’obtenir des renseignements non identifiants sur
sa mere, son pére et mémc sur les autres membres de sa lamille
biologique, ce qui lui permet de reconstituer une histoire personnelle;

iti. en prévoyant la réversibilité du secrel demandeé par la mére:

Depuis une loi du 5 juillet 1996, la réversibilité du sceret avait été
facilitée en prévoyant d'informer la mére, lorsqu’elle a demandé le secret
au titre de I'ancien article 62 du code de la famille, de la possibilité, outre
celle de donner des renseignements non identifiants, de révéler son
identité en s’adressant au président du conseil général, qui conserve
alors ces informations jusqu’a ce que lenfant ou ses descendants cn
fassent la demande expresse.

Il résultait de toutes ces dispositions qu’un équilibre était soigneuse-
ment ménagé en droit interne entre l'intérét d’une femme a ne pas
révéler la naissance et celui d’un enfant & accéder a scs origines.

39. Le Gouvernement considérc enfin que la loi de 2002 renforce
considérablement les moyens de revenir sur le secret. La requérante a
toute latitude pour recourir aux dispositions de la lot nouvelle et saisir le
Conseil national pour accés aux origines. L’instauration du mécanisme
prévu par cette loi satisfait le principe de proportionnalité exigé par la
jurisprudence de la Cour. En effet, PEtat frangais prendrait en compte
Pintérét de 'enfant puisqu’il réglemente I'accés aux origines et favorise
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la réversibilité du secret. Tout d’abord, la meére est invitée, dés son
accouchement, a laisser son identité sous pli [crmé ainsi que des
éléments non identifiants auxquels enfant aura accés s’il le souhaite.
Ensuite des moyens importants sont mis en ceuvre pour retrouver la
mere et solliciter son accord pour révéler a ’enfant son identité. Il est
également prévu des mesures d’accompagnement des personnes en
quéte de leur origine et de leurs parents biologiques. Un juste équilibre

est donc ménagé, selon le Gouvernement, entre les intéréts en présence.

2. Appréciation de la Cour

40. La Cour rappelle que si article 8 tend pour I’essentiel a prémunir
P'individu contre des ingérences arbitraires des pouvoirs publics, il ne se
contente pas de commander a I'Etat de s’abstenir de pareilles ingé-
rences: a cet engagement plutdt négatif peuvent s’ajouter des obligations
positives inhérentes a un respect effectif de la vie privée. Elles peuvent
impliquer Padoption de mesures visant au respect de la vie privée jusque
dans les relations des individus entre eux (X et Y ¢. Pays-Bas, arrét du
26 mars 1985, série A n” 91, p. 11, § 23). La frontiére entre les obligations
positives et négatives de 'Etat au titre de Particle 8 ne se préte pas a une
définition précise; les principes applicables sont néanmoins comparables.
En particulier, dans les deux cas, il faut avoir égard au juste équilibre 2
mdénager entre les intéréts concurrents; de méme, dans les deux hypo-
théses, I'Etat jouit d’une certaine marge d’appréciation (arrét Mikulic
précité, § 58).

41. Larequérante reproche a la France de ne pas assurer le respect de
sa vic privée par son systéme juridique qui, de maniére absolue, fait
obstacle & I'action cn recherche de maternité lorsque la mére biologique
a demandé le secret et qui, surtout, ne permet pas la communication de
données identifiantes sur celle-ci, ni par 'intermédiaire des scrvices d’aide
sociale & PPenfance ni par celui d’'un autre organisme qui lui donnerait
accés a ces renseignements.

42. Aux yeux de la Cour, les personnes «ont un intérét primordial
protégé par la Convention a recevoir des renseignements qu’il leur faut
connaftre, a comprendre leur enfance et leurs années de formation».
A propos de M. Gaskin qui souffrait de maux psychologiques en raison
des maltraitances qu’il estimait avoir subies alors qu’il était pupille de
I'assistance publique, et qui souhaitait avoir accés a son dossier tenu par
les services sociaux, la Cour considéra

«(...) que le caractere conlidenticl des dossiers officicls revét de 'importance si 'on
souhaite recueillir des informations objectives ¢t dignes de foi; cn outre, il peut étre
nécessaire pour préserver des tiers. Sous ce dernier aspect, un systéme qui subordonne
I’aceds aux dossiers a ’acceptation des informateurs, comme au Royaume-Uni, peut en
principe &tre tenu pour compatible avec I'article 8, eu égard a la marge d’appréciation
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de PEtat. I doit toutefois sauvegarder, quand un informateur n’est pas disponible ou
refuse abusivement son accord, les intéréts de quiconque cherche a consulter des
picces relatives & sa vie privée ct familiale; il ne cadre avee le principe de propor-
tionnalité que s'il charge un organe indépendant, au cas ot un informatcur ne répond
pas ou nc donne pas son consentement, de prendre la décision finale sur Pacets. (1..)»
(arrét Gaskin précicd, p. 20, § 49; voir également Parrét M.G. ¢. Royaume-Uni, n" 39393/98,
§ 27, 24 septembre 2002).

Dans PalTaire Mikuli¢ précitée, la requérante, une enlant de cinq ans, se
plaignait de la lenteur d’une procédure cngagée avec sa meére en
recherche de paternité et de l'inexistence en droit croate de mesures
procédurales permettant aux tribunaux de contraindre «le pére» a se
soumettre aux tests I’ADN ordonnés par les juges. La Cour mit en
balance I'intérét vital des individus a obtenir les informations nécessaires
a la découverte de la vérité concernant un aspect important de leur
identité personnelle et intérét des tiers i refuser d’étre contraints de
se soumettre a un examen médical. Elle considéra que I'Etat avait
Pobligation de mettre en place des moyens alternatifs permettant a une
autorité indépendante de trancher la question de la paternité a bref délai.
En Vespece, le principe de proportionnalité n’avait pas été respecté
concernant les intéréts de la requérante qui avait été laissée dans un état
d’incertitude prolongée quant a son identité personnelle (§§ 64-66).

43. La Cour obscrve que les situations de M. Gaskin et de M"™ Mikulié
étaient différentes de celle de la requérante. En effet, la question de
lacces a ses origines et de la connaissance de I'identité de ses parents
biologiques n’est pas de méme naturc que celle de I'accés au dossier
personnel établi sur un enfant pris en charge ou celle de la recherche des
preuves d’une paternité alléguée. La Cour se trouve en effet dans le cas
d’espece en présence d’unc personne dotée d’une [iliation adoptive qui
recherche une autre personne, sa mére biologique, qui ’a abandonnée
dés sa naissance et qui a expressément demandé le secret de celle-ci.

44. L’expression «toute personne» de Particle 8 de la Convention
s’applique a Penfant comme a la mere. D’un coté, il y a le droit a la
connaissance de ses origines qui trouve son fondement dans linter-
prétation extensive du champ d’application de la notion de vie privée.
I’intérét vital de Penfant dans son épancuissement est également
largement reconnu dans I'économie générale de la Convention (vorr,
parmi beaucoup d’autres, les arréts Johansen ¢. Norvége, 7 ao(r 1996,
Recueil 1996-111, p. 1008, § 78, Mikulic¢ précité, § 64, ou Kulzner c. Allemagne,
n® 46544/99, § 66, CEDH 2002-1). De I’autre, on ne saurait dénier 'intérét
d’une femme a conserver Panonymat pour sauvegarder sa santé en
accouchant dans des conditions médicales appropriées. En lespece, la
meére de la requérante n’est jamais allée voir le bébé a la clinique et s’en
est séparée, semble-t-il, avec une indilférence absolue (paragraphe 12
ci-dessus), ct il n’est pas allégué qu’elle ait exprimé par la suite le
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moindre désir de connaitre sa fille: il n’appartient pas a la Cour de porter
un jugement sur cctte attitude, mais sculement de la constater. La Cour
se trouve en Pespece en présence de deux intéréts privés difficilement
conciliables, qui touchent d’ailleurs non une adulte et une enfant, mais
deux adultes jouissant chacune de 'autonomie de sa volonté.

En sus de ce conflit d’intéréts, la problématique de 'accouchement
anonyme ne saurait se poser sans que la question de la protection
des tiers, essentiellement les parents adoptifs et le pére ou le restant de
la famille biologique, ne soit soulevée. La Cour note a cet égard que la
requérante a aujourd’hui prés de trente-huit ans, qu’elle a été adoptée
deés I’age de quatre ans, et que la levée non consensuelle du secret de sa
naissance pourrait comporter des risques non négligeables, non seule-
ment pour sa mére elle-méme, mais aussi pour sa famille adoptive qui I’a
élevée, pour son pére ct pour sa fratrie biologique, qui tous ont également
droit au respect de leur vie privée et familiale.

45. L’intérét général n’est pas non plus absent dans la mesure ot la loi
francaise s’inscrit, depuis longtemps, dans le souci de protéger la sant¢ de
la mere et de ’enfant lors de la grossesse et de "accouchement, et d’éviter
des avortements, cn particulier des avortements clandestins, ou des
abandons «sauvages». Le droit au respect de la vie, valeur supéricure
garantic par la Convention, n’est ainsi pas étranger aux buts que
recherche le systéme frangais.

Dans ces conditions, la question a laquelle la Cour doit répondre — le
droit de savoir signifie-t-il Pobligation de divulguer — prend toute sa
dimension dans examen de la loi du 22 janvier 2002, en particulicer au
regard de la marge d’appréciation de I'Etat.

46. La Cour rappelle que le choix des mesures propres a garantir
I'observation de l'article 8 de la Convention dans les rapports inter-
individuels reléve c¢n principe de la marge d’appréciation des Etats
contractants. Il existe & cet égard différentcs maniéres d’assurer le
«respect de la vic privée» et «la naturc de lobligation de I'Ltat
dépend de I'aspect de la vie privée qui se trouve en cause» (arrét X et Y
¢. Pays-Bas précité, p. 12, § 24).

47. La Cour observe que les Etats contractants ne connaissent pas,
pour la plupart d’entre cux, de législations comparables a celle de la
France, au moins sur 'impossibilité a jamais d’établir un lien de filiation
al’égard de sa mere biologique, dans le cas o celle-ci persiste 2 maintenir
le secret de son identité vis-a-vis de ’enfant qu’elle a mis au monde. Elle
note cependant que certains pays ne prévoient pas obligation de déclarer
le nom des parents biologiques lors de la naissance et que des pratiques
d’abandon sont avérées dans plusieurs autres engendrant de nouveaux
débats sur Paccouchement anonyme. Elle en déduit que face a la
diversité des svstemes et traditions juridiques, ainsi d’ailleurs que des
pratiques d’abandon, les Etats doivent jouir d’une certaine marge
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d’appréciation pour décider des mesures propres a assurer la recon-
naissance des droits garantis par la Convention a toute personnc
relevant de leur juridiction.

48. En Pespece, la Cour observe que la requérante a eu accés a des
informations non identifiantes sur sa meére et sa famille biologique lui
permettant d’établir quelques racines de son histoire dans le respect de
la préservation des intéréts des tiers.

49. Par ailleurs, le systeme mis en place par la France récemment, s’i]
conserve le principe de 'admission de PPaccouchement sous X, renflorce la
possibilité de lever le secret de Pidentité qui existait au demeurant a tout
moment avant adoption de la loi du 22 janvier 2002. La nouvelle loi
[acilitera la recherche des origines biologiques grice a la mise en place
d’un Conseil national pour I'accés aux origines personnelles, organe in-
dépendant, composé de magistrats, de représentants d’associations
concernées par lobjet de la loi et de prolessionnels ayant une bonne
connaissance pratique des enjeux de la question. D’application im-
médiate, elle peut désormais permetire 4 la requérante de solliciter
la réversibilité du secret de I'identité de sa mere sous réserve de I'accord
de celle-ci de maniére a assurer équitablement la conciliation entre la
protection de cette derniére et Ja demande légitime de Vintéressée, et il
n'est méme pas exclu, encore que cela soit peu probable, que, grace au
nouveau conseil institué par le législateur, la requérante puisse obtenir
ce qu’elle recherche.

La législation [rangaise tente ainsi d’atteindre un équilibre et une
proportionnalité suffisante entre les intéréts en cause. La Cour observe a
cet égard que les Etats doivent pouvoir choisir les moyens qu’ils estiment
les plus adaptés au but de la conciliation ainsi recherchée. Au total, la
Cour estime que la France n’a pas excédé la marge d’appréciation qui
doit lui &tre reconnue en raison du caractére complexe et délicat de la
question que souléve le secret des origines au regard du droit de chacun
a son histotre, du choix des parents biologiques, du lien [amilial existant et
des parents adoptifs.

Partant, il n’y a pas eu violation de I'article 8 de la Convention.

III. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE |4 DE LA

CONVENTION COMBINE AVEC L’ARTICLE 8

30. La requérante soutient que le secret, tel qu’institué en France,
constitue une cliserimination [ondée sur la naissance incompatible avec
Particle 14 de la Convention, ainsi libellé:

«La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit étre
assurce, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexc, la race, la couleur, la
languc, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, ['origine nationale
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ou sociale, appartenance a une minorité nationalce, la fortune, la naissance ou toute
autre situation. »

51. Du fait de la prohibition qui lui est opposée, la requérante se dit
victime de restrictions a sa capacité de recevoir des biens de sa mere
naturclle quelle que soit la compensation pouvant résulter du fait de son
adoption. Elle invoque l'arrét Marckx précité qui aurait jugé discri-
minatoire P'absence totale de vocation successorale fondéc sur le seul
caractere du lien de parenté.

52. 1l n’existe sclon le Gouvernement aucune différence de traitement
dans le cas d’espéce. L’enfant abandonné par sa mére ne se trouve pas
dans une situation comparable 2 celle des autres enfants qui seront
assumés par leurs parents. Scule une différence de traitement entre les
enfants nés dans les conditions prévues par 'article 341-1 du code civil
pourrait porter a critique. Or tel n’est pas le cas puisque tous les enfants
pour lesquels le secret de la naissance a été demandé sont soumis aux
mémes régles pour accéder a la connaissance de leurs origines.

33. A titre subsidiaire, et si la Cour devait estimer que les consé-
quences du secret demandé par la mére au regard de accés par son
enfant a la connaissance de ses origines le placent dans une situation
discriminatoire cn raison de sa naissance, le Gouvernement considere
alors que cette différence de traitement est justifiée, d’une part, en
raison du but légitime poursuivi par larticle 341-1 du code civil et,
d’autre part, compte tenu du rapport raisonnable de proportionnalité
entre les moyens cmployés ct le but visé. Le Gouvernement renvoie sur
ce point aux développements précédents.

54. La Cour rappelle que, selon la jurisprudence constante des organes
de la Convention, l'article 14 ne fait que compléter les autres clauses
normatives de la Convention ou de ses Protocoles: il n’a pas d’existence
indépendante puisqu’il vaut uniquement pour la «jouissance des droits ct
libertés» qu’elles garantissent. Certes, il peut cntrer en jeu méme sans un
manquement a leurs exigences et, dans cette mesure, posséde une portée
autonome, mais il ne saurait trouver a s’appliquer si les faits du litige ne
tombent pas sous Pempire de 'une au moins de ces clauses. La Cour
observe que les faits de U'espéce relevent de Particle 8 de la Convention
(paragraphe 29 ci-dessus) et que dés lors I'article 14 s’applique.

35. De méme, dans la jouissance des droits et libertés reconnus par
la Convention, Darticle 14 interdit de traiter de maniére différente,
sauf justification objective et raisonnable, des personnes placées dans
des situations comparables (arrét Salgueiro Da Silva Mouta c. Portugal,
n® 33290796, § 26, CEDH 1999-1X).

56. La Cour constate qu’au cceur du gricf énoncé par la requérante
sur le terrain de larticle 14 de la Convention se trouve Pimpossibilité
de connaitre ses origines et non I’établissement d’une filiation qui lui
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permettrait de prérendre a4 une succession. La Cour considére que, dans
les circonstances de Pespece, le griel relatif a la discrimination que
Pintéressée aurait subie en raison de 'anonymat de sa mére coincide en
pratique, bien que présenté sous un angle différent, avec le griel quelle a
déja examiné sur la base de Plarticle 8 de la Convention. A toutes fins
utiles, la Cour estime qu’aucune discrimination ne [rappe la requérante
en raison de la qualité de sa filiation car, d’une part, elle dispose d’un lien
de filiation a Pégard de ses parents adoptifs avec un enjeu patrimonial et
successoral et, d’autre part, elle ne saurait prétendre, a Pégard de sa meére
biologique, se trouver dans une situation comparable a celle d’enlants
avant une [iliation établie a I'égard dc la lcur.

Pour les raisons qui précedent, la Cour conclut qu’il n’y a pas eu
violation de Particle 14 de la Convention combiné avec Iarticle 8.

PAR CES MOTIFS, LA COUR
1. Rejette, a Punanimité, Pexception préliminaire du Gouvernement;

2. Dit, par dix voix contre sept, qu’il n’y a pas eu violation de I'article 8 de
la Convention;

3. Dit, par dix voix contre sept, qu’il I’y a pas eu violation de Iarticle 14
de la Convention combiné avec I'article 8.

Fait en [rangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de I’'Homme, a Strasbourg, le 13 [évrier 2003.

Luzius WILDHABER
Président
Paul MAHONEY
Greflier

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

— opinion concordante de M. Rozakis;

— opinion concordante de M. Ress a laquelle se rallie M. Kuaris;

— opinion concordante de M™ Greve ;

— opinion dissidente commune a M. Wildhaber, Sir Nicolas Bratza,
M. Bonello, M. Loucaides, M. Cabral Barreto, M™ Tulkens et
M. Pellonpia.

LW.
P.JM.
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OPINION CONCORDANTE DE M. LE JUGE ROZAKIS

(Traduction)

Je souscris entiérement a la conclusion de la majorité de la Grande
Chambre selon laquelle il n’y a pas cu en I'espece violation de 'article 8
de la Convention. Touteflols, jaimerais exprimer un point de vue dilTérent
quant au raisonnement qui a conduit a cette conclusion, plus particuliére-
ment quant au polids que la majorité a accordé a la marge d’appréciation
dont bénéficie I'Erat Mrangais dans les circonstances de la cause.

Bicn entendu, je ne nie pas qu’en Pabsence de normes curopéenncs
communcs cn mati¢re d’abandon d’enfants dans le secret et 'anonymat,
la France jouisse d’une certaine marge d’appréciation pour lixer
modalités selon lesquelles seront divulguées les informations relatives
a Pidentité des parties; la Cour s’y réferc dlailleurs a juste ttre.
Cependant, il me parait que, dans son raisonnement, la Cour a accordé
une trop grande place 4 cet aspect particulier de Ja marge d’appréciation
(voir, par exemple, la derniére phrase du paragraphe 45, le paragraphe 46
ct la fin du paragraphe 49) au lieu de montrer qu’clle a établi un équilibre
juste et satisfaisant entre la marge d’appréciation limitée (une «certaine »
marge d’appréciation) dont jouit la France ct le critérc de nécessité

Cs

(nécessaire dans unc société démocratique) qui cst pour moi le critere
fondamental a appliquer dans les circonstances de la cause. De fait,
lorsque, comme en 'cspéce, la Cour a en sa possession une multitude
d’éléments permettant de conclure qu’il est satisfait au critere de
nécessité et prend la peine de procéder a une analyse soigneuse de
tous ces ¢léments, la rélérence 2 la marge d’appréciation devrait étre
reléguée a un réle subsidiaire.

En lisant attentivement Parrét, on se rend compte que la Cour a
procédé a une analyse des intéréts concurrents en jeu en appliquant de
mani¢re explicite ou implicite sa propre jurisprudence afin de rechercher
lesquels des intéréts de la requérante, d’une part, et de la société
démocratique, de Pautre, méritent le plus d’étre protégés et pourquoi.
Elle a a 'évidence tenu compte des [aits suivants: a) a ’époque ol clle a
demandé aux autorités des informations sur ses parents, la requérante
était adulte, et non mincure. En conséquence, la position privilégiée
reconnuc aux enflants dans la jurisprudence («[L]intérét vital de
PPenfant dans son épanouissement est (...) largement rcconnu dans
’économic générale de la Convention» — paragraphe 44 de Parrét) n’est
pas un lacteur pertinent en Pespéce; b) deés lors, Pintérét de I'adulic a
jouir d’une vie privée (ou familiale) doit &tre pesé sur un pied d’égalité
avee Pintérét correspondant des autres personnes intéressées, a savoir la
mcére, les Mreres et la famille adoptive, qui devraient également avoir leur
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mot a dire. (La Cour dit a juste titre que «la Ievée non consensuelle du
secret de sa naissance pourrait comportcr des risques non négligeables,
non seulement pour sa mére elle-méme, mais aussi pour sa famille
adoptive qui I'a élevée, pour son pére et pour sa fratrie biologique, qui
tous ont également droit au respect de leur vie privée et familiale» —
ibidem); ¢) C’est également Iintérér général qui a dicté sa position a la
France, a savoir éviter les «avortements clandestins, ou des abandons
«sauvages». Le droit au respect de la vie, valeur supérieure garantie par
la Convention, n’est ainsi pas étranger aux buts que recherche le systéme
frangais » (paragraphe 45 de l’arrér).

C’est dans ce contexte que la Cour a dii peser les intéréts importants en
jeu et décider si la France avait diment tenu compte de chacun d’entre
cux ct notamment de ceux de la requérante. Je pensc que la réponse
donnée par la Cour est la bonne. Dans une affaire ou les intéréts pro-
tégés semblent étre d’une égale importance au regard de la Convention,
et ou lintérét général ainsi que des valeurs plus élevées doivent
Pemporter sur les intéréts individuels, la solution adoptée par la France
face & ce dilemme semble pertinente et suffisante: la requérante a eu
acces a des informations non identifiantes sur sa mere et sa famille
biologique qui lui ont permis «d’établir quelques racines de son histoire
dans le respect de la préservation des intéréts des tiers» (paragraphe 48
de Parrét) et, avee 'adoption de la nouvelle loi du 22 janvier 2002, elle
pourra plus facilement rechercher ses origines biologiques grace a la
mise en place d’un nouvel organisme, le Conseil national pour I'acces aux
origines personnelles.

Il ressort clairement de P’analyse des éléments pris en compte qui
précéde que la Cour a traité de maniére approfondie du fond de Iaffaire
et qu’en réalité la marge d’appréciation a joué un role assez marginal dans
cette appréciation. Or, comme je ’ai déja déclaré, le libellé de ’arrét peut
donner une fausse impression et affaiblir la régle énoncée dans 'affaire
Mikuli¢ ¢. Croatie (n" 53176/99, CEDH 2002-I) rappclée cn Despece, a
savoir que les principes applicables sont les mémes que les obligations
découlant dc larticle 8 soient positives ou négatives: «En particulier,
dans les deux cas, il faut avoir égard au juste équilibre & ménager entre
les intéréts concurrents; de méme, dans les deux hypotheéses, 'Etat jouit
d’une certaine marge d’appréciation» (paragraphe 40 de Parrét).
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Je partage entierement le raisonnement de la majorité, mais tiens
cependant a souligner quelques points.

1. Tout en reconnaissant le droit fondamental de 'enfant a recevoir
des informations sur son origine biologique et sur son ascendance sur la
base de Tarticle 8 de¢ la Convention, les organes de PEtat pcuvent
néanmoins prévoir des mesures pour protéger les droits des tiers et
Pintérét général dans le cadre de Particle 8 § 2. 1l est certainement dans
I'intérét général de prendre des mesures adéquates pour améliorer la
situation des méres en détresse et protéger la vie de enflant, c’est-a-dire
diminuer le plus possible le nombre d’avortements, officiels ou clandestins.
A mon avis, il s’agit la d’une considération prépondérante susceptible de
prévaloir sur le droit de 'enfant a connaftre ses origines. On ne peut pas
déduire de la décision de la majorité que tous les Etats devraient avoir un
systéme d’accouchement sous X pour résoudre ce conflit. Il y a plusieurs
moyens pour les Etats de résoudre ce conflit par des mesurcs adéquates.
La marge d’appréciation des Etats ne se limite pas 2 un scul moyen. La
majorité, a laquelle je me suis rallié, a pris sa décision uniquement pour
la France et non pour d’autres pays, qui peuvent choisir des moyens
différents en essayant de limiter le plus possible le conflit entre les droits
individuels de la meére et de Penfant et 'intérét général.

2. Si laccouchement sous X a vraiment fait baisser le nombre
d’avortements, cela n’est qu’un aspect de ce conflit. Ce procédé répond
aussl tres précisément a une détresse profonde de la mére, méme et
justement sila meére n’envisage pas un avortcment. Iy a la deux aspects
auxquels répond la loi ¢t Pun est soutenu par lautre. Méme s’il n’cst
pas établi quc le¢ nombre d’avortements a réellement baissé avec
Pintroduction de cette mesure, qui existe d’ailleurs en France depuis
longtemps, 11 me semble qu’elle est néanmoins justifiée par le besoin
d’éviter unc telle situation de détresse et 'avortement. Cette situation de
détresse peut avoir des causes multiples et peut s’exprimer de maniére
tout a fait imprévisible. Le gouvernement frangais, comme 1l est indiqué
dans 'arrét, en a donné de nombreux exemples. Il est difficile de voir
comment un systéme d’adoption quasiment automatique organisé par les
services de I'Etat, combiné avec une cessation de toute responsabilité
légale du pére naturcl ct de la meére naturelle envers leur enfant, pourrait
constituer une solution équivalente. Il est vrai qu’elle sauvegarderait
Pessentiel du droit a connaftre ses origines. Mais il n’est pas exclu, il est
méme plutdt probable, qu'une femme dans une telle situation aurait
plutdt recours a un avortement, soit dans les formes légales soit
clandestinement, pour éviter d’8tre conlrontée aux inconvénients et a la
responsabilité morale qui découlent d’une telle naissance.
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3. Lesoucide Ltat de protéger la vie et de faire baisser le nombre des
intcrruptions volontaires de grossesse, qul sont en principe considérées
dans certains pavs du Conseil de 'Europe — par exemple en Allemagne -
comme «illégales», méme si PEtat ne prévoit pas, pour la premiere
période de la grossesse, de mesures en droit pénal pour éviter de tels
avortements, est un but légitime. Il n’est pas nécessaire, pour statuer sur
laffaire, de répondre a la question de savoir si la notion de vie dans le
cadre de Particle 2 de la Convention englobe aussi la vie de 'enfant a
naitre. Dans la poursuite de Pintérét général, ’'Etat peut prendre en
considération, selon Particle § § 2, la protection de la vie aprés la
conception pour des raisons de morale générale, de santé ou de démo-
graphie. Méme si, comme il est souligné dans I'opinion dissidente, dans
les derniéres années le nombre d’avortements dans les pays du Conseil
de ’Europe est resté stable (sans compter les avortements causés par
Putilisation de médicaments aprés conception — «la pilule du lende-
main»), unc telle stabilité dépend de plusicurs [acteurs qui peuvent
influencer Popinion publique. Une telle stabilité n’exclut pas que I'Etat
prévoic dans P'intérét général des mesures pour réduire ce nombre. De
plus, le lacteur statistique ne peut pas étre le seul moyen pour justifier
ou non une telle ingérence. Une loi telle que la loi [rancaise comporte
aussl un jugement de valeur, en reconnaissant la situation de détresse
prolonde de la mére et en essavant de sauver la vie de I’enfant, jugement
qui peut étre décisil pour la société tout entiére.

4. Nous ne sommes pas seulement face a un conflit entre le droit de
’enfant a connaitre ses origines et lintéréc de la mére a garder
’anonymat. Nous sommes aussi [ace & U'intérét de ’Etat de prévoir une

solution pour les méres en détresse et de protéger en méme temps la vie
des enfants a naitre. L’Etat doit prendre en considération ces trois aspects.
[l scrait trop simple de véduire le conflit a la seule relation entre la mére et
'enfant aprés la naissance de celui-ci. Dans de telles situations a relations
multiples, PEtat dispose, a mon avis, d’une certaine marge d’appréciation.
Le souci d’éviter ou de faire baisser le nombre d’avortements est un aspect
de la protection de la vie, intimement lié 4 la situation de la meére et de
Penfant & naitre. L’Etat peut faire prévaloir, dans ces situations de
détrcsse de la meére, 'intérét de celle-ci sur le droit de 'individu a
connaitre ses origines. L'introduction d’un systéme o I’anonymat, c’est-
a-dire le secret, sera levé sur déeision d’une commission peut avoir des
elfcts néfastes pour tout le systéme et pour la protection de la vie.
L’individu qui cherche a lever le secret a tout prix, méme contre la
volonté expresse de sa mere naturelle, doit se poser la question de savoir
si sa naissance aurait eu licu sans le systeme de I'accouchement anonyme.
Sur un tel souci se fonde et peut se londer légitimement le choix de I'Etat
d’introduire ¢t de soutenir un tel systéme.
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Remarques introductives

Bien que je souscrive au raisonnement et aux conclusions de la majorité
en cctte affaire, il me semble important d’approfondir quelque peu
certaines des questions qu’elle souléve.

Dans I'idéal, 2 mon avis, tout enfant adopté doit systématiquement
pouvoir connaitre lidentité de ses parents et savoir dans quelles
circonstances il a été déclaré adoptable. On devrait pouvoir attendre de
toute société qu'elle lasse les efforts qu’il convient pour que cet idéal
devienne réalité dans lc plus grand nombre possible de cas. A cet égard,
la société devrait fournir un accompagnement social et psychologique aux
femmes enceintes qui envisagent d’abandonner Penfant & naitre et
conserver un minimum de documents de fagon a permettre a la mére de
retrouver son enlant si elle décidait un jour de divulguer son identité. Les
circonstances de la vie ne permettent toutefois pas toujours que les choses
sc passent de manidre idéale.

Il faut dire qu’un cas comme celui-ci ne peut se produire — une fols que
tout a été tenté — que lorsqu’une femme refuse de renoncer a son
anonymat A I’égard de I’enfant a naftrc. Ce refus peut sc manifester de
deux manitres: la femme peut, en dépit de tous les avis contraires,
refuser de révéler son identité, ou clle peut insister pour ne pas donner
ce renseignement s’il appartient & un comité (ou a toute autre personne
qu’clle-méme) de décider dans Pavenir §’il est raisonnable qu’elle
continuc a cacher 3 son enfant cette information cruciale. Si Ion
parvenait 4 convaincre la femme enceinte d’adopter une attitude moins
rigide, il n’y aurait pas d’affaire telle que celle & ['étude.

Selon toute vraisemblance, il n’y a pas beaucoup de cas de ce type en
Europe a I’heure actuelle. Ainsi, au contraire de I'avis exprimé par la
minorité dans son opinion dissidente, je pense qu’il est vain de rechercher
des informations pertinentes par exemple dans les statistiques en matiére
d’avortement dont disposent les Etats parties 2 la Convention. Ni les
changements dans le nombre d’avortements ni les quelques mentions des
raisons poussant a avorter ne sont susceptibles de fournir une aide. La
seule chose certaine statistiquement, c’est qu’il y a encore bel et bien
chaque année un certain nombre, certes faible, de naissances clandestines
avec abandon d’enfant, qui sont autant de tragédies personnelles.

Les intéréts en jeu en l'espéce

L’affaire a I’étude, comme toutes les autres affaires traitées par la
Cour, comporte un conflit d’intéréts concurrents. En 'espéce, il s’agit de
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ceux de la mere et de 'enfant, mais aussi, pour ce qui est de 'enfant, de
ses intéréts avant la naissance et aprés la naissance.

Avant de poursuivre, il me semble opportun d’attirer 'attention sur le
fait qu’a mon sens la Cour s’est engagée a confirmer et renflorcer ses
décisions antérieures concernant des principes fondamentaux présentant
un intérét pour Pespéce.

Premiérement, la Cour continue de s’engager a respecter, protéger et
promouvolr ’égalité entre les enfants nés du mariage de leurs parents et
les enfants nés hors mariage (Marckx ¢. Belgique, arrét du 13 juin 1979,
série A n® 31). La plupart des enfants nés de femmes qui gardent a
I’heure actuelle leur identité secréte ont probablement été congus hors
mariage ; touteflois, cette question n’est pas pertinente pour la décision
prise par la Cour en I'espéce. En effet, elle n’y [ait aucune distinction
entrc les enfants nés de parents mariés 'un a Pautre, de parents mariés
mais non I'un a 'autre, de parents non mariés ou de parents dont I'un est
marié ¢t autre pas.

Deuxiemement, la Cour ne modifie pas sa jurisprudence existante,
selon laquelle la violation de la Convention commise par un Etat
contractant peut résulter soit d’un acte soit d’'une omission. Elle énonce
par exemple dans les arréts Airey ¢. Irlande, 9 octobre 1979, série A n” 32,
p. 17,832, et Gaskin ¢. Royaume-Uni, 7 juillet 1989, série A n” 160, pp. 16-17,
§ 41, que le requérant «se plaint en substance non ’un acte, mais de
Pinaction de I’Etat ».

Troisiemement, c¢nfin, la décision prise par la Cour en espéce ne
modifie pas la jurisprudence établie dans laffaire Gaskin quant a
Pobligation positive qui découle de Particle 8 de la Convention lorsqu’il y
a lieu de rechercher un juste équilibre entre des droits. L'affaire Gaskin
concernait le droit du requérant d’avoir accés a son dossier personncl
constitué a partir du moment ou, aprés le déceés de sa mere, il a été
pris en charge et placé chez divers parents nourriciers. Les autorités
britanniques subordonnaient au consentement des personnes ayant
fourni les renseignements figurant au dossier la communication de ces
renseignements au requérant. Les refus abusifs de consentement
n’étaient pas interdits. La Cour a jugé que pareil systeme était en
principe compatible avec les obligations résultant de article 8 mais qu’il
ne cadrait avec le principe de proportionnalité que s’il chargeait un organe
indépendant, au cas ot un informateur ne répondait pas ou ne donnait pas
son consentement, de prendre la décision sur I'acces. Or il n’en allaic pas
ainsi dans Paffaire Gaskin, raison pour laquelle la Cour a conclu a la
violation de Particle 8 en cette affaire.

En Poccurrence, la Cour se trouve devant une question bien différente
et nettement plus complexe que celle examinée dans P'affaire Gaskin. En
I’espece, la Cour établit une distinction entre deux stades — fe premier
étant la période prénatale, 'accouchement et les suites immédiates de
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celui-ci, et le second la période postérieurc a la naissance. A ce dernier
stade, les intéréts de Penfant ainsi que ceux de sa mére tombent dans
le champ d’application de larticle 8. Au stade prénatal, pendant
Paccouchement ct juste aprés, la mére comme enfant/I’enfant & naftre
jouissent également de droits sous Pangle des articles 2 et 3 de la
Convention. A cet égard, il n’y a pas licu de décider si un enfant in ulero
bénéficie au titre de Darticle 2 d’unc protection distincte ou d’une
protection par l'intermédiaire de sa mére, le vieil adage «infans conceptus
pro nato habetur quoties de commmodis ejus agilur», «lenfant congu cst
considéré comme né chaque lois qu’il y a avantage », étant respecté dans
un cas comme dans 'autre. Dans I'affaire Gaskin, la Cour s’est bornée a
examiner les problémes posés au sccond stade, aprés la naissance de
I’enfant. C’est pourquoi 'arrét Gaskin n’offre aucune aide pour ce qui est
des questions cssenticlles que souléve 'espéce, 4 savoir les droits de
I’enfant et de la mére avant la naissance ainsi qu’un acte/unc omission
de 'Etat a ce méme stade.

En Poccurrence, les autorités frangaises ont pris leur décision (qu’elle
soit considérée comme un acte ou une omission) au stade prénatal, mais
cette décision a eu des conséquences pour 'enfant apres sa naissance.

L’acte en question peut sc définir comme le fait de permettre a la meére
d’accoucher dans les mecillcures conditions de sécurité avec I'aide de
médecins, méme si elle refuse de communiquer son nom ct ses co-
ordonnées de maniére que ces renseignements puissent étre divulgués
ultérieurement sans son consentement, et a pris la décision irrévocahle
d’abandonner son enlant. Selon mol, cette décision de I'Etat respecte les
droits de la mere ct de Penfant avant la naissance, lorsque les travailleurs
sociaux et les psychologues n’ont pas réussi a convaincre la mére de
donner ses coordonnées méme si clle veut que son enfant soit adopté ou
lorsqu’elle a refusé de rencontrer ces personnes. Il va sans dire que je suis
bien entendu entiérement favorable a ce que la socié¢td offre le meilleur
accompagnement social et psychologique possible aux femmes enceintes
dans la détresse ainsi que des informations générales a celles qui sont
potentiellement dans cette situation. Cela ne change toutefois rien au
fond du probleme, a savoir la pondération des intéréts concurrents a
laquelle la Cour est appelée a procéder dans une affaire ot une femme
refuse de renoncer a 'anonymat. A cet égard, il ne change rien que la
question de Panonymat soit laissée en suspens ct tranchée ultérieurc-
ment par un comité qualifié pour cela. Le véritable probléeme est que la
femme enceinte persiste dans sa volonté de ne pas accoucher en sécurité si
elle doit renoncer 4 I’'anonymat pour avoir acces a des soins médicaux.

De plus, la Cour reconnait que le droit a la vie 'emporte sur tout autre;
en effet, tous les autres droits consistent a conférer une certaine qualité a
la vie. Cela replace aussi dans leur contexte les deux intéréts concurrents
de P’enfant. Le principal intérét de celui-ci cst dc naftre, et ce dans des
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conditions ol sa santé n’est pas mise inutilement en danger parce que sa
mére tente d’accoucher en secret, méme si cela veut dire qu’elle ne pourra
pas bénéficier de Paide de professionnels pendant qu’elle sera en travail.
La mére est ausst en grand danger lorsqu’elle accouche dans la clan-
destinité si la moindre complication survient. Pour la vie ct/ou la santé
de la mére, un avortement «en sécurité» dans un hdpital correctement
équipé peut scmbler une meilleure solution qu’un accouchement sans
IPaide de professionnels. Quol que 'on puisse en dire d’autre, I"avorte-
ment représente au minimum un probléme éthique et aucune société ne
devrait, au nom de la défense des droits de ’homme, étre contrainte de ne
laisser d’autre choix a une femme que d’avorter pour assurer sa sécurité.
Un avortement clandestin peut mettre la santé, sinon la vie de la mére en
danger. Avant la naissance, les intéréts de la mére et ceux de enfant sont
essentiellement convergents.

Assistance médicale el exéculion de la loi

La grossesse n’est pas une maladic. A heure actuelle en Europe,
la grossesse ne représente tout au plus qu'une épreuve physique
pour la meére et I'enfant, mais Paccouchement nécessite aussi souvent
une assistance médicale - dont on ne peut prévoir dans quel cas elle
ne sera pas nécessaire. De maniére générale, il est recommandé aux
{femmes — pour des raisons de sécurité médicale — d’accoucher dans des
hopitaux pour bénéficier de soins médicaux. Nous rappelons que le corps
médical a pour vocation de soigner, d’alléger les souflrances et de ré-
conforter les personnes malades; la médecine ne doit pas étre utilisée
pour [aire respecter des conditions qui n’ont pu étre obtenues grice 4 un
accompagnement social et psychologique. Méme selon le droit de la
guerre, un cnnemi mortel ayant un besoin urgent de soins médicaux est
habilité a en bénéficier; fournir une assistance médicale ne saurait étre en
tant que tel interprété comme une violation des droits de ’homme. I
n’existe pas non plus d’autre situation en Europe aujourd’hui ot le droit
reconnait, pour ne pas dire promeut, le refus de soins médicaux pour
forcer une personne ayant besoin de tels soins A respecter les besoins ou
droits d’autrui. Contraindre les femmes enceintes & se soumettre a une
pratique difTérente en matieére d’exécution constituerait de fait un retour
en arriére considérable. Bénéficier de soins médicaux de base, lorsque cela
est possible, constitue en soi un droit de P'homme que la société ne saurait
supprimer pour atteindre un autre objectif social sans rapport avec Jui.
La jurisprudence de la Cour dans plusieurs affaires turques établit
clairement que le refus d’accorder une assistance médicale peut mettre
en jeu la responsabilité de I’Etat au titre des articles 2 et 3 de la
Convention. Le refus d’accorder a une femme enceinte une assistance
médicale inconditionnelle — pour autant qu’il s’agisse de conditions
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autres que médicales — peut 2 mon avis donner potentiellement lieu & une
viglation des articles 2 et 3 de la Convention.

Conclusion

Dans I'idéal, méme une femme enceinte placée dans une situation
difficile — cc qui est le cas en Pespéee ct pour les femmes qui choisissent
aujourd’hui d’accoucher dans 'anonymat — doit pouveoir donner naissance
a son bébé en toute sécurité pour elle-méme et Uenfant et celui-ci doit
pouvoir connaitre Pidentité de sa meére méme s’il est immédiatement
adopté par une autre lamille. Toutelols, lorsqu’une femme ne veut
pas recourir a cette possibilité pour quelque raison que ce soit — et il
peut éwre difficile pour toute autre personne qu’clle-méme d’en juger
pleinement - les droits de 'homme veulent néanmoins qu’elle puisse
accoucher en toute sécurité pour elle et pour Penfant méme si elle insiste
pour conscrver son anonymat a égard de ce dernier. Il serait a I’évidence
inhumain d’invoquer les droits de ’homime pour contraindre une femme
dans cette situation a choisir entre un avortement ct un accouchement
clandestin, solutions qui comportent toujours un risque potentiel pour la
santé de la mere et/ou de 'enfant et, au pire, un danger pour la vie, et/ou
pcuvent conduire a la naissance d’un bébé mort.
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Nous ne partageons pas I'avis de la majorité selon lequel 1l n’y a pas
violation de l'article 8 de la Convention et nous souhaitons nous en
expliquer.

. En Despéce, sans remettre en cause sa [iliation adoptive, la
requérante se plaint de ne pouvoir obtenir communication d’éléments
identifiants sur sa famille naturelle et de impossibilité qui en résulte,
pour elle, de connaitre son histoire personnelie. Dans ce contexte, aprés
avoir rejeté Pexception préliminaire du Gouvernement ¢n constatant que
tout recours interne était vain en raison du secret absolu protégé par la loi
(paragraphe 23 de Parrét), la Cour examine, successivement, I"applica-
bilité et 'observation de Particle 8 de la Convention.

2. En ce qui concerne Papplicabilité de article 8, la Cour estime «qu’il
n’est pas nécessaire d’examiner laffaire sous Pangle de la vie familiale,
mais sous celui de la vie privée», dans la mesure ol la demande de la
requérante «n’'est pas de remettre en cause Iexistence de sa filiation
adoptive mais de connaitre les circonstances de sa naissance et de son
abandon englobant la connaissance de lidentité de ses parents bio-
logiques et de ses fréres» (paragraphe 28 de 'arrét). Tout en considérant
que la conception de la vie familiale soutenue par la majorité, qui la
définit par la référence a la Nliation, est trop étroite, nous sommes
d’accord qu’il n’est pas nécessaire, en I'espéce, d’examiner affaire sous
I’angle du droit au respect de la vie familiale puisqu’en tout état de cause
les faits tombent manifestement sous Pempire du droit de la requérante
au respect de sa vie privée.

3. Sous Pangle de la vie privée, qui est donc lc seul retenu par la Cour,
nous sommes entierement d’accord avec la majorité qui estime, dans
le prolongement notamment de Uarréc Mikulic ¢. Croatic (n® 53176/99,
§§ 54 et 64, CEDH 2002-I), que «la naissance, et singuliérement les
circonstances de celleci, reléve de la vie privée de Penfant, puls de
Paculte, garantie par Particle 8 de la Convention» (paragraphe 29 de
Varrét in fine). Comme la Cour Pa dé)a reconnu, le droit au respect de la
vie privée inclut le droit au développement de la personnalité et a
Pépanouissement personnel. Touchant a Pidentité fondamentale de la
personne, la question de l'accés a ses origines constitue un élément
essentiel de la vie privée protégé par larticle 8 de la Convention qui
trouve donc, comme la Cour le reconnait, a s’appliquer en Pespéce.
Méme en cas d’adoption, la possibilité d’avoir accés a ses origines ¢t de
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pouvoir ainsi retracer les éléments de son histoire personnclle reléve de la
liberté, et donc de la dignité humaine qui est au ceeur des droits garantis
par la Convention.

4. En ce qui concerne le respect de article 8, nous sommes conlrontés
une situation de conflit de droits ou d’intéréts concurrents, a savoir, d’un
coté, le droit de 'enfant d’avoir acces a ses origines et, d’un autre coté, le
droit de la mére de garder secréte son identité quant a la naissance, pour
un ensemble de raisons qui lui sont propres et qui relevent de ’autonomie
personnelle. En outre, d’autres intéréts peuvent également entrer en jeu
comme notamment le souci de protéger la santé de la mére et de ’enfant
pendant la grosscsse et accouchement ou encore la nécessité de prévenir
des avortements ou des infanticides.

3. En Pespéce, en rappelant que Particle 8 ne s¢ contente pas de
commander a Etat de s’abstenir d’ingérences arbitraires mais qu’ «a cet
engagement plutét négatif peuvent s’ajouter des obligations positives
inhérentes a4 un respect effectif de la vie privée» (paragraphe 40 de
Parrét), la Cour estime que le griel de la requérante s’analyse moins en
unc ingérence par Etat dans les droits qui lui sont garantis par la
Convention que dans un manquement 4 unc obligation d’agir. En
d’autres termes, la requérante «se plaint en substance non d’un acte mais
de Pinaction de PEtat» (Airey ¢. Irlande, arrét du 9 octobre 1979, série A
n" 32, p. 17, § 32). Dans ces conditions, la Cour doit examiner si Etat, en
refusant la demande d’information de la requérante quant a Videntité de
sa mérce biologique, a manqué a Pobligation positive qui découle de
I'article 8 de la Convention. Il ne s’agit donc pas de vérifier si Pingérence
dans lc droit de la requérante au respect de la vie privée est proportionnée
au but poursuivi mais de déterminer si Pobligation misc a la charge de
I'Etat n’est pas excessive au regard du droit individuel & protéger, méme
si dans les deux cas les principes sont d’une certaine mani¢re comparables
en ce qui concerne I’équilibre & assurer entre les droits de Pindividu et de la
société (arréts Keegan c. Irlande, 26 mai 1994, série A n" 290, p. 19, § 49;
Kroon el auires c. Pays-Bas, 27 octobre 1994, série A n* 297-C, p. 56, § 31).

6. Pour en juger, la Cour doit rechercher si un juste équilibre a été
atteint entre les intéréts en présence. Il ne s’agit donc pas de déterminer
quel intérét doit, dans un cas donné, prévaloir absolument sur un autre.
Plus concrétement, nous ne devons pas examiner si la requérante aurait
dii, en vertu des droits garantis par Particle 8, avoir le droit d’accéder a la
connaissance de scs origines, quelles qu’en soient les conséquences et sans
sc soucier de 'importance des intéréts concurrents, ou, inversement, si 1in
rejet de la demande d’acees 4 information était justifié par la protection
des droits de la meére (ou des droits des tiers ou des intéréts de santé
publique, etc.). La Cour doit rechercher la pondération des intéréts
et examiner si le systeme frangais, dans le cas présent, a maintenu un
équilibre raisonnable entre les droits et les intéréts concurrents.
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7. Nous touchons ici au cceur de ce gui pose probleme. En lonction du
droitet de la pratique internes, il n’y a eu en ’espéce, ni en fait, ni en droit,
de pondération d’intéréts possible. En réalité, la loi accepte, comme un
obstacle absolu a toute recherche d’information entreprise par la re-
quérante, la décision de Ja mére, quelle que soit la raison ou la légitimité
de cette décision. En toute circonstance et de maniére irréversible, le refus
de la mere s’impose a enfant qui ne dispose d’aucun moyen juridique de
combattre la volonté unilatérale de celle-ci. La mére dispose ainst d’un
droit purement discrétionnaire de mcttre au monde un enfant cn
souffrance ¢t de le condamner, pour toute sa vie, a lignorance. I ne
s’agit donc en aucune maniérc d’un systéme mixte assurant un quel-
conque ¢quilibre entre les droits en présence. Le «droit de veto» pur et
simple reconnu a la mére entraine pour effet que les droits de Penfant,
reconnus dans I’économie générale de la Convention (arréts Johansen
c. Norvege, 7 aolt 1996, Recueil des arréts et décisions 1996-111; Kutzner
¢. Allemagne, n" 46544/99, CEDH 2002-I), sont cntiérement négligés,
oubliés. En outre, la mere peut aussi, de la méme maniére, paralyser les
droits des tiers, notamment ceux du pére biologique ou des fréres et
sceurs, qui peuvent eux aussi étre privés des droits garantis par Particle 8
de la Convention. Dans cette perspective, nous ne pouvons étre satisfaits
par la concession de la majorité selon laquelle «la requérante a cu acces a
des informations non identifliantes sut sa meére et sa famille biologique lui
permettant d’établir quelques racines de son histoire dans le respect de la
préservation des intéréts des tiers» (paragraphe 48 de Uarrét).

8. A différents endroits, la Cour semble attacher une importance
décisive au fait que la requérante est dotée d’une filiation adoptive
(paragraphes 43, 44 ct 49 dc Parrét), laissant implicitement entendrce
que, dans ces conditions, la recherche de sa mere biologique, qui de

surcroit I’a abandonnéc a la naissance, serait superflue, voire inutile.
Nous nc partagcons pas cette appréciation. Il a été montré que les
enfants adoptés ressentent souvent commec une forme de devoir la
recherche dc leurs parents d’origine. L’enfant, méme adopté, qui ne peut
accéder a ses origines familiales, sous quelque forme que ce soit, est placé
dans une situation de soulfrance dont il risque de conserver des séquclles.
Quant a la nécessité de protéger les parents adoptifs qui est également
évoquée par la majorité, rien dans le dossier ne permet de penser qu’ils
se sont opposés a la démarche de la requérante.

9. Sur le terrain de Uintérét général, la Cour invoque, notamment, la
nécessité d’éviter les avortements clandestins (paragraphe 43 de I'arrét).
Tout d’abord, il faur rappcler que le visque d’augmentation des avorte-
ments, voire méme des inlanticides, dans ’hypothése ol I"accouchement
sous X serait supprimé, n’est pas dans ’état actuel des choses soutenu par
des données sérieuses. En outre, il importe d’évaluer ce risque a la lumiére
de la situation qui existe dans les pays qui ne connaissent pas l'accouche-
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ment sous X. Or il n’est pas établi, sur la base de donnéces statistiques
notamment, qu’il y ait une élévation du nombre d’avortements ni
d’infanticides dans la majorité des pays du Conseil de Europe qui ne
possédent pas unc législation du type de celle qui existe en France. Dans
de nombreux pays, comme c¢n France d’ailleurs, le développement de la
contraception et du planning familial joue un réle considérable dans
la parenté responsable. Quant au «droit au respect de la vie, valeur
supérieure garantic par la Convention» invoqué par la majorité, qui ne
serait pas «étranger aux buts que recherche le systéme frangais»
(paragraphe 45 de ’arrét in fine), nous ne pouvons accepter I'idée qui en
découle, a savoir que, parmi Pensemble des pays du Conseil de ’Europe,
seul le systeme frangais serait celui qui assurerait le respect du droit a la
vie garanti par article 2 de la Convention.

10. Enfin, avec le Gouvernement, la majorité invoque I’argument de la
marge d’appréciation dont dispose I’Etat dans le choix des mesures
propres a garantir le respect de Particle 8 dans les rapports inter-
individuels, marge qui sc trouverait renforcée en raison de la diversité
des systemes ¢t des traditions juridiques ainsi que des pratiques
d’abandon sous des formes détournées (paragraphes 46-47 de arrét).

11. En ce qui concerne, tout d’abord, la marge d'appréciation clle-méme,
Pampleur de celle-ci peut dépendre non seulement du ou des droits
concernés mais également, au scin de chaque droit, de la naturc méme
de ce qui est en causc. Ainsi, certains aspects du droit a la vie privée se
rattachent a la périphérie de ce droit tandis que d’autres font partie du
noyau dur de celui-ci. Nous sommes fermement convaincus que le droit @
Uidentité, comme condition essentielle du droit a Pautonomic (Pretty
¢. Royaume-Uni, n" 2346/02, § 61, CEDH 2002-11I) et a I’épanouissement

(Bensaid ¢. Royaume-Uni, n" 44599798, § 47, CEDH 2001-1), fait partic du
noyau dur du droit au respect de la vie privée. Deés lors, un examen
d’autant plus soutenu s’impose pour peser lcs intéréts en présence.

12. En ce qui concerne, ensuite, 'absence de dénominateur commun aux
différents droits internes, qui laisserait a I'Etat une certaine marge
d’appréciation, cctte constatation nous parait tout simplement contre-
dite par les éléments de droit comparé avancés par la Cour elle-méme.
D’un ¢6té, la Cour constate que «la maternité secréte est peu connue des
législations internes curopéennes » (paragraphe 19 de Parrét). D’un autre
¢bté, en cc qui concerne ’évolution qui se dessine dans certains pays, la
Cour obscrve qu’elle s’oriente vers lacceptation «sinon de 'accouche-
ment sous X, du moins d’un accouchement dans la discrétion», qui sont
deux situations singulicrement différentes.

13. En fait, aucun autre systéme législatif ne connaft un régime aussi
poussé d’anonymat de la maternité, avee en cascade I'accouchement
seeret et Pabandon secret, tel qu'il est formalisé et institutionnalisé en
France par le code civil et le code de la famille et de I'aide sociale.
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Comme le reconnait le Gouvernement (paragraphe 37 de I'arrét}, seuls
deux pays, I'ltalie et le Luxembourg, permettent que le nom de la mére
ne figure pas obligatoirement dans I'actc de naissance. Dans ce cas, le
secret se limite donc au sceret de I'identité dans Pacte de naissance et il
n‘empéche pas Pétablissement ultéricur de la filiation maternelle de
Penfant a Pégard de sa mere biologique. En outre, en ltalie, la loi de 1983
sur 'adoption garantit le secret des origines, sauf si autorité judiciaire
donne une autorisation expresse. En Espagne, article 47 de la loi sur
état civil, qui offrait la possibilité de laire lgurer sur les registres de
Pétat civil « De merc inconnue», a été déclaré inconstitutionnel par un
arrét du 21 septembre 1999 du Tribunal supréme.

I4. En revanche, certains pays reconnaissent expressément le droit
de «connaftre». Ainsi, en Allemagne, le droit pour toute personne de
connaitre ses origines a été érigé en droit fondamental de la person-
nalité, s¢ fondant sur le droit général a la dignité et au libre
épanouisscment, par Parrét du 31 janvier 1989 de la Cour consti-
rutionnelle fédérale. La pratique des «boites a bébés» a laquelle Parrét
de la Cour se réfere (paragraphe 19 de Parrét), largement médiatisée,
reste cependant un phénomene marginal et le projet de leur légalisation
suscite de sérieuses critiques. En Suisse, la Constitution [édérale
reconnait, depuis 1992, le droit de chacun de connaitre ses origines
comme un droit de la personnalité et, en cas d’adoption, Particle 138 de
Pordonnance sur I’état civil prévoit que la personne intéressée a connaitre
le contenu de P'acte de naissance original obtienne autorisation de
Pautorité cantonale de surveillance. Il en va de méme aux Pays-Bas ou la
Cour suprémec, dans son arrét Valkenhorst du 15 avril 1994, accepta le
droit général de Uenfant a sa personnalité, qui comprend le¢ droit de
connaitre l'identité de ses parents biologiques et ouvrit la voie, en cette
maticre, a la pesée des différents droits et intéréts en jeu.

15, Enfin, la majorité utilise I'argument dc Pabsence de consensus
sans rappeler les différents instruments internationaux qui jouent un
role déterminant dans la construction d’un consensus et qui, en Pesptce,
veillent & assurer un équilibre entre Ies droits en présence. Ainsi, la Con-
vention des Nations unies relative aux droits de I'enfant du 20 novembre
1989 dispose que Penfant a dés sa naissance «dans la mesure du possible,

le droit de connaitre ses parents» (article 7). De méme, la Convention de
La Haye du 29 mai 1993 sur la protection des enlants et la coopération en
matiere ’acdoption internationale, ratifiée par la France, prévoit que les
autorités compétentes de PEtat contractant veillent 4 conserver les
informations qu’elles déticnnent sur Jes origines de¢ Penfant, notamment
celles relatives a Pidentité de sa mere et de son peére, ainsi que les données
sur le pass¢é médical de ’enfant et de sa lamille. Elles assurent Paccés de
'enfant ou dc son représentant & ces informations avec les conseils
appropriés, dans la mcsure permise par la loi de leur Etat (article 30).
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Dans la Recommandation 1443 (2000) du 26 janvier 2000 « Pour un respect
des droits de Penfant dans Padoption internationale», IAssemblée
parlementaire du Conscil de ’Europe invite les Etats «a assurer le droit
de P'enfant adopté de connaltre ses origines au plus tard 4 sa majorité et &
éliminer dc lcurs législations nationales toute disposition contraire ».

16. Dans ces conditions, en se fondant sur la prétendue diversité des
systeémes et des traditions juridiques (precnant méme en compte des
projets de lois qui sont seulement cnvisagés) pour encadrer la marge
d’appréciation et valider ainsi, au regard de la Convention, le droit
absolu de la mére de garder secréte son identité, la majorité prend
Iarguiment du consensus européen a rebours et le vide complétement de
sa substance. Plutdét que de permettre une évolution dans le sens du
développement des droits garantis par la Convention, au départ de cc qui
est accepté dans une large majorité de pays, le recours a interprétation
consensuclle, fondée sur la pratique quasi isolée d’un pays (paragraphe 47
de l'arrét), sert a justifier une limitation des droits.

17. Dans la voie de la recherche d’un juste équilibre entre les droits en
présence, 'approche adoptée par la Cour dans Uarrét Gaskin ¢. Royaume-
Uni (du 7 juillet 1989, séric A n® 160, p. 20, § 49), suivie encore dans
Yarrét M.G. ¢. Royaume-Uni (n" 39393/98, 24 septembre 2002), nous parait
pertinente.

«Aux yeux de la Cour, les personnes se trouvant dans la situation du requérant ont un
intérét primordial, protégé par la Convention, & recevoir les renscignements qu’il leur
faut pour connaitre et comprendre leur enfance et leurs années de formation.
Cependant, on doit aussi considérer que le caractére confidentiel des dossiers officiels
revét de I'importance si 'on souhaite recueillir des informations objectives et dignes de
foi; en outre, il peut étre nécessaire pour préserver des tiers. Sous ce dernier aspect, un
systéme qui subordonne Pacees aux dossiers a Pacceptation des informateurs, comme au
Royaume-Uni, peut en principe étre tenu pour compatible avec Particle 8, eu égard a la
marge d’appréciation de I’Etat. Il doit toutefois sauvegarder, quand un informateur
n'est pas disponible ou refuse abusivement son accord, les intéréts de quiconque
cherche & consulter des pitcees relatives a sa vie privée et familiale; il ne cadre avec le
principe de proportionnalité que s’il charge un organe indépendant, au cas ol un
informatcur ne répond pas ou ne donne pas son consentement, de prendre la décision
finalce sur Pacceés.»

18. Dans I'hypothése du maintien de P'accouchement sous X, un
tel organe indépendan! scrait amené a décider, au terme d’un débat
contradictoire ct sur la base de tous les éléments de fait et de droit de
Paffaire, si Paccés a l'information pecut ou ne peut pas étre donné,
éventuellement a certaines conditions ou selon certaines modalités. Dans
la situation présente, en absence de tout mécanisme destiné 4 mettre en
balance le droit de la requérante & connaftre ses origines avec les droits et
les intéréts concurrents, une préférence aveugle est inévitablement
donnée aux seuls intéréts de la mére. Sans une pesée des intéréts en
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présence et sans aucune possibilité de recours, la requérante s’est vu
opposer un refus absolu et définitif.

19. La majorité de la Cour s’efforce de distinguer I'espéce de l'affaire
Gaskin comme de Vaffaire Mikulié au motif que la question de « Pacces a ses
origines et de la connaissance de I'identité de ses parents biologiques»
n’est pas de méme nature que celle de l'accés «au dossier personnel
établi sur un enfant pris en charge» (Gaskin) ou celle de «la recherche
des preuves d’une paternité alléguée» (Mikulid) (paragraphe 43 de
Parrét). La distinction établie par la majorité entre les trois affaires ne
nous parait pas convaincante. Elle nous parait encore moins étre de
nature 2 justifier que la Cour parvienne, en Pespéce, a une conclusion
différente. En particulier, alfirmer que affaire Gaskin ne concernait que
I’acces a des informations contenues dans un dossier de prise en charge
nous parait sous-estimer considérablement la portée de Ienjeu, puisque
la Cour a dit dans cet arrét que le dossier contenait «des précisions sur
des aspects éminemment personnels de P’enfance, de I’évolution et des
antécédents du requérant» et pouvait représenter «sa principale source
d’information sur son passé et ses années de formation» (arrét Gaskin
précité, p. 15, § 36). De surcroit, méme si les circonstances de I'espéce
peuvent passer pour distinctes de celles des affaires antérieures, l'intérét
de la présente requérante a connaitre ses origines nous parait étre au
moins aussi fort, et peut-€tre méme plus fort, que ceux précédemment
examinés par la Cour et exiger qu’un grand poids lui soit en conséquence
accordé lors de 'exercice de mise en balance des intéréts concurrents.

20. La loi n® 2002-93 du 22 janvier 2002 relative & I’accés aux origines
des personnes adoptées et pupilles de I'Etat, qui porte notamment sur la
création d’un Conseil national pour accés aux origines personnclles
(CNAQOP), reconnait clairement la nécessité de trouver un rééquilibrage
entre les droits en présence. Sans remettre en cause le principe de
I’accouchement secret, clle marque certainement une avancée dans la
question de I'acces aux origines. Comme le constate Parrét de la Cour,
d’application immédiate, cette loi peut désormais permettre a la
requérante de solliciter la réversibilité du secret de I'identité de sa mere,
mais — et cet élément est a nos yeux essentiel — sous réserve de 'accord de
celle-ci (paragraphe 49 de Parrét). D’un c6té, la mére est sculement
invitée et n’a pas l'obligation de laisser des renseignements identifiants
(article L. 222-6 du code de 'action sociale et des familles introduit par
Particle 2 de la loi du 22 janvier 2002); d’un autre c6té, elle peut toujours
s‘opposer a ce que son identité soit dévoilée, méme aprés sa mort
(article L. 147-6 du code de Paction sociale et des familles introduit par
article I de la loi du 22 janvier 2002). La loi nouvelle n’a pas prévu que
le Conseil national qu’elle instaure (ni aucun autre organe indépendant)
puisse prendre une décision finale sur la levée du secret, au vu des intéréts
en cause, dans ’hypothése ol la meére persiste dans son attitude de refus,
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privant ainsi définitivement 'enfant de son droit de connaitre sa famille
de naissance. Le déséquilibre initial est maintenu dans la mesure ou
le droit d’accés aux origines personnelles reste, en derniére instance,
subordonné a la décision unique de la mére. En outre, tout en observant
que la loi nouvelle est postérieure de quatre ans a lintroduction de la
requéte devant la Commission (paragraphe 23 de l'arrét) et que la
requérante est aujourd’hui dgée de trente-huit ans (paragraphe 44 de
Parrét), la majorité ne prend pas en compte la situation de celle-ci avant
'adoption de la loi du 22 janvier 2002 et de I'impossibilité qui existait pour
elle, jusqu’a ce moment, de formuler quelque demande que ce soit (voir,
mutalis mutandis, arrét M.G. ¢. Royaume-Uni précité, § 31).

21. En définitive, contrairement a la majorité, nous cstimons donc
que la législation frangaise n’a pas, dans lcs circonstances de Pespéce,
ménagé un juste équilibre entre les intéréts en cause (paragraphe 49 de
Parrvét in fine) et que Particle 8 de la Convention a été violé. Des lors,
nous estimons qu’aucune question distincte ne se pose sous l'angle de
Varticle 14 combiné avee P'article 8.
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SUMMARY'

Refusal to disclose natural parents’ identity

Article 8

Private life — Refusal o disclose natural parents’ idenlily — Circumstances surrounding the
birth — Access lo information aboul the natural family — Inability to establish parental lies
with natural mother — Conflict between compeling privale interests — Margin of appreciation
— Relations between individuals — Balance between the respective interests of nalural parents,
adoplive parents and natural siblings

The applicant, who was born in 1965, was abandoned at birth with the Child
Wellare Service by her mother, who requested that her identity be kept secret
[rom the applicant. The applicant was registercd as being in State carc and
subsequently adopted under a full adoption order. In 1990 the applicant sought to
establish the identities of her natural parents and brothers, but only managed to
obtain non-identifying information abou( her natural parcnts.

Held

(1) Preliminary objection (failure to exhaust domestic remedies): Even at the
stage of its cxamination ol the merits and subject to Rule 35 of the Rules of
Court, the Grand Chamber could reconsider a decision to declare an application
admissible where it concluded thac it should have been declared inadmissible for
one ol the reasons given in the first three paragraphs ol Article 35 of the
Convention. However, no criticism could attach to the applicant in the instant
case for failing to take her complaint to the administrative courts, since, as the
Government had themsclves admitted, such an application was bound to [ail
owing to the statutory protection of the right to conlidentiality. Nor could she be
called 1o task for failing to plcad a violation ol her rights under Article 8 of the
Convention when those rights were not recognisced in domestic law at the time
and had only become so, subject to certain conditions, with the introduction
ol legislation almost four years after the application was lodged. The Grand
Chamber therefore saw no reason to reconsider the decision to reject the
preliminary objection which the Government had raised before the Chamber:
objection dismissed (unanimously).

(2) Article 8: (a) Applicability: The applicant wished to discover the circumstances
in which she had been born and abandoned, including the identity of her natural
parents and brothers. Birth, and in particular the circumstances in which a child

I. This summary by the Registry does not hind the Court.
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was born, formed part of a child’s, and subscquently the adult’s, private life
guarantced by Article 8. That provision was therefore applicable in the case
before the Court.

(b) Respect of the right to private life: People had a vital interest, protected by the
Convention, in receiving the information necessary to know and to understand
their childhood and early development. The expression “cveryone” in Article 8
applied to both the child and the mother. People’s right to know their origins
derived from a wide interpretation of the scope of the notion of private life. The
child’s vital interest in its personal development was also widely recognised in
the general scheme of the Convention. On the other hand, a woman’s interest
in remaining anonymous in order to protect her health by giving birth in
appropriate medical conditions had to be recognised. The Court was confronted
with two, not casily reconcilable, private interests concerning two adults. The
problem ol anonvmous births also gave rise to the issue of the protection of third
parties, essentially the adoptive parents, the father and the other members of the
natural family, cach of whom also had a right to respeet for his or her private and
family life. The French legislature had also sought to protect the general interest
and the right to respect for lile. In those circumstanccs, it was necessary to have
regard to the State’s margin of appreciation, whicl in principle determined the
choice of means ol securing compliance with Article 8 in the sphere of the
relations of individuals between themselves. Most of the Contracting States did
not have legislation comparable to the French legislation, at least as regards the
child’s pcrmanent inability to establish parental ties with the natural mother if she
continued to keep her identity secret from the child. However, some countries did
not impose a duty on natural parents to declare their identitics on the birth of their
children and there had been cases of child abandonment in various others. In the
light of that diversity, the States had to be afforded a margin ol appreciation to
decide on the measures that were apt to ensure that the rights guaranteed by the
Convention were secured to everyone within their jurisdiction. The applicant had
been given access to non-identilying information about her mother and natural
[amily that had enabled her to trace some of her roots, while ¢nsuring the
protection of third-party interests. In addition, new legislation passed in 2002
made it possible lor the natural mother to waive conlidentiality. It also set up a
special body that would facilitatc searches for information about a person’s
biological origins. That legislation was already in [orce and could be used by the
applicant to request disclosure of her mother’s identity, subject to the latter’s
consent being obtained ta ensure that her nced {or protection and the applicant’s
legitimate rcquest were fairly reconciled. The French legislation thus sought to
strike a balance and to ensure sufficient proportion between the competing
interests. The States had to be allowed to determine the means they considered
best suited to achieve the aim of reconciling those interests. Thus France had not
overstepped the margin ol appreciation which it had to be afforded in view of the
complex and sensitive naturc of the issue of access to information about one’s
origins, an issuc that concerned the right to know one’s personal history, the
choices of the natural parents, the existing lamily ties and the adoptive parents.
Conclusion: no violation (ten votes to seven).

(3) Article 14 taken in conjunction with Article 8: The applicant argued that she
had been a victim of restrictions on her capacity to receive property [rom her
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natural mother as a result of her inability to obtain disclosure ol her identity. That
complaint was in practice the same as the complaint that had alrcady been
examined. In summary, the applicant had suffered no discrimination with regard
to her filiation, as, [irstly, she had parental ties with her adoptive parents and a
prospective interest in their property and estate and, secondly, she could not claim
that her situation with regard to her natural mother was comparable to that of a
child enjoying cstablished parental tics with its natural mother.

Conclusion: no violation (ten votes to seven).
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In the case of Odiévre v. France,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed ol the lollowing judges:
Mr L. WILDHABER, President,
Mr C.L. Rozakis,
Mr  J.-P. Cosra,
Mr  G. REss,
Sir  Nicolas BraTza,
Mr G. BOXELLO,
Mr L. LoucaIDprs,
Mr P. Kuoris,
Mr I. CABRAL BARRETO,
Mrs F. TULKENS,
Mr K. JUNGWIERT,
Mr M. PELLONPAA,
Mrs H.S. GRreve,
Mrs S. BOTOUCHAROVA,
Mr M. UGREKHELIDZE,
Mr S, PaviovscHl,
Mr L. GARLICKI,
and also of Mr P J. Manongy, Registrar,
Having deliberated in private on 9 October 2002 and 15 January 2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
inentioned date:

PROCEDURE

[. The case originated in an application (no. 42326/98) against the
French Republic 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 French national, Ms Pascale Odievre (“the
applicant”), on 12 March 1998.

2. The applicant, who had been granted legal aid, was represented by
Mr D. Mendelsohn, a member of the Paris Bar. The French Government
(“the Government”) were represented by their Agent, Mr R. Abraham,
Director of Legal Affairs, Ministry ol Forcign AlTairs.

3. The applicant alleged that the fact that her birth had been kept
secret with the result that it was impossible for her to find out her origins
amounted to a violation of her rights guarantced by Article 8 of the
Convention and discrimination contrary to Article 4.

4. The application was transmitted to the Court on 1 November 1998,
when Protocol No. 11 to the Convention came into force (Article 5 § 2 of
Protocol No. 11).
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3. The application was allocated to the Third Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). On 16 October 2001, after a hearing
on admissibility and the merits (Rule 54 § 4), it was declared admissible
by a Chamber of that Section, composed of the following judges:
Mr L. Loucaides, President, Mr J.-P. Costa, Mr P. Karis, Mrs F. Tulkens,
Mr K. Jungwiert, Mrs H.S. Greve, Mr M. Ugrekhelidze, and also of
Mrs S. Dollé, Section Registrar. On 24 June 2002 the Chamber
relinquished jurisdiction in favour of the Grand Chamber, ncither of the
parties having objected to the relinquishment (Article 30 of the
Convention and Rule 72).

6. The composition of 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 cach filed written observations
on the merits.

8. A hcaring took place in public in the Human Rights Building,
Strashbourg, on 9 October 2002 (Rule 59 § 3).

There appeared before the Court:

(a) Jjor the Government
Mr F. ALABRUXNE, Assistant Director of Legal Affairs,
Ministry of Foreign Allairs, Agent,
Ms L. DrLaYE, magisirat on sccondment
to the Human Rights Division,
Legal Affairs Department,
Ministry of Foreign Affairs,
Ms C. p'Urso, magistral,
Department of European and International Affairs,
Head of the Institutional, Legal and Contentious
Issues Office,
Ms C. BrIAND, senior administrative attaché,
Social Action Department,
Ministry of Employment and Solidarity,
Ms M.-C. Lt BoursicoT, Secretary-General,
National Council for Access to Information
about Personal Origins Counsel;

(b) for the applicant

Mr D. MexpiLsony, member of the Paris Bar, Counsel,
Ms O. Roy, Reader at the University of Paris X, Adviser.
The applicant was also present in Court.

The Court heard addresses by Mr Mendelsohn, Mr Alabrune and

Ms Roy and their replics to the judges’ questions.
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THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

9. The applicant is a French national who lives in Paris.

10. She was born in the fourteenth administrative districr of Paris on
23 March 1965. Her mother requested that the birth be kept secret and
completed a form at the Health and Social Security Department
abandoning her after signing the [ollowing letter:

“Labandon my child Berthe Pascale. T certify that I have been informed that after onc
month the abandonment of my child will become irreversible and that the authorities
reserve the right to have her adopted.

[ decline the assistance that has been oftered to me.

I request that this birth be kept sceret.

I certify that [ have reccived the form setting out information on abandonment.
Paris, 24.5.|dcleted] Berthe”

I't. The applicant was placed with the Child Welfare Service at the
Health and Social Services Department (Direction de ['action sanitaire el
sociale — “the DASS”) and registered on 1 July 1965 under no. 280326 as
being in the care of the département of Seine. Subsequently, a full adoption
order was made on 10 January 1969 in favour of Mr and Mrs Odievre,
under whose name she is now known. The operative provisions of the
Paris tribunal de grande instance’s judgment ordering her adoption read as
follows:

“... The operative provisions of the judgment to be delivered shall be entered in the
preseribed manner and dme ... in the register of births, deaths and marriages held at the
town hall of the fourteenth administrative district of Paris;

This entry shall serve as the child’s birth certificate;

The original birth certificate and the birth certificate drawn up pursuant to Article 38
shall at the public prosecutor’s behest be endorsed with the word *adoption” and shall be
deemed to be null and void.”

2. In December 1990 the applicant consulted her file as a person
formerly in the care of the Children’s Welfarc Service of the département
of Seine and managed to obtain non-identifying information about her
natural family:

“Record of information on a child admitted to the Saint-Vincent-de-Paul Hospital and

Nursing Home provided by: CONFIDENTIAL
Date of admission [datc deleted]

Detailed explanation of the reasons for the child’s admission (if the child has been or may be
abandoned. provide full information o such matters as the mother’s, and if possible the fathers.
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physical appearance, mental outlook, health, social background and occupation in order to enable the
authorities to find the best possible placement)

Abandonment: The parents have been cohabiting for seven years. Two children have
been born ol their relationship: an elder child, who is 21 months old, and Pascale, whom
the mother has today abandoned and placed in our care. The couple have been put up by
a woman for two ycars, but she now faces evietion, The father is a Spanish national and
works as a painter and decorator. His monthly wage is approximately 1,200 [French]
francs. He is married and has a legitimate daughter, who is being brought up by her
mother. According to Pascale’s mather, her partner reluses to have anything to do with
Pascale and says that he cannot take on this new burden. She (Ms Berthc) appears to
havc no will of her own and is content to go along with her partner’s wishes. She has not
visited her daughter at the clinic, saying that she does not wish to become attached. She
did not sce her daughter until today and greeted their separation with total indillerence.
Ms Berthe does notwork and looks after her son and her landlady’s child,

A request has been made for the birth to remain seeret.

Description of the mother: 1.63 m tall, slim, regular features, clear-skinned, heavily made-
up brown cyes, long, thick brown hair, in good health, ambivalent attitude, very limited
intellect.

Description of the father: average hicight, blond hair, brown eyes, in good health, sober.

Pascale was born 1 3/4 months prematare and weighed 1,770 grams. She now weighs
3,100 grams. Her stay in the incubator room at ... was trouble-free. She has now reached
term and presents no neurological or organic anomalies. Information noted on the
medical certificate supplied to the nursery department.

25 May ... Birth certificate requested
H June ... Certificate appended
18 June ... Proposal for category A registration.”

13. On 27 January 1998 the applicant applied to the Paris tribunal de
grande instance for an order for the “release of information about her birth
and permission to obtain copies of any documents, birth, death and
marriage certificates, civil-status documents and full copies of long-form
birth certificates”. She explained to the court that she had learned that
her natural parents had had a son in 1963 and two other sons after 1965,
that the DASS had refused to give her information concerning the civil
status of her siblings on the ground that disclosure would be a breach of
confidence, and that, now that she knew of her siblings’ existence, she was
entitled to seek an order for the release of information about her own
birth.

14. On 2 February 1998 the court registrar returned the case file to the
applicant’s lawycr with the following letter of explanation:

“Following examination of your file by Mrs B., Vice-President of the First Division, it
appears that the applicant should consider applying to the administrative court to
obtain, if possible, an order requiring the authorities to disclose the information,
although such an order would in any event contravenc the law of 8 January 1993.”
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II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. A brief historical background to the system of anonymous
births in France and its evolution

15. The mater semper ceria est rule has not found acceptance in French
law. There is an ancient tradition in France that enables newborn babies
to be abandoned in accordance with a set procedure. The practice can be
traced back to the time of Saint Vincent de Paul, who introduced the use ol
the four, a sort ol revolving crib housed in the wall of a charitable
institution. The mother would place the child in the crib and ring a bell.
On that signal someonc on the other side of the wall would causc the four
to pivot and collect the infant. The aim of Saint Vincent de Paul in setting
up the Foundlings Home (Euvre des Enfants trouvés) in 1638 was to prevent
infanticide, abortion and babies being exposed.

The Revolution introduced a reform making medical care available to
expectant mothers who wished to abandon their children anonymously. In
1793 the Convention passed the following provision:

“The Nation shall bear all the costs of the mother’s labour and provide for all her
needs during her stay, which will continue until she has fully recovered from her
confincment. All information about her shall be treated in the strictest confidence.”

The system ol abandonment in the four was abolished by a law of 27 June
1904 which introduced the “open office” (bureau ouvert) system (the office
was open day and night so that the mother could leave her child there
secretly, without disclosing her identity; at the same time she could be
given information about the conscquences of abandoning the child and
offercd assistance). The tradition of assisting anonymous births led the
Vichy government to adopt the Legislative Decree of 2 September 1941
on the protection of births. The legislative decree allowed the mother to
give birth anonymously and to receive free medical care during the month
preceding and the month following the birth in any public hospital able
to provide her with the carc her condition required. That provision was
repealed and subsequently reintroduced by decrees of 29 November 1953
and 7 January 1959, before being amended in 1986 and becoming first
Article 47 of the lamily and Wellare Code and then the current
Article L. 222-6 of the Social Action and Families Code:

“The costs of accommodation and confinement of women who, on being admitted to a
public institution or approved private institution, request that their identity remain
sceret shall be borne by the Child Wellare Serviee in the déparfement in which the
institution’s head ofTice is located.

At their request or with their agreement the women referred 1o in the first sub-
paragraph shall rcceive psvehological support and practical advice from the Child
Welfare Service,
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The first sub-paragraph shall apply without any means of identification being
required or inquiry conducted.

If the name of the child’s father or mother has been recorded in a birth certificate
issucd within the period prescribed by Articles 33 et seq. of the Civil Code, there shall
be no legal entitlement to have the costs ol accommodation and conflinement paid for by
the Scrvice.”

The system ol anonymous births was embodied in Law no. 93-22
ol 8 January 1993 “amending the Civil Code as regards civil status,
the family and the rights of the child and instituting the oftice of
family judge”, which introduced new provisions concerning the secret
abandonment ol children. For the first time, choosing to give birth in
scerct had an effect on the determination of filiation, as Articles 341 anc
341-1 of the Civil Code created an estoppel defence to proceedings to
establish maternity: there was no mother in the legal sense ol the word:

“An action o establish maternity may be brought subject to the application of
Article 341-1. The child bringing the action shall be required 1o prove that he or she is
the child to whom the alleged mother gave birth. The case may be proved only by strong
presumptions or circumstantial evidence.

On giving birth, the mother may request that her admission to hospital and identity
shall remain scerer.”

In addition to Article L. 222-6 of the Social Action and Families Code
setting out the procedure for anonymous and secret births — which
are generally known as “births by an unidentified person” (accouchement
sous X) and are rclated for filiation purposcs to the aforementioned
Articles 341 and 341-1 of the Civil Code — information about a child’s
origins may also be confidential under another provision. Provided the
child is less than a vear old, its parents may entrust it to the Child
Wellare Service and request that their identity be kept secret (former
Article 62-4 of the Family and Welfare Code, which later hecame
Article L. 224-5 (4) of the Social Action and Familics Code). The filiation
stated in the civil-status documents is annulled and a fictitious birth
certificate, known as a provisional civil-status certificate, issued in lieu.

16. Since the adoption of the law ol 1993, scveral olficial reports have
suggested that a reform of the system of anonymous births would be
desirable.

As far back as 1990 a report by the Conseil d’Liat, entitled “Status
and protection of the child”, proposed the setting up of a mediatory
body, “the Council for Tracing Family Origins”, to allow information to
be communicated and contact to be established between the persons
concerned, provided the interested parties consented. The Conseil d’Elat
thus emphasised the need for a prior consensual basis before secret
information about a child’s origins could be disclosed. In that connection,
it noted the difficultics inherent in searching for a parent (“this task is
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rendered all the more difficult by the flact that the administrative
authorities currently follow a wide variety of practiccs with regard to the
secrcey of origins. No method for tracing relatives can be estabhshed in
these conditions. Nonctheless, one consistently finds in practice thal a
certain amount ol information is collected and preserved and, in theory,
it could be used. However, it will only become usable il a uniform, clear
and simple procedure for collecting and preserving the conflidential
information relied on is cstablished belorehand”); it also observed that
profcssional secrcey obligations constituted a serious impcdiment to
tracing. For (hat reason it proposed a compromise that would enable
professionals to disregard their confidentiality obligations il they
considered it appropriate for the purposes of enabling family origins to
be established. In short, the Conseil d’Etat proposed that children should
be given a limited right of access to information regarding the identity
ol their progenitors through the intermediary of a specially created
structure that would be responsible for ascertaining the wishes of the
parents and (acilitating a psychological rapprochement of the parties.

In 1995 a report by Mr Mattéi entitled “Children from here, children
from clscwhere — Adoption without borders” proposcd preserving the
system of secret births, bul suggested that 1t might be possible for non-
identifving information to be gathered.

The report of the parliamentary inquiry committee presided over by
Laurent Fabius cntitled “Rights of the child, uncharted territory”, which
was made public on 12 May 1998, proposed reforming the system of
anonymous births in these terms:

“Itis possible to cnvisage information on the child’s biological filiation being kept
with a public institution. Confidential information could be disclosed during the child’s
minority ona ot application by the mother and child. The right to make such an
application could be made subject to conditions concerning the child’s capacity or as to
minimum age. The right would only be exercisable by the child in person, not its legal
representative. Once the child has reached the age of 18, the information would
automatically cease to be confidential at the child’s request, subject to the mother
being imformed. In any cvent, disclosure of the confidential information would be

incapable of having any effect on the parental ties the child already cnjoyed. ...

A svstem of this type could initially be established for cases of anonvmous births and
sceret abandonment and subsequently extended, once the legislature considered it

appropriate, to bivths {ollowing medically assisted procecation.”

A report by Irene Théry entitled “Couples, filiation and parenthood
today — The challenges posed to the law by changes in family and private
life”, which was submitted to the Minister of Justice and the Minister for
Employment and Solidarity on 14 May 1998, made the lollowing proposal:

“In view of the extremely serious conscquences of anonymous births, which deprive
the child of both its paternal and maternal filiation, we propose repealing Article 341-1
1 > I P g
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of the Civil Code. Putting the child up for adoption voluntarily and vesponsibly appears
to be a more balanced and less painful course for the child.”

A report by Professor Frangoise Dekeuwer-Défossez entitled
“Modernising family law: proposals for a law adapted to the realities and
aspirations of our times”, which was submitted to the Minister ol Justice
on 14 Scptember 1999, provides a résumé ol the lively debate on the
legitimacy ol secrecy. It proposes retaining the system of anonymous
births, repealing Article 62-4 of the Family and Welfare Code and
encouraging a reversible implementation ol a right for mothers to give
birth “discreetly” by, for instance, the creation of a body or the appoint-
ment of referents who would be responsible for keeping confidential the
mother’s identity il she has so requested and would also act as mediators.

B. Law no. 2002-93 of 22 January 2002 on “access by adopted
persons and people in State care to information about their
origins”

17. This statute is the final stage in the process of reform described
above. It does not call into question the right to give birth anonymously
but allows arrangements to be made lor disclosure of identity subject to
the mother’s and the child’s express consent being obtained. It does,
however, abolish the parents’ right to request conflidentiality under
Article L. 224-5 of the Social Action and Families Code. The main
provisions of the statute provide as [ollows:

Section 1

“A Chapter VI worded as follows shall be added to Part IV of Book 1 of the Social
Action and Familics Code:

National Council for Access o Information about Personal Origins

Article L. 147-1 — A Nationa! Council, established under the auspices of the
Minister for Social Affairs, shall be responsible for facilitating, in Jiaison with the
départements and overseas authoritics, access to information about personal origing
in accordance with the conditions set out in this chapter.

It shall inform the départements, the overscas authorities and approved adoption
ageneies about the procedure for the collection, communication and preservation of
the information referred to in Article L. 147-5, and about the arrangements for
attending to and assisting persons who wish 1o trace their origins, the natural
parcnts and adoptive familics concerned by their search, and about arrangements
for attending o and assisting women who wish to benefit from the provisions of

Article L. 222-6. ...
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It shall be composed of a judicial member of the national legal service, a member
of the administrative courts, representatives ol the ministers concerned, a
representative of the authorities from the départements, three representatives of
women’s rights associations, a representative of adoptive families associations,
a representative ol associations ol children in State care, a representative of

associations that campaign lor the right 10 know one's origins, and two public
result o their professional experience and skills obtained in the medical,
paramedical or welfare spheres.

Article 1. 147-2 — The National Council for Access to Information about Personal
Origins shall receive:

(1) Requests for information about the child’s origins from:
- the child uself if the child has attained its majority;

~ the child’s legal representatives or, with their agreement, the child itsell, if the
child is a minor;

- the child’s guardian il the child has attained its majority but has a guardian,
~ the child’s direct aduht descendants if the child is deceased;

(2) Declarations by the natural mother authorising disclosurce of her identity, or,
as the case may be, by the natural father authorising disclosure of his identity;

(3) Declarations of identity by their ascendants, descendants and siblings;

(4) Requests by the natural father or nataral mother 1o be informed whether the
child has sought to trace them.

Article L. 147-3 = Reque
madce in writing to the National Council for Access to Information about Personal

s for access to information aboul onc’s origins shall be

Origins or the president of the council for the dépaitement; such requests may be

withdrawn at any time in like manner.

A natural father or natural mother who makes an express declaration that he or
she waives confidentiality and an ascendant, descendant or sibling of the natural
father or natural mother who declarces his or her identity shall be informed that the
declaration will not be communicated to the person concerned unless that person
makes a request for aceess to information about his or her origins.

Article L. 1474 = The Council shall communicate to the president of the council

for the département copies of all requests and declarations received pursuant 1o
Article L. 147-2.

Article L. 147-5 = In order 1o be able to deal with requests madec to it, the Council
shall collect copies of evidence relating to the identity of:

(1) The woman who has requested that her identity and the fact of her admission
10 a health institution to give birth remain sceret and, il applicable, the person
named by her at that time as the father of the child;

(2) Any person or persons who have requested that their identity remain secret
when their child was taken into State care or was put up for adoption with an
approved adoption agency;
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(3) The parents of any child whose name was not discloscd to the registrar of
births, deaths and marriages when the birth certificate was issued.

Health institutions, the département scrvices and approved adoption agencics shall
furnish the National Council on request with copies of evidence relating to the
identity ol the persons relerred 1o in the preceding sub-paragraphs and any
information that does not breach confidence regarding such identity concerning the
natural mother’s or natural father’s health, the child’s origins and the reasons for
which and circumstances in which the child was placed with the Child Welfare

Service or an approved adoption ageney.

In order to be able to process requests made 10 it, the Council shall also colleet
from the Central Adoption Authority, the International Adoption Mission or
approved adoption agencies any information which they are able to obtain from the
authorities ol the child’s country of origin in addition to the information initially

recenved,

Article L. 147-6 = After ensuring that the request remains valid, the Council shall
communicate to the persons referved o in Article L. 147-2 (1) the natural mothey’s

identity:

— it alrcady has in its possession an express declaration waiving confidentialiny

m respect of the mother’s identity,

— if the mother's wishes have been verified and she has not expressly stated that
she wishes 1o keep her identity seeret;

— il one of its members or a person appointed by it has been able 1o obtain the

mother’s express consent without interlering with her private life;

— if the mother has dicd, provided that she has not expressed a contrary intent
following a request for access to information about the child’s origins. In such cases,
onc of the members of the Counctl or a person appointed by it shall advise the
mother’s family and offer it assistance.

If the natural mother has expressly consented o disclosure of her identity or has
died without refusing to allow her identity to be disclosed after her death, the
Council shall disclosc 1o the child who has made a request for access to information
aboutits personal origins the identity of the persons referred to in Article L. 147-2 (3).

. a like provision follows with respect 1o the nataral father|

The Council shall furnish the persons referred to in Article Lo 147-2 (1) with am
information, other than information revealing the wdentity ol the natural father or
natural mother, it shall have received from the health institution, the département
services and the bodies referred tain the fifth sub-paragraph of Article L. 147-5 or
obtained from the natural father or natural mother, without interfering with their

private lives, by a member of the Counctl or a person appointed by it.

Article Lo 147-7 = Access by a person to information about his or her origins shall
have no effect on that person’s civil status and filiation. It shall not create any rightin
favour of or imposc any obligation on anyone whomsoever.

Article L. 147-8 — The public prosccutor shall furnish the National Council on
request with the information contained in the original hirth certificates when such
certificates arce deemed to be null and void pursuant to Article 354 ol the Civil Code.
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Section 2

“I. The following sub-paragraph shall be mserted at the beginning of Article L. 222-6
of the Social Action and Familics Code:

‘Any woman who, when giving birth, asks a health institution 10 keep the lact of her
admission and her identity sceret shall be informed of the legal consequences of her
request and of the importance of knowing one’s origins and history. She shall there-
fore be invited to leave, if she so agrees, information about her and the father’s health,
the child’s origins and circumstances of the birth, and, ina scaled envelope, her e ntity.
She shall be informed that she may at any time walve confidentiality regarding her
identity and that otherwise her identity may only be disclosed in the circumstances set
out in Article L. [47-6. She shall also be informed that she may at any time state her
identity in a scaled envelope or add to the information given at the birth. The child’s
first names and, if applicable, a note that they were given by the mother, and the child’s
sex asalso the date, place and tiime of birth shall be notedt on the outside of the envelope.
These formalitics shall be atiended to by the persons referred to in Avticle L. 223-7,
whose names shall be furnished by the director of the health institution. In default,

»

the director shall be responsible for atrending to the formalities.”

Section 3

I, Article 1.. 223-7 of that Code shall be reintroduced as follows:

‘Article L. 223-7 - For the purposes of the application of Article L. 222-6, in cach
département, the president of the council of the département shall appoint at least two
members from his or her staff with respounsibility for liaising with the National
Council for Access to Information about Personal Origing, making arrangements
without delay for the provision of the psychological counselling and practical advice
to which women are entitled, reeciving at the birth the scaled envelope referred 1o in
the first sub-paragraph of Article L. 222-6, providing the mother with the
information prescribed in Article L. 224-5 and collecting the information on the
health of the natural father and natural mother, the origing of the cbild and the
reasons for which and circumstances in which the child was placed with the Child
Welfare Scrvice or an approved adoption ageney. They shall also cnsure that
arrangements are made for psvehological counselling 1o be provided 1o the child.

These members of staff shall attend an inidal training programme and refresher
courses 1o enable them 1o perform their dutics. The training shall be organised
by the National Council for Access to Information about Personal Origins which,
m accordance with arrangements to be set out by decree, will provide them with
regular back up.’”

C. Other relevant provisions

18. Civil Code

Article 354

“Within fifteen days of the date on which it becomes [nal, the [full adoption
order shall, at the request of the public prosccutor, be entered in the register of
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births, deaths and marrviages held in the locality where the adopted child was
g )
horn.

The entry shall state the date, time and place of birth, the child’s sex and first names
as sct out in the adoption order, and the {irst names, surnames, date and place of birth,
occupation and home address of the person or persons adopting the child. The entry
shall contain no details of the ¢hild's real fliation.

The entry shall take the place of the adopted child’s bivth certificate.

The original birth certificate and, where applicable, the birth certilicate delivered
pursuant to Article 58 shall, at the behest of the public prosecutor, be endorsed with
the word ‘adoption’ and deemed 10 be null and void.”

Article 356

“Adoption shall conler on the child a filiation that shall veplace s original filialion,

sinee the adopted child ceases to he a member of its blood family .7

D. Comparative law

19. It is relatively rare for mothers to be entitled to give birth
anonymously under European domestic legislation, as Italy and Luxem-
bourg stand alone in not imposing a statutory obligation on the natural
parents to register a ncwborn child or to state their identity when
registering it. Converscly, many countrics make it obligatory to provide
the names, not only of the mother, to whom the child is automatically
linked, but also of the father. The countries concerned are Norway,
the Netherlands, Belgium, Germany and Spain (where scction 47 of the
Law on civil status, which allowed mothers to have the words “mother
unknown” entered in the register of births, deaths and marriages, was
held to be unconstitutional in a decision of the Supreme Court in 1999),
Denmark, the United Kingdom, Portugal, Slovenia and Switzerland.

The current trend in certain countries is towards the acceptance, if not
of a right to give birth anonymously, then at least of a right to give birth
“discreetly”. An example of this is provided by Belgium, where a debate
has begun, largely as a result of the large number of women crossing the
border to give birth anonymously in France. In an opinion delivered on
12 January 1998 the Consultative Committee on Bioethics set out the
two lines ol argument that were defensible from an ethical standpoint:
the first considered it unacceptable for children to be brought into
the world without parcents; for that reason its proponents proposed
that facilities for “giving birth discreetly” should be provided, without
complctely closing the door on all attempts to trace the parents.
Proponents of the sccond line of argument considered that the cthical
dilemma posed by the right to give birth anonymously did not result from
the need to resolve the conflict arising out of the clash between the
respective rights of “the child to filiation” and “the mother in distress”,
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but from the more fundamental conlrontation ol two values: the life of the
child on the one hand and the right of everyone to know his or her natural
mother on the other. They contended that in the face of that dilemma, the
primary concern had to be the protection of the life and of the
development of the child. For that reason, they considered that giving
birth anonymously was perfectly legitimate and acceptable [rom an
cthical standpoint. Likewise, in Germany, in view of the rising number of
abandoned newborn infants, the first “baby box” (Babyklappe) — a system
that allows the mother to leave her child, ring a bell and leave without
giving her identity — was installed in Hamburg approximately two years
ago. Since then, other “baby boxes” have been installed in other towns.
[n May 2002 a bill on anonymous births was rejected by the Bundestag. On
21 June 2002 the Land of Baden-Wiirttemberg introduced a further bill in
the Bundesrat which was submitted to the relevant committees
for presentation to the Bundestag. Yet another example is provided
by Hungary, where mothers may decide to remain anonvmous by
abandoning their newborn child in a special, unsupervised room in the
hospital.

THE LAW

[. THE GOVERNMENT’S PRELIMINARY OBJECTION

20. The Government asked the Grand Chambcr to review the
Chamber’s admissibility decision. They contended that in the event of a
refusal by the Commission for Access to Administrative Documents
(CADA) to provide the applicant with identifying information on her
natural mother she should seek judicial review by the administrative
courts (see “Relevant domestic law and practice” in the Court’s
admissibility decision of 16 October 2001 in the present case).
Accordingly, although the provisions of domestic law that established and
protected the right of mothers to keep their identity secret when giving
birth meant that that remedy had little prospect of success, the applicant
could have plcaded an alleged incompatibility of domestic law with the
provisions of the Convention, which was directly applicable in the French
legal system.

21. The Court observes that in its decision of 16 October 2001 the
Chamber dismissed the Government’s preliminary objection of a failure
to exhaust domestic remedies, which was identical to the objection now
before the Grand Chamber, in the following terms:

“

.. the Court notes that Law no. 78/753 of 17 July 1978 on the right of access to
administrative documents cntitles anvone who has had a request for information
turned down by the authoritics under scctions 6 and 6 bis of the Law to apply to the
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CADA. However, it is clear from the opinions that have been issued by that body that
disclosure of documents held by the authorities will be refused if the mother has
expressly stated that she wishes her identity to remain seeret. Any subsequent
application to the administrative court will also be to no avail, again as a result of the
statutory right to conlidentiality protected by section 6 of the aforementioned Law.
Thus, in the absence of any convincing explanation from the Government showing that
the remedy to which they have referred is ‘cfTective’ and ‘adequate’ and in view of the
uncquivocal nature of the natural mother’s request for secrecey, the Court holds that the
remedy at the applicant’s disposal was not, in the instant case, an ordinary remedy and
sulficient to enable her to obtain details of her identity as a human being.”

22. The Court reiterates that the Grand Chamber is not precluded
from deciding in appropriate cascs questions concerning the admissibility
of an application under Article 35 § 4 of the Convention, as that provision
enables the Court to dismiss applications it considers inadmissible “at any
stage of the proceedings”. Thus, even at the merits stage and subject
to Rule 55 of the Rules of Court, the Court may reconsider a decision
to declare an application admissible where it concludes that it should
have been declared inadmissible for once of the reasons given in the first
three paragraphs of Article 35 of the Convention (sce Pisano v. Italy [GC]
(striking out), no. 36732/97, § 34, 24 October 2002).

23. However, notwithstanding the national authorities’ respousibility
for implementing and enforcing the rights and freedoms guaranteed
by the Convention, the Court is of the view that no criticism may attach
to the applicant in the instant case for failing to take her complaint to
the administrative courts, since, as the Government themsclves have
admitted, such an application was bound to fail owing o the statutory
protection ol the right to confidentiality. The Government are not
unaware of the applicant’s determination to establish the identity of her
natural mother and cannot rely on a particularly wide interpretation
of the subsidiarity principle to call her to task for failing to plead a
violation of her rights under Article 8 of the Convention when those
rights were not recognised in domestic law and have only become so,
subject to certain conditions, since the adoption of the law of 22 January
2002 (see paragraph |7 above), almost four ycars after the applicant
lodged her application with the Commission. In these circumstances, the
Court sces no reason to reconsider the decision to dismiss the preliminary
objection which the Government raised before the Chamber.

II. ALLLEGED VIOLATION OF ARTICLE 8§ OF THE CONVENTION

24. The applicant complained that she was unable to obtain
identifying information about her natural family and had thereby been
prevented from finding out her personal history. She alleged a violation
of Article 8 of the Convention, which provides:
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“1. Evervone has the right to respeet for his private and family life ..

2. There shall be no interference by a public authority with the exercise of this right
except such as 1s in accordance with the law and 1s necessary in a democratic socicty in
the interests of national security, public safety or the economic well-being of the
country, for the prevention of disorder or erime, for the protection of health or morals,
or for the protection of the rights and {recdoms of others.”

A. Applicability of Article 8

1. The parties’ submissions

25. The applicant maintained that her request for information about
strictly personal aspects ol her history and childhood came within the
scope of Article 8 of the Convention. Establishing her basic identity was
an integral part not only of her “private life”, but also of her “family lif¢”
with her natural family, with whom she hoped to establisli emotional tics
were she not prevented from doing so by French law.

26. The Government excluded the latter possibility, contending that
the guarantee of the right to respect for family life under Avticle 8
presupposed the existence of a l[amily (see Marckx v. Belgium, judgment of
13 June 1979, Series A no. 31). Although the case-law did not require
cohabitation between the various members of the “lfamily”, there had to
be at the very least close personal ties. The existence of ties demonstrating
an emotional relationship between two beings and a desire to pursue that
relationship was essential so far as the Convention institutions were
concerned. The Convention institutions had even held that in the
abscnce of close personal ties between those concerned a mere biological
link was insufficient to constitute family life within the meaning of
Article 8. Thus, the Commission had expressed the opinion that the
situation in which a person donated sperm only to enable a woman to
become pregnant through artificial insemination did not of itself give
the donor a right to respect for family lifc with the child (see M. v. the
Netherlands, no. 16944/90, Commission decision of 8 February 1993,
Dccision and Reports 74, p. 120). In the instant case, the Government
maintained that no family life within the meaning of Article 8 of the
Convention existed between the applicant and her natural mother, as the
applicant had never met her mother, while the latter had at no point
expressed any interest in the applicant or regarded her as her child. The
applicant’s natural mother had expressly manifested an intention to
abandon the applicant and had agreed to her adoption by others. Only
the applicant’s family life with her adoptive parents could come within
the scope of Article 8.

27. The Government did not deny that the notion of private life, which
is also referred to in Article 8 of the Convention, could sometimes
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encompass information enabling a person’s physical or social identity to be
established. They observed that in Gaskin v. the United Kingdom (judgment
of 7 July 1989, Series A no. 160) the applicant, who had been taken into
carc at a very carly age, wished to consult the conlidential case records
that had been compiled by the local authorities containing reports by
everyone connected with the care proceedings. He was not able to gain
access to all the information in his file as some of the contributors
refused to provide him with information they had given in conflidence. In
the present case, the French State had not refused to furnish the applicant
with information but had taken into account her mother’s refusal from
the beginning to allow her identity to be disclosed. As in Gaskin, the
application in the present case concerned two competing interests: the
applicant’s interest in finding out her origins and the interest of a woman
who from the outset did not wish to be regarded as the applicant’s mother
in preserving her private life. However, the applicant’s request did not
concern information on “highly personal aspects of [her] childhood,
development and history”, as her aim was to make contact with her
siblings, whose existence she had only discovered on becoming an adult
and whom she had never met. The Government said in conclusion that,
as it stood, the applicant’s request did not come within the scope of
“private life” within the mcaning of Article 8 of the Convention, as it
concerned information relating to a natural family from which she
had been separated since birth [ollowing her mother’s decision to
abandon her.

2. The Court’s assessment

28. In the instant case, the Court notes that the applicant’s purpose is
not to call into question her relationship with her adoptive parents but to
discover the circumstances in which she was born and abandoned,
including the identity of her natural parents and brothers. For that
reason, it considers it necessary to examine the case from the perspective
of private life, not family life, since the applicant’s claim to be entitled, in
the name of biological truth, to know her personal history is based on her
inability to gain access to information about her origins and related
identifying data.

29. The Court reiterates in that connection that “Article 8 protects a
right to identity and personal development, and the right to establish and
develop relationships with other human beings and the outside world. ...
The preservation of mental stability is in that context an indispensable
precondition to effective enjoyment of the right to respect for private
life” (see Bensaid v. the United Kingdom, no. 44599/98, § 47, ECHR 2001-I).
Matters of relevance to personal development include details of a person’s
identity as a human being and the vital interest protected by the
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Convention in obtaining information necessary to discover the truth
concerning important aspects of one’s personal identity, such as the
identity of one’s parents (see Mikuli¢ v. Croatia, no. 33176/99, §§ 54 and
64, ECHR 2002-1). Birth, and in particular the circumstances in which a
child is born, forms part of a child’s, and subsequently the adult’s, private
life guaranteed by Article 8 of the Convention. That provision is thereflore
applicable in the instant case.

B. Compliance with Article 8
1. The parties’ submissions

(a) The applicant

30. The applicant said that she defended the rights of the child. In
France it was possible to act as if the mother did not exist, whereas in
most countries in the world birth automatically created parental ties
between the mother and the child she had brought into the world. By a
legal fiction and because she had expressly sought confidentiality, the
applicant’s mother was deemed never to have given birth. The applicant
described how difficult it was for her to live without knowing her original
identity and complained not only of the arbitrary interference in her life as
an ordinary citizen caused by the system used to preserve confidentiality,
but also of culpable failure on the part of the domestic authorities through
their refusal to disclose the requested information even though it was
available in the file.

31. The applicant maintained that giving birth anonymously was not a
woman’s right, but an admission of failure. She said that women who
asked for the birth and their identity to be kept secret found themselves
in that position mainly through a lack of autonomy, problems related to
vouth, difTiculties in gaining access to the job market, the isolation and
financial predicament of single-parent families and domestic violence.
In her submission, an anonymous birth therefore constituted an act of
violence that was easily avoidable: concerns for the health of mother
and child could be addressed without any need to rely on a right to
confidentiality that would prevent the child [rom finding out its origins.
In most cases the distress of a mother who was unable to care for her
child could be alleviated by providing her with the necessary help or
enabling her to make her child available for adoption, not by promising
her anonymity. The days when women did not express their feelings after
abandoning a child were over. Many women had now formed associations.
Society had been given an insight into the trauma that followed from their
accounts of their experiences. Despite appearances to the contrary, the
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child often represented an “emotional investment”, the page was rarely
turned and life did not simply go on as if nothing had happened.
The argument that it was necessary to reassurc the mother in order
to prevent infanticide was a thing of the past and unconvincing when
the situation in countries which did not allow mothers to give birth
anonymously was examined. The health of mother and child was
protected in many countries without resorting to a right o con-
fidentiality which prevented the child from cver being able to find out its
origins.

32. In the applicant’s submission, the fact that the child was taken into
care and could be adopted speedily had absolutely no bearing on the issue
of confidentiality, since those consequences followed divectly from the
child’s abandonment, whether or not the mother requested anonymity. It
was the trrational fear of certain adoptive parents and adoption agencies
that had encouraged the belief that children without a past were easier to
adopt. However, adoptive parents could casily be reassured if they were
reminded that legal filiation by a [ull adoption order was irrevocable. As
to the emotional tie, an understanding by the adoptive parents of their
child’s desire to know his or her natural parents and support for him or
her in that quest could only serve to strengthen it.

33. The search for common ground between irreconcilable points of
view had led to the current proposal to replace the right o give birth
anonymously with a right to confidentiality that could be waived ex post
Jaclo. However, surely a woman’s frcedom cnded where the child’s
freedom began? The applicant referred to the Gaskin principle that a
system that made access Lo case records conditional on obtaining
the contributors’ consent would only comply with the principle of
proportionality if it made an independent body responsible for taking the
final decision regarding access to the records in the event of the
contributor lailing to answer or withholding consent. In the applicant’s
submission, in a society which emphasised responsibility for procreation,
a natural inother, who even if she was not willing to assume the maternal
role could not refute maternity, was not necessarily deserving of the same
protection as the third-party contributors referred to in Gaskin. In the
instant case, no arrangements had thus far been made to trace the
mother and cstablish whether she still relused to sce her daughter.
While the sctting up of such a procedure was proposed in the law of
22 January 2002, it would in no way lessen the harm that had already
been done. However, worse still, in the applicant’s submission, was the
fact that the new law reaffirmed the notion of sceret births, as the
mother’s right o confidentiality was solemnly restated. The legislature
had endeavoured to forestall the claims of children born of anonymous
parents and had opted for the course that was the least consistent with
the expressed aim. With that piece of legislation, France had made do
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with warding off the offensive in a way that did nothing to temper the
rigours ol secrecy, as the new legislation now added but one right,
namely the right to seek the mother. Searches had to be made through
the National Council for Access to Information on Personal Origins,
which had to ensure that the mother whose identity it was required to
keep confidential consented to its disclosure to her child. The system set
up by the law ol 2002 thus continued to mark a blind preference for the
mother’s alleged interests, in manilest contempt ol the rights of the child:
the Council was not empowered to analyse the reasons for the mother’s
refusal, to assess whether they were legitimate or, above all, to ignore a
refusal which it considered to have been unreasonable. No [inal decision
could be taken to disclose conflidential information alter weighing up the
relevant interests if the mother continued to withhold her consent. The
innovations in the new legislation thus continued to [all foul of the
provisions ol the Convention, since the mother’s statutory right to
conflidentiality remained intact and was incompatible with the principle
of proportionality.

34. The applicant argued that the right to respect for her private life
meant that she had an even more meritorious claim to a right of access to
her file than the applicant in Gaskin, cited above. Furthermore, the validity
of her claim was conlirmed by the Court’s decision in Mikuli¢, cited above,
in which the Court had found in favour of the child in a dispute involving
the compcting rights ol the child and one of its parents and had
condemned the inefliciency of the Croatian courts that had left the child
in a state of prolonged uncertainty regarding its personal identity.

35. Lastly, the applicant criticised France for its isolated stance on the
subject. Admittedly, in X, Y and Z v. the United Kingdom (judgment ol
22 April 1997, Reports of Judgments and Decisions 1997-11), which concerned
a conllict between the right ol a child born through medically assisted
procreation and the anonymity promised to the sperm donor, the Court
had ruled that the respondent State had a wide margin ol appreciation,
as the law on that subject was in a transitional phase. However, the
problem posed by secret births was very different: a State could not be
afforded a margin of appreciation if, despite the (act that the child’s best
interest was at stake, it chose to differ from the shared views of the
member States of the Council of Europe on the subject. Such was the
position with France’s legislation on the right to give birth anonymously,
even after the enactment of the law of 22 January 2002.

(b) The Government
36. The Government maintained that a woman’s right to request that
the birth and her identity be kept secret was laid down by Article 341-1 of
the Civil Code and amounted to an interlerence prescribed by law. The
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interference pursued a legitimate aim, namely alleviating the distress of
mothers who did not have the means of bringing up their children. By
affording them the option of confidentiality, the French State sought to
encourage women in that position to give birth in lavourable conditions,
rather than alone with the attendant risk that they may not tend to the
child’s needs. Such situations of distress were by no means rare in France
(the number of births to mothers of unknown identity was approximately
600 a year). The Government observed that unti) the 1960s, when the
applicant’s natural mother had taken the decision to request that her
identity remain secret, neither contraception nor abortion were legal in
France. Nowadays, there were three main categories of women who chose
to give birth anonymously: young women who were not yet independent,
young women still living with their parents in Muslim families originating
from North African or sub-Saharan African socictics in which pregnancy
outside marriage was a great dishonour, and isolated women with
financial difficulties (the youngest, many of whom were under 25, werc
single mothers; many of the older women were over 35 and for the most
part separatced or divorced or had been abandoncd, some being victims of
domestic violence, with several children to look alter). As to what drove
women to seek confidentiality, the Government said that the stated
reasons sometimes conccaled more serious problems, such as rape or
incest, which were not always revealed by those concerned.

Thus, according to the Government, the system ook both the mother’s
and the child’s health into account and pursued a public-hcalth abjective,
which, by protecting the mother’s private life, c¢nabled the rights and
freedoms of others to be preserved. It enabled the mother to benefit from
proper medical facilities and the child to reccive all necessary care.
Furthermore, the fact that the child was taken into care as a result
meant that it could be adopted without delay.

37. With regard to the proportionality of the interference, the
Government said that a request by the child to be given access to
information about its identity could come into conflict with the frecdom
which all women enjoyed to decline their role as mother or to assume
responsibility for the child. Under French law, maternity was considered
an aspect of private life and received statutory protection on that account
(Article 9 of the Civil Code). On the basts of that provision, the Court of
Cassation had held that it was a breach of the nght to respecet for private
life to publish, without her consent, information that a woman was
pregnant, cven though her condition was visible in public. In its
judgment in Gaskin, the Court had reiterated the importance of keeping
official files confidential if reliable information was to be obtained and
third parties protected. The Court had also hcld that, in view of the
State’s margin of appreciation, a system that made access to records
conditional on the consent of the contributors being obtained could in
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principle be compatible with Article 8. It had thus ruled that the State
enjoved a margin ol appreciation in the event of a conflict between two
private interests. That margin of appreciation was enlarged in the
instant case by the [act that no European consensus on the issue of a
child’s access to information about its origins existed. The Government
asserted that traditionally only Italy and Luxembourg had joined France
in allowing mothers to withhold their identities at the time of the birth.
Elsewhere, a debate had begun in recent years in various countries in
which the legislation did not permit mothers to give birth anonymously,
with a view to possible changes being made to the system. In Belgium a bill
that would enable expectant mothers to request that the birth remain
secret had been put before the Senate on 30 September 1999 and
reintroduced with amendments on 28 May 2002. In Germany a bill
proposing measures regulating anonymous births had been lodged in
June 2002. It appeared that Austria had lifted a ban on anonymous births
by a law of 7 March and a decree of 27 June 2001,

38. The Government obscrved that, even before the adoption of the
law of 2002, the French legislation had sought to reconcile the competing
interests in three respects.

(i) By trying to encourage mothers to assume responsibility for the birth of their
children

Alternative systems offering psychological and social support had long
been established by law to cncourage mothers to keep their children
despite the difficult position in which they found themselves. Former
Article 62 of the Family Code had imposed a duty on social services to
inform mothers of the various measures available to assist them in
bringing up their children themselves. Social services were also under a
duty to inform mothers of the time-limits and conditions that had to be
complied with if they wished to take their children back.

(ii) By affording such children access to certain information

The right to obtain non-identifying information about their mother,
father and even other members of their natural family had been made
gencrally available to abandoned or adopted children by the law of 17 July
1978, thus cnabling them to reconstruct their personal histories.

(iii) By providing that the mother could waive confidentiality

Since the cnactment of a law of 5 July 1996 it had bccome easier for
mothers to waive a decision to request conflidentiality, as provision had
been made for a mother who had requested confidentiality under
Article 62 of the Family Code to be informed that in addition to
supplying non-identifying information she could reveal her identitv by
contacting the president of the council of the dépariement, who would keep
her identity secret until such time as it was expressly requested by the
child or her descendants.
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Through all those provisions domestic law had struck a careful balance
between the woman’s interest in not disclosing the birth and the child’s
interest in gaining access to information about its origins.

39. The Government submitted, lastly, that the law of 2002
had considerably reinforced the prospects of securing a waiver of
confidentiality. The applicant was free to make use of the provisions of
the new legislation and to apply to the National Council for Access to
Information about Personal Origins. The machinery established under
the legislation satisfied the proportionality requirements contained in
the Court’s case-law, as the French State took into account the child’s
interest by regulating access to information about the child’s origins
while making it easier for the mother to waive confidentiality. Firstly, the
mother was invited, as soon as she had given birth, to leave particulars
of her identity in a scaled cnvelope together with non-identifying
information, to which the child would have access if it wished. Secondly,
considerable efforts were made to trace the mother and to seek her
conscent to disclosure of her identity to the child. Professional help was
also available, both to persons trying to discover their origins and to the
natural parents. The Government submitted that a fair balance had
thercfore been struck between the competing interests.

2. The Court’s assessment

40. The Court reiterates that although the object of Article 8 is
essentially that of protecting the individual against arbitrary inter-
ference by the public authorities, it docs not merely compel the State to
abstain from such interference: in addition to this primarily ncgative
undertaking, there may be positive obligations inhcerent in an cffective
respect for private life. These obligations may involve the adoption of
measures designed to secure respect for private life even in the sphere
of the relations of individuals betwcen themselves (sce X and Y v. the
Netherlands, judgment of 26 March 1983, Series A no. 91, p. 11, § 23). The
boundaries between the State’s positive and negative obligations under
Article 8 do not lend themselves to precise definition. The applicable
principles arc nonetheless similar. In particular, in both instances regard
must be had to the fair balance which has to be struck between the
competing interests; and in both contexts the State enjoys a certain
margin of appreciation (see Mikulié, cited above, § 58).

41. The applicant complained that France had failed to ensure respect
for her private life by its legal system, which totally precluded an action
to establish maternity being brought if the natural mother had requested
confidentiality and, above all, prohibited the Child Welfare Service or any
other body that could give access to such information from communicating
identifying data on the mother.
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42. In the Court’s opinion, people “have a vital interest, protected by
the Convention, in receiving the information necessary to know and to
understand their childhood and early development”. With regard to an
application by Mr Gaskin for access to the case records held on him by
the social services ~ he was suflering [rom psychological trauma as a
result of Ul-treatment to which he said he had becn subjected when in
State care — the Court stated:

“...conNdentiality of public records is of importance for recciving objective and reliable
information, and ... such conlidentiality can also be necessary for the protection of third
persons. Under the latter aspect, a system like the British one, which makes access to
rccords dependent on the consent of the contributor, can in principle be considered to
be compatible with the obligations under Article 8, taking into account the State’s
margin of appreciation. The Court considers, however, that under such a system the
interests of the individual secking aceess to records relating to his private and faouly
lifc must be sceured when a contributor te the records either is not available or
improperly refuses consent. Such a svstem is only in conformity with the principle of
proportionality it it provides that an independent authority finally decides whether
access has to be granted in cases where a contributor fails to answer or withholds
consent. ..." (Gaskin, cited above, p. 20, § 49; sce also M.G. v. the United Kingdom,
no. 39393/98, § 27, 24 Scptember 2002)

In Mikuli¢, cited above, the applicant, a 5-year-old girl, complained of
the length of a paternity suit which she had brought with her mother and
the lack of procedural means available under Croatian law to enable the
courts to compel the alleged father to comply with a court order for DNA
tests to be carried out. The Court weighed the vital interest of a person in
recciving the information necessary to uncover the truth about an
important aspect ol his or her personal identity against the interest of
third parties in refusing to be compcelled to make themselves available
for medical testing. Tt found that the State had a duty to establish
alternative means to enable an independent authority to determine the
paternity claim speedily. It held that there had becen a breach of the
proportionality principle as regards the interests of the applicant, who
had been left in a state of prolonged uncertainty as to her personal
identity (§§ 64-66).

43. The Court observes that Mr Gaskin and Miss Mikuli¢ were in a
diffcrent situation to the applicant. The issue ol access to information
about one’s origins and the identity of one’s natural parents is not of the
same nature as that of access to a case record concerning a child in care or
to evidence of alleged paternity. The applicant in the present case is an
adopted child who is trying to trace another person, her natural mother,
by whom she was abandoned at birth and who has expressly requested that
information about the birth remain confidential.

44. The expression “everyone” in Article 8 of the Convention applies to
both the child and the mother. On the one hand, people have a right to
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know their origins, that right being derived from a wide interpretation of
the scope of the notion of private life. The child’s vital interest in its
personal development is also widely recognised in the general scheme of
the Convention (see, among many other authorities, Johansen v. Norway,
judgment of 7 August 1996, Reports 1996-111, p. 1008, § 78; Mikulic, cited
above, § 64; and Kutzner v. Germany, no. 46544/99, § 66, ECHR 2002-I).
On the other hand, a woman’s interest in remaining anonymous in order
to protect her health by giving birth in appropriate medical conditions
cannot be denied. In the present case, the applicant’s mother never went
to see the baby at the clinic and appears to have greeted their separation
with total indifference (see paragraph 12 above). Nor is it alleged that she
subsequently expressed the least desire to meet her daughter. The Court’s
task is not to judge that conduct, but merely to take note of it. The two
private interests with which the Court is confronted in the present case
are not easily reconciled; morcover, they do not concern an adult and a
child, but two adults, cach endowed with her own free will.

In addition to that conflict of interest, the problem of anonymous births
cannot be dealt with in isolation from the issue of the protection of third
parties, essentially the adoptive parents, the father and the other
members of the natural family. The Court notes in that connection that
the applicant is now 38 years old, having been adopted at the age of four,
and that non-consensual disclosure could entail substantial risks, not only
for the mother herself, but also for the adoptive family which brought up
the applicant, and her natural father and siblings, each of whom also has a
right to respect for his or her private and family life.

45. There is also a gencral interest at stake, as the French legislature
has consistently sought to protect the mother’s and child’s health during
pregnancy and birth and to avoid abortions, in particular illegal abortions,
and children being abandoned other than under the proper procedure.
The right to respect for life, a higher-ranking value guaranteed by the
Convention, is thus one of the aims pursued by the French system.

In these circumstances, the full scope of the question which the Court
must answer —does the right to know imply an obligation to divulge? ~is to
be found in an examination of the law of 22 January 2002, in particular as
regards the State’s margin of appreciation.

46. The Court reiterates that the choice of the means calculated to
secure compliance with Article 8 in the sphere of the relations of
individuals between themselves is in principle a matter that falls within
the Contracting States’ margin of appreciation. In this connection, there
are different ways of ensuring “respect for private life”, and the nature of
the State’s obligation will depend on the particular aspect of private life
that is at issue (sec X and Y v. the Netherlands, cited above, p. 12, § 24).

47. The Court observes that most of the Contracting States do not
have legislation that is comparable to that applicable in France, at least
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as regards the child’s permanent inability to establish parental ties with
the natural mother if she continues to keep her identity secret from the
child she has brought into the world. However, it notes that some
countries do not impose a duty on natural parents to declare their
identities on the birth of their children and that there have been cases of
child abandonment in various other countries that have given rise to
renewed debate about the right to give birth anonymously. In the light
not only of the diversity of practice to be found among the legal systems
and traditions but also of the fact that various means are being resorted to
for abandoning children, the Court concludes that States must be alforded
amargin of appreciation to decide which measures are apt to ensure that
the rights guaranteed by the Convention are secured to everyone within
their jurisdiction.

48. The Court observes that in the present case the applicant was
given access to non-identifying information about her mother and
natural family that enabled her to trace some of her roots, while
ensuring the protection of third-party interests.

49. In addition, while preserving the principle that mothers may give
birth anonymously, the system recently set up in France improves the
prospect of their agreeing to waive confidentiality, something which, it
will be noted 1n passing, they have always been able to do even before the
enactment of the law of 22 January 2002. The new legislation will facilitate
searches for information about a person’s biological origins, as a National
Council for Access to Information about Personal Origins has been set up.
That council is an independent body composed of members of the national
legal service, representatives of associations having an interest in the
subject matter of the law and professional people with good practical
knowledge of the issues. The legislation is already in force and the
applicant may use it to request disclosure of her mother’s identity,
subject to the latter’s consent being obtained to ensure that her need for
protection and the applicant’s legitimate request are fairly reconciled.
Indeed, though unlikely, the possibility that the applicant will be able to
obtain the information she is seeking through the new Council that has
been set up by the legislature cannot be excluded.

The French legislation thus seeks to strike a balance and to ensure
sufficient proportion between the competing interests. The Court
observes in that connection that the States must be allowed to determine
the means which they consider to be best suited to achieve the aim of
reconciling those interests. Overall, the Court considers that France has
not overstepped the margin of appreciation which it must be afforded in
view of the complex and sensitive nature of the issue of access to
information about one’s origins, an issue that concerns the right to know
one’s personal history, the choices of the natural parents, the existing
family ties and the adoptive parents.
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Consequently, there has been no violation of Article § of the
Convention.

III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 14 OF THE CONVENTION
TAKEN IN CONJUNCTION WITH ARTICLE 8

50. The applicant maintained that confidentiality, as protected in
France, amounted to discrimination on the ground of birth that was
incompatible with Article 14 of the Convention, which provides:

“The enjoyment of 1he rights and freedoms sct forth in [the] Convention shall be
sccured without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language,
rcligion, political or olher opinion, national or social origin, association with a national
minorily, property, birth or other status.”

31. Owing to the prohibition 1o which she was subject, the applicant
argued that she had been a victim of restrictions on her capacity to
receive property from her natural mother, irrespective of any benefit she
might derive as a result of her adoption. She relied on Marckx (cited
above), saying that the Court had held that it was discriminatory for
the applicant in that case to be totally denied inheritance rights solely
because of the nature of the parental tie.

52. The Government said that there had been no difference in
treatment in the instant case. The situation of a child that had been
abandoned by its mother was not comparable to that of other children
whose parents had assumed responsibility for them. Criticism would only
be warranted if there was a dillerence in trcatment between children born
in the circumstances referred to in Article 341-1 of the Civil Code.
However, that was not the case, as the same rules applied to all children
wishing to find out their origins after their mothers had asked for their
identities to be kept sccret.

53. The Government submitted in the alternative that if the Court was
to find that the child had been discriminated against on grounds of birth
owing to the non-disclosure at the mother’s request of information about
the child’s origins, the differcnce in treatment was justified, both because
Article 341-1 of the Civil Code pursued a legitimate aim and because there
was a reasonable relationship of proportionality between the means used
and the aim pursued. The Government referred in that respect to their
previous arguments.

54. The Court reiterates that, according to the established case-law of
the Convention institutions, Article 14 only complements the other
substantive provisions of the Convention and its Protocols. It has no
independent existence since it has effect solely in relation to “the
enjoyment of the rights and freedoms” safeguarded by those provisions.
Although the application of Article 14 does not presuppose a breach of
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those provisions — and to that extent it {s autonomous — there can be no
room for its application unless the facts at issue fall within the ambit of
one or more of the latter. The Court observes that the facts of the instant
case fall within the scope of Article 8 of the Convention (see paragraph 29
above) and that, accordingly, Article 14 is applicable.

53. Furthermore, in the enjovment ol the rights and [reedoms
guaranteed by the Convention, Article 14 affords protection against
different treatment, without an objective and reasonable justification, of
persons in similar situations (see Salgueiro Da Silva Mouta v. Portugal,
no. 33290/96, § 26, ECHR 1999-1X).

56. The Court notes that at the heart of the applicant’s complaint
under Article 14 of the Convention lies her inability to find out her
origins, not a desire to establish a parental tie that would enable her to
claim an inheritance. The Court considers that in the circumstances of
the present case, although presented from a dilferent perspective, the
applicant’s complaint that she has been discriminated against by the
non-disclosure of her mother’s identity is in practice the same as the
complaint it has already examined under Article 8 of the Convention.
In any event, the Court considers that the applicant has sulfered no
discrimination with regard to her filiation, as, firstly, she has parental
tics with her adoptive parents and a prospective interest in their property
and estate and, sccondly, she cannot claim that her situation with regard
to her natural mother is comparable to that of children who enjoy
established parental ties with their natural mother.

Yor the foregoing reasons, the Court holds that there has been
no violation of Article 14 of the Convention taken in conjunction with
Article 8.

IFFOR THESE REASONS, THE COURT

I. Dismisses unanimously the Government’s preliminary objection;

2. Holds by ten votes to seven that there has been no violation of Article 8
of the Convention;

3. Holds by ten votes to seven that there has been no violation of Article 14
of the Convention taken in conjunction with Article 8.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 13 February 2003.

Luzius WILDHABER
President
Paul MAHONEY
Registrar
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In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the following separate opinions are anncxed to this
judgment:

(a) concurring opinion of Mr Rozakis;

(b) concurring opinion of Mr Ress joined by Mr Karis;

(¢) concurring opinion of Mrs Greve;

(d) joint dissenting opinion of Mr Wildhaber, Sir Nicolas Bratza,
Mr Bonello, Mr Loucaides, Mr Cabral Barreto, Mrs Tulkens and
Mr Pellonpii.

LW,
P.J.M.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE ROZAKIS

[ am fully in agrcement with the conclusion rcached by the majority of
the Grand Chamber that there has been no violation of Article 8 ol the
Convention n this case. Yet I would like to express a different point of
view with regard to the reasoning which led to that conclusion, and more
particularly with regard to the weight that the majority attaches to the
margin ol appreciation enjoved by the French State in the circumstances
of the casc.

[ do not deny ol course that, in the absence ol common European
standards on matters of child abandonment in conditions of secrecy and
anonymity, France enjoys a certain margin ol appreciation in determining
the modalitics of divulging information on the identity ol the parties; and
the Court correctly refers to it. Yet, it seems to mc that, in its reasoning,
the Court has overstressed this particular aspect of the margin of
appreciation (sec, for instance, the last sentence of paragraph 43,
paragraph 46, and the last part of paragraph 49), to the detriment of
showing that it has struck a proper and satisfactory balance between the
limited margin ol appreciation enjoyed by France and the test ol necessity
(necessary in a democratic society), which for me is the crucial test to be
applied in the circumstances of the case. Indced, when, as in the present
case, the Court has in its hands an abundance of elements leading to the
conclusion that the test of necessity is satisficd by itself and embarks on a
painstaking analysis of them, reference to the margin ol appreciation
should be duly confined to a subsidiary role.

If one reads the judgment carefully, one realises that the Court has
proceeded to an analysis ol the competing interests involved, applying
explicitly or implicitly its own case-law in order to find which of the
competing interests of the applicant, on the one hand, and of democratic
society on the other are more worthy of protection and for which reasons.
It has clearly taken into consideration the following facts: (a) that at the
time she made a request to the authorities [or information on her parents’
whereabouts, the applicant was an adult, not a minor. As a consequence,
the privileged position enjoyed by children under the case-law (where
“[t]he child’s vital interest in its personal development is ... widely
recognised in the general scheme of the Convention” — see paragraph 44
ol the judgment), was not a relevant factor in the circumstances of the
case; (b) that, as a consequence of the [irst conclusion, the adult’s
interest in enjoying her private (or family life) must be weighed, on a
footing of equality, with the similar interests of the other persons
involved — namely, the mother, the brothers and the adoptive family —
who should also have their say in the circumstances of this case
(the Court rightly states that “non-consensual disclosure could entail
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substantial risks, not only lor the mother hersell, but also for the adoptive
family which brought up the applicant, and her natural father and
siblings, each of whom also has a right to respect for his or her private
and family life”); (¢) that a more gencral interest also dictated the stance
taken by France on this matter, namely the avoidance ol “illegal abortions
and children being abandoned other than under the proper procedure.
The right to respect for life, a higher-ranking value guaranteed by the
Convention, 1s thus one of the aims pursued by the French system” (see
paragraph 45 of the judgment).

Against that background, the Court had to balance the important
interests concerned and decide whether France had had due regard to
cach of them and, more particularly, the interests of the applicant.
[ think that the answer given by the Court is the right one. In
ciccumstances where the protected interests seem to be equally
important under the Convention, and where more general interests and
higher values must prevail over the individual interests, the solution
adopted by France to the obvious dilemma seems to be pertinent and
sufficient: the applicant was given access to non-identifying information
about her mother and natural family “that enabled her to trace some of
her roots, while ensuring the protection of third-party interests” (see
paragraph 48 of the judgment), while with the adoption of the new law of
22 January 2002 the applicant’s search for her biological origins may be
lacilitated by applying to the newly established National Council for
Access o Information about Personal Origins.

It clearly transpires from the above analysis of the clements taken into
consideration that the Court dealt substantively with the merits of the
casc and that, in real terms, the margin of appreciation played a
relatively marginal role in this assessment. Yet, as I have already stated,
the wording of the judgment may convey a mislcading impression, and
undermine the principle enunciated in Mikuli¢ v. Croatia (no. 53176/99,
ECHR 2002-1), and reiterated in the present judgment, namely that the
applicable principles where either positive or negative obligations under
Article 8 are concerned are similar: “In particular, in both instances
regard must be had to the fair balance which has to be struck between
the competing interests, and in both contexts the State enjoys a certain
margin of appreciation” (see paragraph 40 of the judgment).
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CONCURRING OPINION OF JUDGE RESS
JOINED BY JUDGE KURIS

(Translation)

I entirely agree with the majority’s reasoning, but there are one or two
points I should like to underline.

I. While recognising the child’s [undamental right to receive
information about its biological origins and ascendants under Arsticle 8 of
the Convention, the State authorities may, in accordance with Article 8 § 2,
nevertheless implement measures that are designed to protect the rights
ol others and the general interest. It is clearly in the general interest for
appropriate measures to be taken to improve the situation ol mothers in
distress and to protect children’s lives by reducing so lar as possible the
number ol abortions, whether legal or illegal. That, to my mind, is an
overriding consideration that may prevail over a child’s right to know its
origins. The majority do not suggest that all States should resort to a
system of anonymous births to resolve that conflict. There are various
ways in which they may do so through appropriate measures. The State’s
margin ol appreciation is not restricted to the use of but one method. The
majority, with whom I agree, have reached a decision that concerns only
France, not other countries, which are free to use different means, while
seeking to limit as [ar as possible the conflict between the general interest
and the individual rights of the mother and child.

2. The issue as to whether the system of anonymous births has actually
reduced the number of abortions is but one aspect ol that conflict. The
procedure also provides an apposite response to the very deep distress felt
by the mother, even il and precisely when she does not wish to have an
abortion. Those are two concerns which the statute addresses and the one
1s supported by the other. Even though it has not been established that the
number of abortions has in fact dropped as a result of the introduction of
this measure — which in any event has been available in France for a
considerable time — it nonetheless seems to me to be justified by the need
to avoid such distress and abortions. The mother’s distress may stem [rom
avariety of reasons and be expressed in a wholly unpredictable manner. As
is noted in the judgment, the French Government have provided a number
ol examples. Tt 1s dilficult to see how a system ol virtually automatic
adoption organised by the State authoritics, coupled with the cessation of
the natural father’s and natural mother’s entire legal responsibility for the
child, could constitute an equivalent alternative. It is true that it would
protect the essence ol the right to know one’s origins. However, it is
impossible to exclude the risk that, in order to avoid being [aced with the
inconvenience and moral responsibility to which such a birth gives rise,
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a woman in that situation will resort to abortion (legal or illegal); indeced,
such an outcome would be relatively likely.

3. The State’s concern to protect life and to reduce the number of
cases of voluntary termination of pregnancy — which arc in principle
regarded in certain Council of Europe countries, such as Germany, as
“illegal”, even if the State does not have criminal-law mecasures to
prevent such abortions in the initial stage of pregnancy — is a legitimate
aim. It is unnecessary in the present case to decide whether the notion of
life under Article 2 of the Convention also includes the life of the unborn
child. Article 8 § 2 permits the State to take into consideration in its
pursuit of the general interest the protection of life alter conception lor
reasons related to such matters as general morals, health or demography.
Even if] as is stated in the dissenting opinion, the number ol abortions in
the member States of the Council of Europe has remained stable in recent
years (without taking into account abortions caused by the use of post-
conception medication such as the “morning-after pilf”), that stability
depends on various factors that are capable of influencing public opinion.
It does not prevent States from implementing measures in the gencral
interest to reduce the number of abortions. Furthermore, statistical data
cannot be the only yardstick for deciding whether or not such an
interference is justified. Implicit in a law such as that applicable in
France is also a valuc judgment, as it recognises the situation of deep
distress in which the mother finds herself and the need to save the child’s
life; that judgment may be decisive for the whole of society.

4. There is not merely a conflict between the child’s right to know its
origins and the mother’s interest in keeping her identity secret. A further
factor to be taken into account is the State’s interest in offering a solution
to mothers in distress while at the same time protecting the life of the
unborn child. The State has to take into account thosc three aspects.
It would be too simple to reduce the conflict solcly to the relationship
between the mother and child after the latter’s birth. In my opinion, in
cases of multiple relationships such as the present one, the State enjoys a
margin of appreciation. The concern to avoid or reduce the number of
abortions is an aspect of the protection of life, and is closely connected to
the situation of the mother and her unborn child. The State is entitled in
such situations of distress for the mother to give precedence to her
interest over the child’s right to know its origins. The introduction of the
system in which anonymity, that is (o say confidentiality, shall ceasc on a
decision by a commission may have disastrous consequences for the entire
system and the protection of life. Persons who seck disclosure at any price,
even against the express will of their natural mother, must ask themselves
whether they would have been born had it not been for the right to give
birth anonymously. That concern serves and may legitimately serve as the
basis for the State’s decision to introduce and uphold such a system.
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Introductory remarks

While | share the reasoning and the conclusions reached by the
majority in this case, I nonetheless find it important to focus in greater
detail on some of the problems it raises.

The ideal situation, as I see it, would be for each and every adopted
child to be able invariably to get to know the identity of its parents and to
learn the circumstances under which it became eligible for adoption. It
ought to be expected that every society will make proper efforts to secure
the translation of this ideal into reality in as many cases as possible. It
should in this context be expected that society will provide counselling
for expectant mothers who contemplate abandoning their unborn child,
and will keep a minimum of records making it possible for the mother
to trace her child should she become willing to disclose her identity in
the future. The circumstances of real life are, however, not always
sufliciently benign for ideal situations to exist in all cases.

It is appreciated that a case like the present only materialises when
— after all is said and done — a woman refluses to forgo her anonymity
vis-a-vis the unborn child. The refusal may take two different forms: the
woman may, against all good advice to the contrary, decline to reveal her
identity or she may insist that she will not give this information if it is
up to a commission (or anyone other than herself) to decide whether it is
reasonable at a future point in time for her still to withhold this vital
information from her child. If the expectant mother can be counselled to
take a less rigid position, there would be no case like the one at hand.

In all likelihood there are not many cases of this kind in Europe today.
Thus, in contradistinction to the opinion expressed by the minority in
their dissenting opinion, I think that one will look in vain for information
of relevance to the case in, for instance, abortion statistics from States
Parties to the Convention. Neither changes in the numbers of abortions
nor the limited references to the reasons that lead women to decide on an
abortion are likely to be of any assistance. All that is known in terms of
figures is that there are a number, albeit small, of clandestine births
each year, with the children being abandoned. Such cases represent
grave personal tragedies.

The interests involved in the case

The present case, in common with every other case judged by
the Court, entails a conflict of competing interests. In casu there are
conflicting interests between mother and child, and as far as the child is
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concerned there are also different interests present at the prenatal stage
and after the child has been born safely.

Before elaborating on this, I find it appropriate to emphasise what I
understand to be a commitment by the Court to uphold and strengthen
previous Court decisions regarding certain basic principles of intcrest in
the present case.

For one, the Court remains committed to respect, protect and promote
equality between children born within and without wedlock (see Marckx
v. Belgium, judgment of 13 June 1979, Series A no. 31). Most children born
to women now withholding their identity are likely to have been conceived
out of wedlock, but that issue is not relevant to the decision made by the
Court in this case. The Court by its decision in this case makes no
distinction between children, whatever the marital status of its parents
at birth: married to one another, married but not to one another, not
marricd or one married and onc not married.

Secondly, the Court does not alter by its decision in this casc its existing
case-law according to which a Contracting State may violate the
Convention either by an act or an omission (see, among other authorities,
Airey v. Ireland, judgment of 9 October 1979, Scrics A no. 32, p. 17, § 32,
and Gaskin v. the United Kingdom, judgment of 7 July 1989 Scries A no. 160,
pp. 16-17, § 41, where “the substance of the [applicant’s] complaint is not
that the State has acted but that it has failed to act”).

Thirdly and finally, the Court does not change by its decision in the
present case the casc-law it established in Gaskin concerning a positive
obligation flowing from Article § of the Convention where a fair balance
of rights has to be sought. Gaskin concerned the applicant’s right to access
to case records for the period during his childhood when, after his
mother’s death, he had been taken into public care and boarded out
with various foster parents. The United Kingdom authorities made the
consent of contributors to case records a precondition of disclosure to the
applicant. It was not a condition that consent could not be unreasonably
withheld. The Court found that such a system in principle was compatible
with obligations under Article 8, but only complied with the principle of
proportionality i’ an independent authority decided whether access was to
be granted if contributors failed to answer or withheld consent. As no such
procedure was available to the applicant in Gaskin the Court found a
violation of Article 8.

In the present case thc Court addresses a distinctly different and
more complex issue than the one handled by the Court in Gaskin. Here,
the Court distinguishes between two relevant stages: the first stage is
represented by the prenatal period, delivery and the time immediately
after the child is born; the second stage is the time after the child has
been born safely. At the second stage the intercsts of both the child and
its mother fall under Article 8 of the Convention. At the prenatal stage,
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at the time of delivery and imniediately afterwards both the mother and
the child/the unborn child have rights under Articles 2 and 3 of the
Convention also. With reference to the latter there is no need in this
context to decide whether a child in utero is separately protected under
Article 2 of the Convention or through its mother, the old maxim “infans
conceptus pro nato habetur quoties de commodis ejus agitur” is respected either
way. In Gaskin the Court addressed only issues arising at the second stage
when the child had already been born safely. For this reason the judgment
in Gaskin offers no guidance concerning the main issues in the present
case, namely the rights of both child and mother at the prenatal stage
and an act or omission by the State at that selfsame stage.

In the present case the French authoritics’ decision {whcther it is
considered an act or an omission) was taken at the prenatal stage, but
had repercussions after the applicant had been born safely.

The act can be described as offering the mother an opportunity to give
birth in conditions that arc as safe as possible with the benefit of medical
assistance, even if she rcfuses to leave her name and details of her
whercabouts under a procedure that makes them open to future dis-
closure without her consent and is adamant that she wants to abandon
her baby. In my opinion, this is a State decision that respects the rights of
both mother and child before the birth, when counselling to persuade the
mother to leave a record of her whereabouts behind even if she wants tolet
the child go for adoption has failed or where she has refused to come
forward for such counselling. It should go without saying that I do, of
course, fully support and encourage the provision by society of the best
possible counselling services to pregnant women in distress and of
general information to women who may find themselves in such a
situation. That, however, does not alter the core of the problem, that is,
the task of balancing competing intcrests that the Court is called upon
to perform in a case in which a woman refuses to forsake anonymity.
It makes no difference in this respect whether the issue of anonymity
is left open to be decided in the future by some specially qualified
decision-making body. The point at issue is that the pregnant woman
remains adamant that she will not opt for safe labour if access to
medical assistance is linked inextricably to her having to renounce her
anonymity.

The Court moreover, recognises that the right to life is superior to
any other right — all other rights are about giving quality to that very life.
This brings the child’s own two compcting interests into perspective as
well. The primary interest of the child is to be born and born under
circumstances where its health is not unnecessarily put at risk by birth in
circumstances in which its mother tries to secure secrecy even when that
means that she will be deprived of professional assistance when in labour.
The mother will also be at high risk when she gives birth clandestinely if
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she faces the slightest complications. To preserve the mother’s lifc and/or
health a “safe” abortion in a properly equipped hospital may seem a better
option than a birth without professional assistance. Whatever else may
be said about abortion, it represents at minimum an ethical problem,
and no society should in the name of the promotion of human rights be
forced to leave a woman with abortion as the only apparent safe option.
A clandestine abortion may put the mother’s health and even her life in
jeopardy. At the prenatal stage the mother’s and the child’s interests
basically converge.

Medical assistance and law enforcement

Pregnancy is not an illness. In Europe today pregnancy represents at
most a physical challenge to the woman and child, but labour often also
entails a clear need for medical assistance —and it is not predictable when
there will be no such need. By and large women are recommended — for
reasons of medical safety — to give birth in hospitals with professional
medical assistance. It will be recalled that the medical profession is
called upon to heal, to alleviate suffering and to comfort the medically
distressed, it is not a means to be used to ensure compliance with
conditions that sound counselling is unable to bring about. Even under
the laws of war a mortal enemy in urgent need of medical assistance is
entitled to this, and the provision of medical aid cannot by itself be
construed as a human rights violation. Nor 1s there any other situation in
Europe today where the law recognises, not to say encourages, a situation
in which medical aid may be denied in order to force a person in need of it
to comply with other needs or rights of other people. It would indeed be a
dramatic step backwards if pregnant women should again be [orced to
accept a different enforcement practice. Basic medical assistance is,
when available, in itself a human right not to be revoked by socicty to
achieve some unrelated other social goal. The Court’s case-law in several
Turkish cases has made it plain that a denial of medical assistance may
entail State responsibility under Articles 2 and 3 of the Convention.
A pregnant woman denied unconditional medical aid — as far as
medically irrelevant conditions are concerned — could in my opinion
potentially give rise to a violation of Articles 2 and 3 of the Convention.

Conclusion

The ideal situation is and will remain that even a woman who
is pregnant under difficult circumstances — which characterises the
situation at issue in the present and similar cases where women today
have opted for anonymity when giving birth — should be able to give birth
under circumstances that ensure her and her baby’s safety and make it
possible for the child to know the mother’s identity, even if it is
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immediately adopted by a new family. When, however, a woman for
whatever reason finds that this is not an option in her case — which it
may be difficult for anvone else fully to appreciate — human rights should
nonetheless militate in favour of her being able to give birth under
circumstances that ensure her and her baby’s salcty, even if she insists
on remaining anonymous vis-d-vis the child. It would be plainly inhumane
to invoke human rights to force a woman in this situation to choose
between abortion or a clandestine birth; the latter always holds a
potential of jeopardising the mother’s and/or the child’s health and, if
worst comes to worst, could be life threatening and/or result in the child
being stillborn.



94 ODIEVRE v. FRANCE JUDGMENT

JOINT DISSENTING OPINION OF JUDGES WILDHABER,
Sir Nicolas BRATZA, BONELLO, LOUCAIDLES,
CABRAL BARRETO, TULKENS AND PELLONPAA

(Translation)

We disagree with the majority’s opinion that there has been no
violation of Article 8 of the Convention and wish to explain our reasons
for so doing.

[. In the instant case, without calling into question her relationship
with her adoptive parents, the applicant complained that she had been
unable to obtain disclosure of identifying information about her natural
family and had thereby been prevented from finding out her personal
history. After dismissing the Government’s preliminary objection on
the ground that any domestic remedy was bound to fail as a result of
the statutory right to total confidentiality (sec paragraph 23 of the
judgment), the Court proceecded to examine, [irstly, whether Article 8
of the Convention was applicable and, secondly, whether it had been
complied with.

2. As regards the applicability of Article 8, the Court decided, firstly,
that it was “necessary to examine the case from the perspective of
private lile, not family life”, since the applicants purpose was “not to
call into question her relationship with her adoptive parents but to
discover the circumstances in which she [had been] born and abandoned,
including the identity of her natural parents and brothers” (see
paragraph 28 ol the judgment). While we regard the majority’s
conception of family life by reference to filiation as being too narrow, we
agrec that the Court did not need to examine whether there had been a
breach of the applicant’s right to respect for her family life in the present
case, as in any event the facts clearly disclosed an issue over her right to
respect for her private life.

3. Asregards the issue of private life, which was, therelore, the only one
to be found applicable by the Court, we entirely agree with the majority’s
statement in accordance, inler alia, with Mikulic v. Croatia (no. 53176/99,
§§ 54 and 64, ECHR 2002-I): “Birth, and in particular the circumstances
in which a child is born, form part of a child’s, and subsequently the
adult’s, private life guaranteed by Article 8 of the Convention” (see
paragraph 29 of the judgment, in fine). As the Court has previously
acknowledged, the right to respect for family life includes the right to
personal development and to sel{-fulfilment. Since the issue of access to
information about one’s origins concerns the esscnce of a person’s
identity, it constitutes an essential feature of private life protected by
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Article 8 of the Convention; as the Court recognised, that provision is
therclore applicable in the present case. Even for adopted children, being
given access to information about one’s origins and thereby acquiring the
ability to retrace one’s personal history is a question ol liberty and,
therefore, human dignity that lies at the heart of the rights guaranteed
by the Convention.

4. Asrcgards compliance with Article 8, thisis a situation in which there
are competing rights or interests: on the one hand, the child’s right to
have access to information about its origins and, on the other, the
mother’s right, for a series of reasons specilic to her and concerning her
personal autonomy, to keep her identity as the child’s mother secret.
Other interests may also come into play, such as the nced to protect the
health of mother and child during pregnancy and at the birth, and the
need to prevent abortion or infanticide.

5. In the instant case, while reiterating that Article 8 does not merely
compel States to abstain from arbitrarv interference but that “in addition
to this primarily negative undertaking, there may be positive obligations
inherent in an eflective respect for private life” (see paragraph 40 of
the judgment), the Court found that the applicant’s complaint was not
so much that the State had interfered with her rights under the
Convention, but that it had not complied with its duty to act. In other
words, “the substance ol the [applicant’s] complaint is not that the State
has acted but that it has failed to act” (see Airey v. Ireland, judgment of
9 October 1979, Series A no. 32, p. 17, § 32). In these circumstances, the
Court had to examine whether the State was in breach of its positive
obligation under Article 8 of the Convention when it turned down the
applicant’s request for information about her natural mother’s identity.
Its task was not therefore to verily whether the interference with the
applicant’s right to respect for her private life was proportionate to the
aim pursued but to examine whether the obligation imposed on the State
was unrcasonable having regard to the individual right to be protected,
even i there are similarities between the principles applicable in both
cascs as regards the balance to be struck between the rights of the
individual and of the community (sec Keegan v. Ireland, judgment of
26 May 1994, Series A no. 290, p. 19, § 49, and Kroon and Others v. the
Netherlands, judgment of 27 October 1994, Series A no. 297-C, p. 56, § 31).

6. Inorder todecide thatissue, the Court must examine whether a fair
balance has been struck between the competing interests. It is not,
thercfore, a question of determining which interest must, in a given case,
take absolute precedence over others. In more concrete terms, the Court
is not required to examine whether the applicant should, by virtue of her
rights under Article 8, have been given access to the information
regarding her origins, whatever the consequences and regardless of the
importance of the competing interests or, conversely, whether a reflusal
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of the applicant’s request for the information in question was justified for
the protection of the rights of the mother (or, for instance, for the
protection of the rights of others or in the interests of public health).
It must perform a “balancing of interests” test and examine whether in
the present case the French system struck a reasonable balance between
the competing rights and interests.

7. That is the nub of the problem. As a result of the domestic law and
practice, no balancing of interests was possible in the instant case, cither
in practice or in law. In practice, French law accepted that the mother’s
decision constituted an absolute defence to any requests for information
by the applicant, irrespective of the reasons for or legitimacy of that
decision. In all circumstances, the mother’s refusal is definitively binding
on the child, who has no legal means at its disposal to challenge the
mother’s unilateral decision. The mother thus has a discretionary right
to bring a suffering child into the world and to condemn it to lifelong
ignorance. This, therefore, is not a multilateral system that ensures any
balance between the competing rights. The effect of the mother’s absolute
“right of veto” is that the rights of the child, which are recognised in
the general scheme of the Convention (sec Johansen v. Norway, judgment
of 7 August 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-111, and Kutzner
v. Germany, no. 46544/99, ECHR 2002-I), arc entircly neglected and
forgotten. In addition, the mother may also by the same means paralyse
the rights of third parties, in particular those ol the natural father or the
brothers and sisters, who may also find themselves deprived of the rights
guaranteed by Article 8 of the Convention. In view of these considerations,
we cannot be satisfied by the majority’s concession that “the applicant was
given access to non-identifying information about her mother and natural
family that enabled her to trace some of her roots while ensuring the
protection of third-party interests” (see paragraph 48 of the judgment).

8. At various points, the Court seems 10 regard the fact that the
applicant is an adopted child as decisive (see paragraphs 43, 44 and 49 of
the judgment), thereby implying that in the circumstances her search for
her natural mother — who had abandoned her at birth — was superf{luous
and even unhelpful. We do not share that view. It has been shown that
adopted children often consider it their duty to trace their original
parents. Even if it has been adopted, a child who is unable to gain access
to any type of information about its family origins is made to endure a
form of suftering, and that suffering may lcave scars. As to the need to
protect the adoptive parents, a factor also relicd on by the majority,
there is nothing in the case file to suggest that they were opposed to the
applicant’s actions.

9. As regards the general interest, the Court relied, inter alia, on the
need to avoid illegal abortions (see paragraph 45 of the judgment).
However, it should be noted that at present there is no reliable data to



ODIEVRE v. FRANCE JUDGMENT — JOINT DISSENTING OPINION 97

support the notion that there would be a risk of an increase in abortions,
or even of cases of infanticide, il the system of anonymous births
was abolished. In addition, that risk has to be assessed in the light of
the situation obtaining in countries which do not opcrate a system of
anonymous births. It has not been established, in particular by statistical
data, that there has been a risc in the number of abortions or cases of
infanticide in the majority of the countries in the Council of Europe that
do not have legislation similar to that existing in France. In many
countries, and indeed in Irance, the development of contraception and
family planning has played a significant role in raising awareness among
prospective parents. As to the “right to respect for life, a higher-ranking
value guarantced by the Convention” relied on by the majority, which
they say is “thus onc of the aims pursued by the French system”
(see paragraph 45, in fine), we cannot accept the proposition implicit
therein, namely that within all the countries in the Council of Europe the
French system is the only one that ensures respect for the right to life as
guaranteed by Article 2 of the Convention.

10. Lastly, like the Government, the majority advanced the
argument that the State cnjoved a margin of appreciation in the choice
of the means calculated to secure compliance with Article 8 in the
sphere of relations between individuals and that that margin was
greater in the instant casc in view of the diversity of practice to be
found among the legal systems and traditions and the fact that parents
were resorting to indirect means of abandoning their children (see
paragraphs 46 and 47 of the judgment).

I'l. Turning, firstly, to the margin of appreciation itself, its extent may
depend not only on the right or rights concerned but also, as regards each
right, on the very nature of the interest concerned. Thus, certain aspects of
the right to private life are peripheral to that right, whereas others form
part of its inner core. We are firmly of the opinion that the right to an
identity, which is an essential condition of the right to autonomy (see Pretty
v. the United Kingdom, no. 2346/02, § 61, ECHR 2002-1I1) and development
(see Bensaid v. the Uniled Kingdom, no. 44599/98, § 47, ECHR 2001-I), is
within the inner core of the right to respect for one’s private life.
Accordingly, the fairest scrutiny was called for when weighing up the
competing interests.

12. Secondly, in our view, the suggestion that the States had to be
afforded a margin of appreciation owing to the absence of a common
denominator between their domestic laws simply does not tally with the
extracts of comparative law on which the Court itself relies. Thus, as the
Court notes: “It is relatively rare for mothers to be entitled to give birth
anonymously under European domestic legislation” (see paragraph 19 of
the judgment). Further, it obscrves that the current trend in certain
countries is towards the acceptance “if not of a right to give birth
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anonymously, then at least of a right to give birth ‘discreetly’ ”. Those are
two entirely different situations.

13. In fact, no othcr legislative system is so weighted in favour of
the protection of maternal anonymity — a birth m sceret followed by
the abandonment of the child in secret — as that formalised and
institutionalised in France by the Civil Code and the Family and Social
Welfare Code. As the Government acknowledged (see paragraph 37 of
the judgment), only two countries, Italy (Article 73 of the Givil Code)
and Luxembourg (Article 57 of the Civil Code) do not make it mandatory
for the mother’s name to be entered on the birth certificate. In such cases,
confidentiality therefore only attaches to the identification appearing on
the birth certificate and does not prevent the maternal filiation between
the natural mother and the child from being established at a later date. In
addition, in Italy the law of 1983 on adoption guarantees confidentiality as
regards the child’s origins unless the judicial authorities grant express
authorisation for disclosure. In Spain section 47 of the Law on civil
status, which allowed mothers to have the words “mother unknown”
entered in the register of births, deaths and marriages, was declared un-
constitutional by the Supreme Court in a judgment of 21 Scptember 1999.

14. In contrast, certain countrics expressly recognise the right “to
know”. Thus, in Germany the right for evcryone to know their origins
was established as a fundamental right of the personality, based on
the gencral right to dignity and free development, by the Federal
Constitutional Court in a judgment of 31 January 1989. The practice
of providing “baby boxes” (Babyklappe), to which the Court refers in
its judgment (see paragraph 19), which attracted widespread media
attention, nonetheless remains a marginal plienomenon and the proposal
to legalise them has attracted sharp criticism. In Switzerland, the right for
everyone to know their origins has been recognised under the Federal
Constitution since 1992 as a right of the personality and, in the event of
adoption, Article 138 of the Ordinance on civil status provides that
persons with an interest in obtaining information entered on the original
birth certificate must obtain authorisation from the cantonal supervisory
authority. The same rule applics in the Netherlands, where the Supreme
Court, in its Valkenhorst judgment of 15 April 1994, recognised the child’s
general right to its personality, including the right to know the identity of
its natural parents, and opened the door in this sphere to the process of
weighing up the various rights and interests at stake.

15. Lastly, the majority argue that there is a lack of consensus, but
fail to refer to the various international instruments that play a
decisive role in achieving a consensus and which seek to ensure a balance
between competing rights in individual cases. Thus, the United Nations
Convention on the Rights of the Child of 20 November 1989 provides
that a child has from birth “as far as possible, the right to know his or her
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parents” (Article 7). Likewise, the Hague Convention of 29 May 1993 on
Protection of Children and Cooperation in respect of Intercountry
Adoption, which has been ratified by France, provides that the competent
authorities of a Contracting State shall ensure that information held by
them concerning a child’s origins, in particular information concerning
the idencity ol his or her parents, as well as the child’s medical history,
shall be preserved. The competent authorities are also required Lo
ensure that the child or his or her representative has access to such
information, under appropriate guidance, in so far as is permitted by
the law of that State (Article 30). In Recommendation 1443 (2000) of
26 January 2000 (“International adoption: respecting children’s rights”)
the Parliamentary Assembly of the Council of Europe invited the States
to “ensure the right of adopted children to learn of their origins at the
latest on their majority and to eliminate from national legislation any
clauses to the contrary”.

16. In these circumstances, by relying on the alleged diversity of
practice among the legal systems and traditions (and even going so far as
to take into account parliamentary bills that are no more than mere
proposals) as justification for the margin of appreciation and for
declaring the mother’s absolute right to keep her identity secret
compatible with the Convention, the majority have stood the argument
concerning the European consensus on its head and rendered it
meaningless. Instead of permirting the rights guaranteed by the
Convention to evolve, taking accepted practice in the vast majority of
countries as the starting-point, a consensual interpretation by reference
to the virtually isolated practice of one country (see paragraph 47 of the
judgment) is used to justify a restriction on those rights.

17. With regard to striking a fair balance between the competing
interests, we consider the approach adopted by the Court in Gaskin v. the
United Kingdom (judgment of 7 July 1989, Series A no. 160, p. 20, § 49),
which 1t followed in M.G. v. the United Kingdom (no. 39393/98,
24 September 2002) to be refevant.

“In the Court’s opinion, persons in the situation of the applicant have a vital interest,
protected by the Convention, in receiving the information necessary to know and to
understand their childhood and carly development. On the other hand, it must be
borne in mind that confidentiality of public records is of importance for recciving
objective and rchiable information, and that such confidentiality can also be necessary
for the protection ol third persons. Under the latter aspeet, asystem like the Britishone,
which makes access to records dependent on the consent of the contributor, can in
principle be considered to be compatible with the obligations under Article 8, taking
into account the State’s margin ol appreciation. The Court considers, however, that
under such a system the interests of the individual secking access to records relating to
his private and family life must be secured when a contributor to the records cither is
not available or improperly refuses consent. Such a system is only in conformity with the
principle of proportionality if it provides that an independent authority finally decides



100 ODIEVRE v. FRANCE JUDGMENT = JOINT DISSENTING OPINION

whether access has to be granted in cases where a contributor fails to answer or
withholds consent.”

18. If the system ol anonymous births is to be retained, an independent
authority of that type should have the power to decide, on the basis of all the
factual and legal aspects of the case and [ollowing adversarial argument,
whether or not to grant access to the information; such access may in
appropriate cases be made conditional, or subjcet to compliance with a
set procedure. In the present situation, in the absence of any machinery
cnabling the applicant’s right to find out her origins to be balanced
against competing rights and interests, blind preference was inevitably
given to the sole interests of the mother. The applicant’s request for
information was totally and definitively refused, without any halancing of
the competing interests or prospect of a remedy.

19. The majority of the Court seck to distinguish Gaskin, as well as
Mikuli¢, on the grounds that the issue of “access to information about
one’s origins and the identity of one’s natural parents” is not of the same
nature as that of access to “a case record concerning a child in care”
(Gaskin) or to “evidence of allcged paternity” (Mikulic) (sce paragraph +3
of the judgment). We do not find the distinction drawn by the majority
between the three cases to be convincing; still less do we consider it to be
a distinction which justifies the Court in arriving at a diffcrent result in
the present casc. In particular, to assert that the issuc in Gaskin concerned
only access to information in care records is in our view seriously to
understate what was therc at stake, the Court accepting in its judgment
that the casc file “contained information concerning highly personal
aspects of the applicant’s childhood, development and history”, which
“could constitute his principal source of information about his past and
formative years” (see Gaskin, cited above, p. 15, § 36). Moreover, even if
the situation in the present case may be regarded as distinct from that in
the earlier cases, the interests of the present applicant in discovering her
origins appear to us to be at least as strong, and arguably stronger, than
those previously considered by the Court and to require to be given
correspondingly strong weight in any fair balance ol the competing
interests.

20. Law no. 2002-93 of 22 January 2002 on access by adopted persons
and people in State care to information about their origins, which
provides, inter alia, for a National Council for Access to Information about
Personal Origins to be set up, clearly recognises the need for the balance
between the competing interests to be restored. Although it does not call
into question the right to give birth in secret, it does represent a step
forward on the issue of access to information about one’s origins. As the
Court noted in its judgment, that statute, which is of immediate
application, may now cnable the applicant to request disclosure of her
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mother’s identity, provided — and we consider this point to be capital —
her mother’s consent is lorthcoming (see paragraph 49 of the judg-
ment). [t will be noted, firstly, that the mother is merely invited to
supply idenrifying information and is under no obligation to do so
(Article L. 222-6 of the Social Action and Families Code, introduced
by section 2 of the law of 22 January 2002); secondly, she may at all
times refuse to allow her identity to be disclosed, even after her death
(Article L. 147-6 of the Social Action and Families Code, introduced by
section | of the law of 22 January 2002). The new legislation does not vest
the National Council it sets up (or any other independent authority) with
any powcr to take a final dccision ordering disclosure in the light of
the competing interests in the event that the mother continues to with-
hold her consent, thereby delinitively depriving the child ol its right
to establish the identity of its natural family. The initial imbalance is
perpetuated, as the right to access to information about one’s personal
origins ultimately remains within the mother’s sole discretion. Further-
more, although they note that the new legislation was passed four years
after the application was lodged with the Commission (see paragraph 23
of the judgment) and that the applicant is now 38 years old, the majority
fail to take into account the situation that existed before the enactment of
the law of 22 January 2002 and the applicant’s inability to make any
request whatsoever prior thereto (see, mutatis mutandis, M.G. v. the United
Kingdom, cited above, § 31).

21. Unlike the majority, we therefore consider that in the instant case
the French legislation has not struck a lair balance between the interests
concerned (see paragraph 49, in fine) and that there has been a violation of
Article 8 of the Convention. Accordingly, we find that no separate issue
arises under Article 14 of the Convention taken in conjunction with
Article 8.
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SOMMAIRE!

Re Uélallt ayant Obtellu l’aide 'ulldlCtiollllelle poul introduire une

Article 6 § 1

Acces @ un tribunal — Procédure civile — Requérant ayant oblenu l'aide juridictionnelle pour
introduire une procédure conlre un avocal, ne lrouvan! pas a se faire représenter ~ Aide
Juridictionnelle — Droit & une assistance effective — Représentation par avocal non obligaloire
— Obligation des autorités nationales d'assurer une assistance effective

En juin 1995, le requérant obtint Paide juridictionnelle totale pour introduire une
procédure en dommages-intéréts contre un avocat. Les trois avocats désignés
successivement par le bAtonnier de Pordre des avocats demandérent a éire
relevés de leur mandat en aide juridictionnelle, en raison dc leurs liens
personnels avee 'avocat attaqué. En novembre 1995, lc requérant sollicita le
président du bureau d’aide juridictionnclle et le batonnter alin qu'un autre
avocat lui soit désigné. En mars 1997, le requérant obtint une seule réponse, cclle
du batonnier, Pinformant que la décision lui attribuant Paide juridictionnelle en
Juin 1995 était devenue caduque ct qu'il lui appartenait donc de renouveler sa
demande §’il souhaitait poursuivre la procédure.

Article 6 § 1: le burcau d’aide juridictionnelle avait alloué Paide judiciaire au
requérant alors méme que la représentation par avocat n'était pas obligatoire
et a donc estimé que ['assistance d’un professionnel était d’une importance
primordiale dans cette procédure o le requérant désirait attaqucr un avocat. Le
requérant a vu trois avocats se désister successivement ¢t n’a pas obtenu qu’un
conseil soit nommé et le représente elfectivement. Averties du désistement de ces
avocats, les autorités compélentes, le batonnier ou son délégué, auraient di
pourvoir a leur remplacement afin que le requérant bénéficic d’une assistance
effective. On ne saurait reprocher au requérant, compte tenu de lattitude du
batonnier et des avocats du barrcau local, de n’avoir pas présenté une nouvelle
demande aprés avolr écé avert de la caducité de P'octroi de P'aide juridictionnelle.
En brel; la possibilit¢ de délendre sa causc seul, dans une procédure Popposant a
un professionnel du droit, n’olfrait pas au requérant un droit d’acces a un tribunal
dans des conditions lui permettant, de manicre ellective, de bénéficier de I'égalité
des armes inhérente a la notion de procts équitable.

Conclusion : violation (unanimité).

I. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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Article 41: la Cour alloue au requérant une somme en réparation du dommage

moral subi.

Jurisprudence citée par la Cour

Airey ¢. Irlande, arvét du 9 octobre 1979, sériec A n" 32
Del Sol ¢. France, n” 46800/99, CEDH 2002-11
Essaadi ¢. France, n” 49384/99, 26 [évrier 2002
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En I’affaire Bertuzzi c. France,
La Cour européenne des Droits de PHomme (deuxiéme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. A.B. Baka, président,
J.-P. CosTa,
GAUKUR JORUNDSSON,
L. LoucalDEs,
C. Birsax,
M. UGREKHELIDZE,
M™  A. MULARONI, juges,
et de M. T.L. EARLY, greffier adjoint de section,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 16 avril 2002 et
28 janvier 2003,
Rend Parrét que voici, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

[. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n” 36378/97) dirigée
contre la République frangaise et dont un rcssortissant de cet Etat,
M. Rémi Bertuzzi («le requérant»), avait saisi la Commission
européenne des Droits de 'Homme («la Commission») le 10 février 1997
en vertu de 'ancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits
de PHomme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant, qui a été admis au bénéfice de Passistance judiciaire,
est représenté devant la Cour par M C. Boye, avocate au barreau de
Nancy. Le gouvernement francais («le Gouvernement») est représenté
par M™ M. Dubrocard, sous-directrice des droits de ’lhomme au ministére
des Affaires étrangéres.

3. Lerecquérant alléguait en particulier la violation de I'article 6 §§ | et
3 de la Convention du fait qu'aucun avocat ne I’a représenté au titre de
Passistance juridictionnelle dans la procédure qu’il voulait diligenter
contre un avocat.

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

5. La requéte a été artribuée 2 la troisieme section de la Cour
(article 52 § | du reglement). Au sein de celle-ci, la chambre chargée
d’examiner affaire (article 27 § | de la Convention) a été constituée
conlormément a l’article 26 § | du reglement.

6. Le 1" novembre 2001, la Cour a modifié la composition de ses sec-
tions (article 25 § | du réglement). La présente requéte a été attribuée a
la deuxieme section ainsi remaniée (article 52 § 1).
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7. Par une décision du 16 avril 2002, la chambre a déclaré la requéte
particllement recevable.

8. Tant le requérant que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de Iaffaire (article 59 § 1 du réglement).

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

9. Le requérant, M. Rémi Bertuzzi, est né cn 1951 et réside a Saint-
Laurent (Vosges).

10. Désirant diligenter unc procédure en dommages-intérérs contre
MY T, avocat a qui il reprochait de ne pas Pavoir correctement représenté
dans une procédure, le requérant déposa une demande d’aide juridiction-
nelle aupres du tribunal de grande instance de Mctz. Le 1°juin 1993, Paidce
juridictionnelle totale lui fut accordée.

1. Les trois avocats désignés successivement par le bétonnier
demandérent & étre relevés de leur mandat en aide juridictionnelle,
en raison de leurs liens personnels avec ’avocat atltaqué. Le dernier
désistement intervint fin octobre, début novembre 1995.

12. Le 23 novembre 1995, le requérant sollicita a nouveau le président
du bureau de l'aide juridictionnelle, afin qu’un quatriéme avocat soit
désigné. Le 27 novembre 1993, il adressa cette méme demande au
batonnier. Le greffe du bureau d’aide juridictionncelle transmit cc
courrier a un avocat membre du conseil de Pordre et désigné pour siéger
au bureau d’aide juridictionnelle.

13. Parune lettre du 12 décembre 1995, cet avocat écrivit au batonnier
de Pordre des avocats de Metz pour lui demander de désigner un
quatrieme avocat. Celui-ci, aprés avoir sollicité et obtenu des éléments
sur la nature du litige du requérant, ne donna aucune suite immédiate a
la demande.

4. Ne recevant aucunc réponse, le requérant s’adressa, le 14 juin
1996, au ministre de la Justice. Seule une lettre lui indiquant que sa
demande érait transférée au directeur des affaires civiles et du sceau lui
parvint ¢n retour le 21 juin 1996. Le requérant souligne ce fait, dans unc
lettre envoyée au ministre et datée du 23 novembre 1996.

15. En mars 1997, le requérant obtint une réponse du batonnier de
Pordre des avocats. Celui-ci U'informait du fait que la décision d’accorder
Paide junidictionnelle, datée du 1 juin 1995, érait devenue caduque.
Par conséquent, 1l lui appartenait de faire une nouvelle demande s’il
souhaitait continuer la procédure contre M° T. Le requérant ne donna
pas suite a cc courrier.
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[I. LE DROIT INTERNE PERTINENT

16. Loi 91-647 du 10 juillet 1991 relative a Paide juridique

Article 2

«Les persounes physiques dont les ressources sout insuffisantes pour faive valoir leurs
droits en justice peuvent bénéficier dunc aide juridictionnelle. Cetre aide est totale ou
particlle. (...) »

Article 24

«les dépenses qui incomberaient au bénéficiaire de Paide juridictionnelle s'il navait
pas cette aide sont a la charge de U'Eat. (1) »

Article 25

«Le bénéficaire de Paide juridictionnelle a drotr a Passistance d’un avocat et a celle

de tous officiers publics ou ministéricls dont la procédure requicrt le concours.

Les avaocats ot les officiers publics ou ministéricls sont choisis par le bénéhaaire de
Paide juridictionnelle. Hs peuvent Pétee également par Pauxiliaire de justice premier

choisi ou désignd.

A détaut de choix ou en cas de refus de Pauxiliaire de justice choisi, un avocat ou un
officier public ou mimistériel est désigné, sans préjudice de l'application des regles
relatives aux commissions ou désignations d’office, par fe batonnier ou par le président

de Porganisme professionnel dont 1l dépend.

Iauxiliaire de justice qui prétait son concours au bénéficiaire de Paide juridiction-
nelle avant que celle-ci ait é1¢ accordée doit continuer de le lui préter. 11 ne pourra en

ttre déchargd

quexceptionnellement et dans les conditions fixées par le batonnier ou
par le président de Porganisme dont il dépend. »

Décret 91-1266 du 19 décembre 1991 portant application de la loi
n" 91-647 du 10 juillet 1991 relative a Paide juridique:

Article 33
(modifi¢ par Déeret 2000-512 14 juin 2001wt 8 JORF 15 juin 2001)

« L demande d’aide juridictionnelle est déposée ou adressée par 'intéressé ou par

tout mandataire au burcau d'aide juridictionnelle.
Llle contient les indications suivantes:

I" Nom, prénoms, profession, nationalité et domicile du requérant ou, si celui-ci est

une personne morale, ses dénomination, forme, objet et sitge social;
2” Selon le cas:
- l'objet de la demande en justice, accompagné d’un exposé succinct de ses motifs;

— ladescriptionsommaire dudifférend existant, identité des partics et Pobjet de la
transaction cnvisagée avant introduction de Pinstance ;

(.)»



110

ARRET BERTUZZI ¢. FRANCE

Article 35
«La déclaration de ressources prévue a Particle 54 contient:
I Lindication dc la situation familiale ¢t professionnetle du requérant;

2 Lénumdération complte ¢t détailiée des ressources de toute nature dont le
requérant a cu dircetement ou indircctement la jouissance ou la libre disposition au

cours de la derniere année civile ct, s'il y a licu, de Pannée de la demande, a exclusion
des prestations familiales et des prestations sociales énumérées a Varticle 2, ainsi que
des ressources de son conjoint ct, le cas échéant, de celles des autres personunces vivant

habituellement 2 son fover ct de celles des personnes éventuellement 4 charge;

3" La naturc ct Pimportance de scs bicns mobiliers ¢t immobiliers, méme non

productifs de revenus;
+ Les ¢léments extéricurs de son train de vie.

Cetre déclaration, & moins que le requérant ne demeure pas habituellement cn
France, est faite sur un imprimé conforme aux modéles fixés par arrété conjoint du
garde des sccaux, mmistre de la justice, ¢t du ministre chargé du budget. Ellc
comporte le rappel des dispositions pénales du paragraphe 11 de Particle 22 de la
loi n® 68-690 du 31 juillet 1968, »

Article 54

«La décision d’admission a I'aide juridictionncelle est caduque si, dans Pannée de sa
notification, la juridiction n’a pas ét¢ saisic de 'instance en vue de laquelle Padmission a
¢té prononceée. »

Article 76

« Lorsque le demandeur & Paide juridictionnelle ne produit pas de document attestant
"aceeptation d'un avocat ou d’un officier public ou ministériel choisi par lui, la
désignation de Pauxiliaire de justice peut étre cifeetuée sur-le-champ par J¢ membre
du burcau ou de la scetion du burcau représentant la profession et avant regu
délégation acet effet,»

Article 77

«Pour Vapplication de Particle précédent, avocat membre du burcau ou de la seetion

du bureau doit avoir requ délégation du bitonnier de Pordre des avocats auquel il
appartient. (..)»

Article 79
(modifi¢ par Décret 2001-512 14 juin 2001 art. 2+ JORF 15 juin 2001)

«Lorsque aucun avocal ou officier public ou ministériel a’a ¢té choist par lc
bénéficiaire de Paide ou n’a é1é désigné dans les conditions prévues aux articles 76 a

78, le seard

aire du burcau ou de fa section du burcau daide juridictionnelle adresse,
des admission 4 Paide, une copic de la décision au bitonnier et, lc cas échéant, au
président de chacun des organismics  professionnels dont dépendent les divers
auxiliaires de justice respectivement compétents pour reprisenter le hénéficiaire de
Paide, Passister et procéder aux actes ct formalités nécessaires a Pinstance, a l'acte

conscrvatoire ou a la procédure d’exéeution pour lequel cette aide a été accordée.
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Lorsqu’il apparait nécessaire de vecourir & un nouvel avocat ou officicr public ou
ministéricl aprés admission a Paide juridictionnelle, Te seerétaire du burcau ou de la
scction du burcau d’aide juridictionnelle, saisi par le bénéficiaire de Paide, adresse une
copic de la décision au bitonnicr ¢t au président de chacun des organismes

professionncls décrits a Palinéa précédent.»

Article 82
(modili¢ par Décret 2001-312 14 juin 2001 art. 25 JORF 15 juin 2001)

«Le batonnier ou le président de Porganisme professionnel ou leur délégué désigne
'avocat ou Pofficier public ou ministéricl chargé de préter son concours au hénéliciaire

de Paide juridictionnelle.
N avise de cette désignation:

1" L’avocat ou Pofficier public ou ministéricl intéressé, a quiil transmet copic de la

décision du burcau en lui rappelant les dispositions de Particle 54

2 Le scerétatre du burcau Paide juridictionnelle qui en informe immédiatement le
bénéficiaire de Vaide juridicunomnelle, en Pinvitant & se mettre cn rapport avee cct
auxiliaire du justice, ainsi que le greflicr en chef ou le sceréraire de la juridiction dans
le cas ol unce juridiction est saisic du litige ; mention du nom de auxiliaire de justice est

alors faite au dossier de P'affaive;

(..)»

Article 83

« Lorsque Tauxiliaire de justice qui prétait son concours au bénéficiaire de Taide
juridictionnelle avant que ectte aide i ait été accordée demande & en éure déchargé,
le batonnicr ou le président de Porganisme professionnel concerné se prononce par
décision motivée dans les conditions prévues au quatrieme alinéa de Particle 25 de la

lot du 10 juillee 1991 susy

sCe.
Cette décision est notifiée au bénéficiaire de Paide juridictionnelle, a Pauxiliaire ou
aux auxiliaires de justice ct au scerétaire du bureau d’aide juridictionnelle.»
Article 84
«Dans taus les cas ott un auxiliaire dv justice qui prétait son concours au bénéliciaive
de Paide juridictionnelle est déchargé de sa mission, un remplagant lui est

immdédiatement désigné. »

Code de 'organisation judiciaire (partie [égislative) :

Article L781-1

«L’Etat est tenu de réparver le dommage causé par le fonctionnement défectucus da
service de la justice, Cetee responsabilité n’est engagée que par une laute lourde ou par
un déni de justice. (..)»
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EN DROIT

I. SUR L’EXCEPTION PRELIMINAIRE DU GOUVERNEMENT

~

17. Dans ses observations envoyées a la Cour apreés 'adoption de la
décision sur la recevabilité, le Gouvernement revient sur Pexception tirée
du non-épuisement des voies de recours internes que la Cour a rejetée en
estimant «qu’on ne saurait exiger du requérant, qui bien entendu n’était
pas assisté par un avocat, d¢ connaftre tous les arcanes des recours
judiciaires ou disciplinaires contre un batonnier de 'ordre des avocats». Il
souligne que la loi du 10 juillet 1991 relative a P'aide juridique consacre
plusicurs dispositions sur «’aide & Paccés au droit » qui comprend «laide a
la consultation et Passistance au cours de procédures non juridictionnelles »
et que des professionnels du droit assurent des consultations juridiques.
Il conclut que le requérant disposait de moyens parfaitement accessibles
pour étre informé des recours juridiques qu’il pouvait exercer.

[8. La Cour note que le Gouvernement réitere exception d’irrece-
vabilité de la requéte qui a déja été examinée ct rejetée par la Cour dans
sa décision sur la recevabilité du 16 avril 2002. La Cour ne déctle aucun
élément nouveau, susceptible de justifier le réexamen de cette exception.

19. La Cour rcjette, par conséquent, Pexception préliminaire du
Gouvernement.

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

20. Le requérant soutient quc Particle 6 §§ 1 et 3 a été violé a son
encontre du fait qu'aucun avocat ne 'a représenté dans le cadre de
I'assistance juridictionnelle.

21. Le Gouvernement se référe essentiellement a Varrét Airey ¢. Irlande
du 9 octobre 1979 (série A n” 32). Il souligne qu’au contraire de ce que la
Cour avait relevé dans cette affaire, la procédure que le requérant
souhaitait diligenter était simple, ne nécessitait pas la représentation
par avocat ct que le requévant aurait pu défendre seul sa cause. Il ajoute
que, lorsque le requérant a ¢té informé de ce que la décision d’aide
juridictionnelle était caduque, il pouvait présenter unc nouvelle demande.

22. La Cour reléve d’emblée qu’cn I'espéce le requérant désirait
diligenter unc procédure en dommages-intéréts contre un avocat. Il
n’était donc pas accusé en matiere pénale. kEn conséquence, la Cour
examinera son griel sous angle du seul article 6 § 1, dont les parties
pertinentes se lisent ainsi:

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue équitablement (1..) par un
tribunal (...) qui décidera (...} des contestations sur ses droits et obligations de caractere
cvil (...) »
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23. La Cour rappclle que la Convention n’oblige pas a accorder laide
judiciaire dans toutes les contestations en matiére civile (voir les arréts
Del Sol ¢. France, n" 46800/99, § 20, CEDH 2002-11; Essaadi c. France,
n” 49384/99, § 30, 26 lévrier 2002). En ellet, il y a une nette distinction
entre les termes de Particle 6 § 3 ¢), qui garantit [¢ droit a ["aide
judiciaire gratuite sous certaines conditions dans les procédures pénales,
et ceux de Particle 6 § 1, qui ne renvoie pas du tout a aide judiciaire.

24. Toutelois, la Convention a pour but de protéger des droits non pas
théoriques ou illusoires, mais concrets et ellectifs. La remarque vaut ¢n
particulier pour lc droit d’accés aux tribunaux, eu égard a la place
éminente que le droit 4 un procés équitable occupe dans une société
démocratique (Airey, précité, pp. 12-13, § 24).

25. Il appartient donc aux Etats contractants de décider de la maniére
dont doivent étre respectées les obligations découlant de la Convention,
et un systeme d’aide juridictionnelle ne peut fonctionner sans la mise ¢n
place d’un dispositif permettant de sélectionner les allaires susceptibles
d’en bénélicier.

26. La Cour releve que, dans la présente affaire, le requérant, qui
répondait aux critéres matéricls d’octroi, s’est vu immédiatement
attribuer laide juridictionnelle dans une matiére ou, pourtant, la
représentation par avocat n’était pas obligatoire.

27. Toutelois, certe décision resta lettre morte puisque les trois
avocats désignés successivement demanderent a étre re
mandat en raison de leurs liens personnels avec 'avocat que le requérant
désirait poursuivre. Le requérant n’obtint pas, malgré ses démarches,
la pomination d’un nouvel avocat par le président du bureau d’aide
juridictionnelle et ne put done introduire son recours.

28. Le Gouvernement estime que le requérant aurait pu présenter lui-

evés de leur

méme son allaire, la procédure ¢tant sans ministére d’avocat obligatoire
et orale, et qu’il aurait d4, par ailleurs, laire une nouvelle demande aprés
avoir été informé que la décision d’octroi était caduque.

29. La Cour releve touteflois sur ce point que le burecau d’aide
juridictionnelle avait alloué Paide judiciaire au requérant alors méme
que la représentation par avocat n’était pas obligatoire.

Il est donc loisible d’en conclure que le bureau d’aide juridictionnelle
a estimé que lassistance d’un professionnel était d’une importance
primordiale dans cette procédure ol le requérant désirait attaquer un
avocat.

30. En l'occurrence, le requérant a vu trois avocats se désister
successivement ¢t n’a pas obtenu qu’un conscil soit nommé ct le repré-
sente elfectivement.

Averties du désistement de ces avocats, les autorités compétentes,
le batonnier ou son délégué, auraient dit pourvoir a leur remplacement
afin que le requérant bénéflicie d'une assistance effective (voir,
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mutatis mutandis, Artico ¢. Ttalie, arrét du 13 mai 1980, série A n® 37, p. 15,
§ 33: la circonstance que PafTaire Artico présentait un caractére pénal ne
fait pas obstacle a la transposition en 'espéce du raisonnement suivi alors,
eu égard a Pobservation faite par la Cour au paragraphe 29 ci-dessus).

La Cour estime notamment qu’on ne saurait reprocher au requérant,
compte tenu de Pattitude du batonnier et des avocats du barreau local, de
n’avoir pas présenté une nouvelle demande aprés avoir été averti de la
caducité de loctroi de 'aide juridictionnelle.

31. La Cour est d’avis que la possibilité de défendre sa cause seul, dans
une procédure P'opposant a un prolessionnel du droit, n’offrait pas au
requérant un droit d’accés a un tribuna! dans des conditions lui
permettant, de maniere effective, de bénéficier de I’égalité des armes
inhérente a la notion de proces équitable (voir, mutatis mutandis, I'arrét
Aidrey précité, ibidem).

32. En conclusion, la Cour considére que le requérant n’a pas bénéficié
d’un accés cffectif a un tribunal. Partant, ily a cu violation de Particle 6 § |
de la Convention.

1. SUR L’APPLICATION DE L'ARTICLE 41 DE LA CONVENTION
33, Aux termes de Particle 41 de la Convention,
«Sila Cour déclare qu'ily a cu violation de Ia Convention ou de ses Protocoles, ctsi e
droit interne de la Haute Partic contractante ne permet d’elTacer qu'imparfaitement les

constquences de cette violation, la Cour accorde a la partie 1ésée, il v a licu, une

satislaction équitable. »

A. Dommage

34. Le requérant demande 90000 curos (EUR) au titre du préjudice
moral, exposant qu’il a été condamné indiment & une peine de prison
ferme et a 4000 francs frangais d’amende. Il ajoute qu’il n’a pu exercer
sa profession d’agent commercial pendant dix ans, compte tenu de
Pinscription de sa condamnation a son casier judiciaire.

Le Gouvernement fait obscrver que le seul jugement, en date du
31 janvier 1995, auquel le requérant se réfere, indique qu’il était assisté
de M Halvalek, avocat au barreau de Briey. Des lors, il estime que le
requérant n’établit pas le lien qui existerait entre Pabsence de
désignation d’un avocat qui I'aurait empéché de laire une action contre
M T. et ce jugement pénal.

Le Gouvernement considere dés lors que le seul préjudice susceptible
d’étre invoqué est la perte d’une chance d’avoir pu introduire son action

assisté d’un avocat ct propose a ce titre une somme de | 000 EUR.
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La Cour n’apercoit aucun lien de causalité entre la violation constatée
et le préjudice invoqué par le requérant. Elle est toutefois d’avis que
Pimpossibilité dans laquelle le requérant s’est trouvé de voir un avocat le
représenter pour introduire son action lui a causé un préjudice moral
certain. D¢s lors et statuant en équité, la Cour lui alloue a ce titre

5000 EUR.

B. Frais et dépens

35. Le requérant, qui a bénéficié de l'aide juridictionnelle devant la
Cour, ne demande aucune somme au titre des {rais ct dépens.

C. Intéréts moratoires

36. La Cour juge approprié de calquer le taux des intéréts moratoires
sur le taux d’intérét de la facilité de prét marginal de la Banque centrale
européennc majoré de trois points de pourcentage.

PAR CES MOTIIS, LA COUR, A L’UNANIMITEL,

. Rejette exception préliminaire du Gouvernement;

2. Dit qu’il y a cu violation de I'article 6 § 1 de la Convention;

Dit

a) que 'Etat défendeur doit verser au requérant, dans les trois mois a
compter du jour ot l'arrét scra devenu défimtif conformément a
Particle 44 § 2 de la Convention, 5000 EUR (cinq mille euros) pour
dommage moral, plus tout montant pouvant étre di a titre d’impét;
b) qu’a compter de Pexpiration dudit délai et jusqu’au versement, cc
montant sera 2 majorer d’un intérét simple a un taux égal a celui de la
lacihté de prét marginal de Ja Banque centrale européenne applicable
pendant cette période, augmenté de trois points de pourcentage

(@8]

4. Rejette la demande de satisfaction équitable pour le surplus.
Fait en francais, puis communiqué par écrit le 13 {évricr 2003, en

application de larticle 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Lawrence EARLY Andras Baka
Greflier adjoint Président
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SUMMARY'

Inability of a legally aided applicant to secure legal representation for
proceedings against a lawyer

Article 6 § 1

Access lo a court — Civil proceedings — Inability of a legally aided applicant to secure legal
representalion for proceedings againsi a lawper — Legal aid - Right to proper assistance —
Representation by a lawyer not compulsory — Obligation on the domestic authorities o secure
effective assistance

In June 1995 the applicant obtained full legal aid to bring an action in damages
against a lawver. The three lawyers assigned (o the case in turn by the president
ol the bar council applied for permission to withdraw, owing (o personal Jinks with
the lawyer the applicant wished to sue. In November 1993 the applicant made
requests to the president of the legal-aid office and the president of the bar
council to assign another lawyer. The only reply the applicant reccived was a
letter from the president of the bar council in March 1997 inlorming him that the
grant of legal aid dated June 1995 had lapsed and that he should make a [resh
application il he wished to pursue his claim.

Held

Article 6 § 1: The legal-aid office had granted the applicant legal aid despite the
fact that legal representation was not compulsory. This indicated that it
considered 1t ¢ssential for the applicant to be assisted by a qualified practitioner
in the proceedings, as the proposcd defendant was a lawver. The applicant had
scen three lawyers withdraw from his case in turn and had been unsuccesslul in
his attempts o get a lawyer assigned (o his case who would actually represent him.
On being advised of the lawyers’ withdrawal, the relevant authorities, the
president of the bar council or his or her representative, should have arranged for
a replacement who would provide the applicant with proper assistance. In view of
the stance taken by the president of the bar council and the members of the local
bar, the applicant could not be called Lo task for failing to lodge a {resh application
alter being informed that the grant of legal aid had lapsed. In sum, permitting the
applicant to represent himself in proceedings against a legal practitioner did not
alford him access to a court under conditions that would securc him the clfective
enjovment of equality ol arms that was inherent in the concept of a fair (rial.
Conclusion: violation (unanimously).

[, This summary by the Registry does not bind the Court.
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Article 41: The Court awarded the applicant a sum for the non-pecuniary damage
sustained.

Case-law cited by the Court

Airey v. Ireland, judgment of 9 October 1979, Series A no. 32
Del Sol v. France, no. 46800/99, ECHR 2002-11
Essaadi v. France, no. 49384/99, 26 February 2002
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In the case of Bertuzzi v. France,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed ol
Mr  A.B. Baka, President,
Mr  J.-P. CosTa,
Mr  GAUKUR JORUNDSSON,
Mr L. LoucaIDpes,
Mr C. Birsay,
Mr M. UGREKHELIDZE,
Mrs A. MULARONI, judges,
and Mr T.L. EarLy, Deputy Section Regisirar,
Having deliberated in private on 16 April 2002 and 28 January 2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 36378/97) against the
French Republic 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 French national, Mr Rémi Bertuzzi (“the applicant”),
on 10 February 1997.

2. The applicant, who was granted legal aid, was represented before
the Court by Ms C. Boye, of the Nancy Bar. The French Government
(“the Government”) were represented by Mrs M. Dubrocard, Head of the
Human Rights Section, Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant alleged, in particular, a violation of Article 6 §§ I and 3
of the Convention in that he had been unable toobtain legal representation
under the legal-aid scheme to bring proceedings against a lawyer.

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. Tt was allocated to the Third Section of the Court (Rule 52 § I of the
Rules of Court). Within that Section, the Chamber which would consider
the case (Article 27 § 1 of the Convention) was constituted as provided in
Rule 26 § 1.

6. On I November 200! the Court changed thc composition ol its
Sections (Rule 25 § 1). This case was assigned to the newly composed
Second Section (Rule 52 § 1).

7. By a decision of 16 April 2002 the Chamber declared the application
partly admissible.

8. The applicant and the Government each filed written observations
on the merits of the case (Rule 59 § ).



122 BERTUZZI v. FRANCE JUDGMENT

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

9. The applicant, Mr Rémi Bertuzzi, was born in 1951 and lives in
Saint-Laurent (département of Vosges).

10. He applicd to the Mctz tribunal de grande instance for legal aid to
bring an action in damages against Mr T., a lawyer, for failing to
represent him properly in court proceedings. He was granted full legal
aid on 1 June 1995.

I1. Three lawyers were assigned in turn by the president of the bar
council to represent the applicant under the legal-aid scheme, but they
applied for permission to withdraw from the case, owing to personal links
with the lawyer the applicant wished to sue. The last of them withdrew
from the case in late October or early November 1995.

12. On 23 November 1995 the applicant asked the president of the
legal-aid office to assign a fourth lawyer. On 27 November 1995 he made
a like request to the president of the bar council. The registry of the legal-
aid office forwarded the applicant’s letter to a lawyer who had been
delegated by the bar council to the legal-aid office.

13. On 12 December 1995 that lawyer wrote to the president of the
bar council in Metz to request the appointment of a fourth lawyer. The
latter took no immediate action on the request, other than to seek
information about the nature of the applicant’s case, which he was given.

14. In the absence of a reply, the applicant wrote to the Minister of
Justice on 14 June 1996. All he received in reply was a letter which arrived
on 21 June 1996 informing him that his request had been transferred to
the Director of the Civil Affairs Department. The applicant pointed this
out in a letter to the minister dated 23 November 1996.

15. In March 1997 the applicant received a reply from the president of
the bar council informing him that the grant of legal aid dated 1 June
1995 had lapsed. Consequently, he was advised to make a fresh
application if he wished to pursuc his claim against Mr T. The applicant
did not reply to that letter.

II. RELEVANT DOMESTIC AW
16. Legal Aid Act (Law no. 91-647 of 10 July 1991):

Section 2

“Natural persons with insufficicnt mcans to enable them to assert their rights in the
courts shall be cligible for legal aid. Such aid may be full or partial. ...”
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Section 24

“The costs which a recipient of legal aid would have had to bear if he or she had not
been granted legal aid shall be borne by the State. ...”

Section 25
“Recipients of legal aid shall be entitled 1o the assistance of a lawyer and of any other
member of the legal profession whose services arc required in the proceedings.

The lawvers and other members of the legal profession shall be chosen by the
recipient of legal aid. They may also be chosen by the officer of the court initially

chosen or assigned to the casc.

If the recipient of legal aid fails to make a choice or iffan officer of the court who has
been chosen refuses to act, the lawyer or other member of the legal profession shall be
assigned to the case by the president of the bar council or the president of his or her
professional rcgulatory body, without prejudice 1o the rules governing official
appointments or assignments.

Anofficer of the court who was acting for the recipient of legal aid before such aid was
granted must continue to do so. He or she may only be released [rom acting in
exceptional circumstances and under the conditions laid down by the president of the
bar council or the president of his or her professional regulatory body.”

Decree no. 91-1266 of 19 December 1991 implementing the Legal Aid
Act:

Article 33
(as amended by Article 8 ol Decree no. 2001-312 ol 14 June 2001,
Official Gazette of 15 June 2001)

“Applications for legal aid shall be lodged with or sent by the applicant or his or her
representative to the legal-aid office.

They shall contain the following information:

(1) the Jast name, first names, occupation, nationality and domicile of the applicant

or, i the applicant is a juristic person, its name, form, object and registered officy;
(2) as applicable:
(1) the nawure of the claim and a brief summary of the grounds;

(i1} a summary of the existing dispute, the identity of the parties and the nature of
the propased settlement belore action;

»

Article 35

rred to in Article 34 shall contain:

“The statement of means re
(1) detatls of the applicant’s family and professional situation;

(2) a full detailed list of all means of any kind dircetly or indirectly available to or at
the free disposal of the applicant during the past calendar year and, if applicable, the
year inwhich the application is madc, other than the family benefits and social benefits
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referred to in Article 2, and of the means of his or her spouse and, i applicable, other
people habitually living in his or her home and any dependants;

(3) thenature and value of his or her movable and immovable assets, including non-
income producing assets;

(4) details of the outward signs of his or her lifesivle.

Unless the applicant is not habitually resident in France, the statement shall be made
on a printed form conforming to the models specified in a joint order of the Minister of
Justice and the Minister for the Budget. It shall contain a statement of the criminal-law
provisions sct out in paragraph I of section 22 of Law no. 68-690 of 31 July 1968.”

Article 54

“A grant of legal aid shall lapsc if the applicant fails to bring the court proceedings lor
which it was granted within onc year after being notificd of the grant.”

Article 76

“If the applicant for legal aid fails 1o produce a document establishing that a lawyer or
other member of the legal profession chosen by him or her has agreed o act, the duly
appointcd member of the office or section representing the relevant profession may
proceed to assign an officer of the court to the case.”

Article 77

“For the purposcs of the preceding Article, a lawyer appointed as a member of the
officc or section must be in possession of an authority issucd by the president of his or
her bar. ..”

Article 79
(as amended by Article 24 of Decree no. 2001-512 of 14 Junc 2001,
Official Gazette of 15 Junc 2001)

“Il"'no lawyer or other member ol the legal profession has been chosen by the recipient
of legal aid or assigned in accordance with Articles 76 to 78, the secretary of the legal-aid
office or scction shall, immediately alter the decision 1o grant legal aid has been taken,
scnd a copy to the president of the bar council and, if appropriate, the president of cach
of the professional regulatory bodics of the various officers of the court qualified to
represent the recipient of legal aid, to assist him or her and 1o perform such acts and
take such steps as may be necessary in the substantive proceedings, or in any
interlocutory application or cnforcement proccedings for which the legal aid was
granted.

Il it appears necessary to instruct a new lawyer or other member of the legal
profession after legal aid has been granted, the sceretary of the legal-aid office or
scction shall, on an application by the recipient of legal aid, send a copy of the decision
to the president ol the bar council and the president of cach ol the prolessional
regulatory bodies referred to in the preceding sub-paragraph.”
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Article 82
(as amended by the Article 23 of Decree no. 2001-312 of 14 June 2001,
Official Gazetie of 15 June 2001)
“The president of the bar council or of the professional regalatory body or his or her
representative shall appoint the lawyer or other member of the legal prolession whowill
act for the recipient of legal aid.

He or she shall notify the following of his or her appointment:

(1) the lawyer or other member of the legal profession concerned, to whom he orshe
will forward a copy of the legal-aid office’s decision with a reminder of the provisions of
Article 24

(2) the secretary of the legal-aid olfice, who will immediately inform the recipient of
legal aid and invite him or her to contact the officer of the court concerned, and the
scnior clerk or scerctary of anv court or tribunal before which the litigation is pending;
the name of the officer of the court shall then be recorded in the case file;

»

Article 83

“If'the ofTicer of the court who was acting for the recipient of legal aid before legal aid
was granted applies for permission to withdraw from the case, the president of the bar
council or of the relevant professional regulatory body shall decide that application in a
reasoned decision in accordance with the provisions sct out in the fourth sub-paragraph
of section 25 of the alorementioned Law of 10 July 1991,

The decision will be served on the recipient of legal aid, the officer or officers of the
court and the scerctary of the legal-aid office.”

Article 84

“In any case in which an officer of the court who was acting for the recipient of legal
aid is released from his duty to act, a replacement shall be appointed immediately.”

Judicature Code (legislative section):

Article L781-1

“The State shall be under an obligation to compensate for damage caused by any
malfunctioning of the system of justice. This liability shall be incurred onby in respect
of gross negligence or a denial of justice, ..”

THE LAW

I. THE GOVERNMENT’S PRELIMINARY OBJECTION

17. In observations sent to the Court alter the adoption of the
admissibility decision, the Government renewed their objection of a
failure to exhaust domestic remedies which the Court had dismissed in
these terms: “The applicant, who of course did not have the benefit of
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legal advice, cannot be expected to be know all the finer points of judicial
or disciplinary proceedings against a president of the bar council.” The
Government said that the Legal Aid Act of 10 July 1991 contained a
number of provisions on “aids to making the law accessible”, which
included “aid for advice and assistance in non-judicial proceedings”,
adding that legal advice was available from practitioners. They sub-
mitted in conclusion that it would have been perfectly possible for the
applicant to find out what legal remedies were available to him.

18. The Court notes that the Government have rcnewed the
preliminary objection which the Court examined and dismissed in its
admissibility decision of 16 April 2002. It finds that there arc no new
factors that would warrant a re-examination of that objection.

19. It consequently dismisses the Government’s preliminary objection.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 OF THE CONVENTION

20. The applicant maintained that there had been a violation of
Article 6 §§ 1 and 3 of the Convention because he had been unable to
obtain representation by a lawyer under the legal-aid scheme.

21. The Government referred primarily to Airey v. Ireland (judgment
of 9 October 1979, Series A no. 32). They said that contrary to what
the Court had found to be the position in that case, the proceedings the
applicaunt wished to take were straightforward and no legal representation
was required. The applicant could have represented himself unaided.
They added that the applicant could have lodged a fresh application on
being informed that the grant ol legal aid had lapsed.

22. The Court notes at the outset that the applicant in the instant case
wished to bring an action in damages against a lawyer. He was not,
therefore, a person charged with a criminal offence. Consequently, the
Court will examine his complaint solely under Article 6 § |, the relevant
parts of which read as follows:

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

23. The Court reiterates that there is no obligation under the
Convention to provide legal aid for all civil disputes (see Del Sol v. France,
no. 46800799, § 20, ECHR 2002-11, and Essaadi v. France, no. 49384/99, § 30,
26 Fcbruary 2002). There is a clear distinction between the terms of
Article 6 § 3 (¢), which guarantees the right to free legal aid under
certain conditions in criminal proceedings, and of Article 6 § I, which
does not contain any reference to legal aid.

24. However, the Convention is intended to guarantee not rights that
are theoretical or illusory but rights that are practical and effective. This
is particularly so of the right of access to the courts in view of the
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prominent place held in a democratic society by the right to a [air trial
(see Airep, cited above, pp. 12-13, § 24).

25. It is therefore for the Contracting States to decide how they will
comply with the obligations arising under the Convention and legal-aid
systems cannot [unction unless there is a means of selecting the cases
that should qualily for legal aid.

26. The Court notes that, in the present case, the applicant, who
satisfied the means test for eligibility, was immediately granted legal aid,
even though legal representation was not compulsory for the proceedings
he wished to bring.

27. However, that decision remained a dead letter because the three
lawyers successively assigned to his case sought permission to withdraw
because ol personal links with the lawyer the applicant wished to sue. In
spite of his elforts, the applicant lailed to get the president of the legal-aid
office to assign a new lawyer to his case and was therefore unable to issue
the proceedings.

28. The Government have argued that the applicant could have
presented his case himself, as the proceedings did not require
compulsory representation by a lawyer and were oral. They added that he
ought to have made a fresh application [or legal aid after being informed
that the original grant had lapscd.

29. However, the Court notes in this connection that the legal-aid
office had granted the applicant legal aid despite the fact that legal
representation was not compulsory.

This indicates that it considered it essential {for the applicant to be
assisted by a qualified practitioner in the proceedings, as the proposed
delendant was a lawyer.

30. As matters transpired, the applicant saw three lawyers withdraw
from his case in turn and was unsuccessful in his attempts to get a lawyer
assigned to his case who would actually represent him.

On being advised of the lawyers’ withdrawal, the relevant authorities,
the president of the bar council or his or her representative, should have
arranged [or a replacement who would provide the applicant with proper
assistance (see, mulatis mutandis, Artico v. Italy, judgment of 13 May 1980,
Series A no. 37, p. 15, § 33; the lact that Artico concerned proceedings of a
criminal nature does not prevent the reasoning lollowed in that case being
transposed to the present case in view of the observation made by the
Court in paragraph 29 above).

In view of the stance taken by the president of the bar council and the
members of the local bar, the Court considers that the applicant cannot be
called to task for failing to lodge a [resh application alter being informed
that the grant of legal aid had lapsed.

31. It considers that permitting the applicant to represent himsell in
proceedings against a legal practitioner did not alford him access to a
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court under conditions that would secure him the effective enjoyment of
equality of arms that is inherent in the concept of a fair trial (sce, mutatis
mutandis, Airey, cited above, pp. 12-13, § 24).

32. In conclusion, the Court finds that the applicant did not have
effective access to a court. There has accordingly been a violation of
Article 6 § 1 of the Convention.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

33. 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, alford just satislaction to
the injured party.”

A. Damage
34. The applicant claimed 90,000 euros (EUR) for non-pecuniary

damage, alleging that he had been wrongly sentenced to an immediate
prison term and a finc of 4,000 French francs. He added that he had
not been able to carry on his profession as a commercial representative
for ten years, owing to the presence of the conviction on his criminal
record.

The Government observed that the sole judgment to which the
applicant had referred was one dated 31 January 1995, which stated that
he had been assisted by Mr Halvalck, of the Briey Bar. Accordingly, they
submitted that the applicant had not established a link between the
failure to assign a lawyer to his case that had prevented him from
bringing an action against Mr T. and that criminal judgment.

Accordingly, the sole damage he could claim to have sustained was the
loss of an opportunity to benefit from legal assistance in bringing the
action. The Government proposed the sum of EUR 1,000 euros for that
damage.

The Court finds no causal link between the violation it has found and
the damage alleged by the applicant. Howcver, it considers that the
applicant’s inability to secure legal representation to bring his action
caused him dcfinite non-pecuniary damage. Accordingly, ruling on an
cquitable basis, it awards EUR 5,000 under this head.

B. Costs and expenses

35. The applicant, who was lcgally aided before the Court, made no
claim for costs and expenses.
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C. Default interest

36. The Court considers it appropriate that the default interest should
be based on the marginal lending rate of the European Central Bank, to
which should be added three percentage points.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

I Dismisses the Government’s preliminary objection;
2. Holds that there has been a violation of Article 6 § | of the Convention;

3. Holds

(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three
months from the date on which the judgment becomes {inal according
to Article 44 § 2 of the Convention, EUR 5,000 (five thousand euros) for
non-pecuniary damage plus any value-added tax that may be
chargeable;

(b) that from the expiry of the above-mentioned three months until
settlement simple interest shall be payable on the above amount at a
rate equal to the marginal lending rate of the European Central Bank
during the default period plus three percentage points;

4. Dismisses the remainder of the applicant’s claims for just satisfaction.
Done in French, and notified in writing on 13 February 2003, pursuant

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

Lawrence EARLY Andras Baka
Deputy Registrar President
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SOMMAIRE

Interdiction de la diffusion d’un journal dans la région soumise a I’état
d’urgence

Article 10

Liberté d’expression — Liberté de communiquer des idées et des informations — Interdiction de la
diffusion d'un journal dans la région soumise @ {état d’urgence — Nécessaire dans une société
démaocratique — Controle juridictionnel contre les abus — Prévention du terrorisme — Presse écrite
— Importance du pluralisme d’idées et d'informations — Interdiction administrative de
publications non motivée et insusceptible de recours

La plupart des requérants travaillaient en tant que journalistes pour le journal
Ulkede Giindem, quotidien de languc turque qui avait son siege a Istanbul. A de
multiples reprises & la fin de 'année 1997, la diffusion du quotidien fut perturbée
du lait de saisies répétées du journal par les forces de 'ordre. Le parquet, devant
lequel avait été déposée une plainte pour entrave a la distribution du journal, se
déclara incompétent et la transmit au conseil administratil en vertu de la loi sur
les poursuites contre les lonctionnaires. En décembre 1997, le gouverneur de la
région soumise a I'état d’urgence y interdit introduction et la distribution du
quotidien. Le conscil administratif rendit une décision de non-licu, confirméce par
le Conseil d’Etat. Le gouverneur de la région soumise a I'état d’urgence y interdit
Pintroduction et la distribution des journaux qui succédérent au quotidien Ulkede

Giindem.

Article 10: quant a la nécessité de I'ingérence, le gouverneur de la région soumise
a I'"dtat d’urgence dispose de vastes prérogatives en matiere d'interdiction
administrative de I'introduction ¢t de la distribution de publications. De telles
restrictions préalables ne sont pas, @ priori, incompatibles avec la Convention
mats clles doivent s’inserire dans un cadre légal particulierement strict quant a la
délimitation de Pinterdiction et a Pefficacité du contréle juridictionnel contre les
éventuels abus. En I'espéce, les compétences conférées au gouverneur de la région
soumise a I'état d’urgence comme Papplication de la réglementation sur I’état
d’urgence échappent a un conuréle juridictionnel strict et efficace contre les
éventucls abus. Certes, il v a licu de tenir compte des difficultés lies a la lutte
contre le terrorisme et de la tension politique régnant a 'époque des faits dans la
région e¢n question en raison des actes de terrorisme. Les articles qui avaient fait
'objet de procédures de saisie avaient pu avoir un impact particulier sur ce climat

I. Rédigé par le grelTe, il ne lie pas la Cour.
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sensible, méme si la presse écrite a des effets souvent moins immédiats et
puissants que les médias audiovisuels. Toutefois, la décision d’interdiction n’était
pas motivée et ne faisait aucunc rélérence 2 des décisions de saisie. En Iabsence
d’une motivation détaillée accompagnée d’un contrdle juridictionnel adéquat,
application d’une telle mesure est susceptible d’interprétations diverses. Ainsi,
aux yeux des requérants, 'interdiction litigieuse peut avoir é1é motivée par la
publication dans Ulkede Giindem de critiques sévires au sujet des activités des
forces de Vordre dans la région. De plus, les citoyens en tant qu’interlocuteurs
passifs doivent recevoir plusicurs messages, choisir et former leur opinion a partir
de ces expressions multiples, la société démocratique trouvant sa richesse dans ce
pluralisme d’idées et d’informations. Par ailleurs, Pinterdiction critiquée était
toujours ¢n vigueur plus d’un an et demi apreés la cessation d’activité du journal
ct les publications qui lui succédérent furent également interdites. Enfin, la levée
de telles mesures ne peut se laire que par un acte unilatéral et discrétionnaire du
gouverneur de la région soumise a I’état d’urgence. En conclusion, I’absence d’un
controle juridictionnel en matigére d’interdiction administrative de publications a
privé les requérants des garanties suffisantes contre d’éventuels abus. L'ingérence
lice a 'application de la réglementation sur ’état d’urgence en cause n’était pas
nécessaire dans unc société démocratique.

Conclusion : violation (unanimité).
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En Paffaire Cetin et autres c. Turquie,
La Cour curopéenne des Droits de PHomme (deuxiéme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. J.-P. CoSTA, président,
A.B. Baka,
GAUKUR JORUNDSSON,
L. LOUCAIDES,
R. TURMEN,
C. Birsan,
M. UGREKHELIDZE, juges,
et de M. T.L. EaRrLy, greffier adjoint de section,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 6 novembre 2001 et
28 janvier 2003,

Rend Parrét que voici, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

1. A lorigine de laffaire se trouvent deux requétes (n™ 40153/98
et 40160/98) dirigées contre la République de Turquic ct dont huit
ressortissants de cet Etat, M. Vedat Cetin (requéte n" 40153/98) et
M. Mehmet Kaya, M. Ismet Bakac, M. Ahmet Siinbiil, M. Zeynel Bagir,
M. Metin Dag, M. Kemal Sahin et M. Nail Kili¢ (requéte n” 40160/98)
(«les requérants»), avaient saisi la Commission curopéenne des Droits
de PHomme («la Commission») les 5 janvier et 5 [évrier 1998 respective-
ment en vertu de ancien article 25 de la Convention de sauvegarde des
Droits de 'Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Lesrequérants sont représentés devant la Cour par M"S. Tanrikulu,
avocat a Diyarbakir. Le gouvernement turc («le Gouvernement») n’a pas
désigné d’agent dans la procédure devant la Cour.

3. Les requétes ont pour objet d’obtenir une décision sur le point de
savoir si les faits de la cause révélent un manquement de ['Etat
défendeur aux exigences de larticle 10 de la Convention.

4. Lesrequétesont été transmises a la Cour le 1'" novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 a la Convention (article 5 § 2 dudit
Protocole).

5. Elles ont été attribuées a la deuxiéme section de la Cour (article 52
§ | du réglement). Au sein de celle-ci, la chambre chargée d’examiner
I'affaire (article 27 § 1 de la Convention) a ¢té constituée conformément
a Iarticle 26 § | du réglement.

6. Le 1" novembre 2001, la Cour a modifié la composition de ses
sections (article 23 § 1 du réglement). La présente requéte a été
attribuée & la deuxie¢me section ainsi remaniée (article 52 § 1).



136 ARRET CETIN ET AUTRES c. TURQUIE

7. La chambre a d’abord décidé de joindre les requétes puis, par une
décision du 6 novembre 2001, elle les a déclarées partiellement recevables.

8. Tant les requérants que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de Iaffaire (article 59 § 1 du réglement).

EN FAIT

9. Les requérants sont des ressortissants turcs et résident 2
Diyarbakir. A ’époque des faits, ils travaillaient en tant que journalistes
pour Ulkede Giindem, un quotidien de langue turque qui avait son sitge a
Istanbul. Ce dernier cessa ses activités le 24 octobre 1998 et fut remplacé
par Ozgiir Bakig. Puis, A partir du 27 avril 2000, parut un autre quotidicn,
2 Binde Yeni Giindem. Le 31 mai 2001 lui succéda 'hebdomadaire Yedinci
Giindem.

10. A Pépoque des [aits, le requérant V. Cetin, journaliste indé-
pendant, était I'auteur de la chronique «Diyarbakir dan Notlar» — «Les
notes de Diyarbakir» — qui paraissait tous les mardis dans le quotidien
Ulkede Giindem. Le requérant 1. Bakag était le représentant d’Ulkede
Giindem a Diyarbakir. Il travaille actuellement comme attaché de presse
pour la communauté urbaine de Diyarbakir.

Quant aux autres requérants, Z. Bagir est aujourd’hui maire
de Lice. M. Kaya est avocat et K. Sahin et N. Kilig sont tous deux
instituteurs dans I’Est de la Turquie. A. Siinbiil est toujours journaliste, 2
I’hebdomadaire 7. Giindem, et M. Dag est a présent attaché de presse
aupres de la mairie de Kayapinar.

12. L’affaire concerne principalement linterdiction de diffuser le
quotidien Ulkede Giindem dans la région soumise a DIétat d’urgence,
mesure ordonnée par le gouverneur de cette région le 1" décembre 1997.

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

A. Les faits antérieurs a la décision prise par le gouverneur de la
région soumise a ’état d’'urgence

13. Selon les requérants, la distribution du quotidien Ulkede Giindem fut
perturbée au cours des mois de septembre, octobre et novembre 1997 par
des actes des forces de l'ordre, avant que le gouverneur de la région
soumise a I'état d’urgence interdise I'introduction et la distribution du
quotidien dans la région ot Iétat d’urgence fut décrété (paragraphe 24
ci-dessous). Par ailleurs, le 13 novembre 1997, le propriétaire d’Ulkede
Giindem adressa une lettre au ministére de 'Intérieur, dans laquelle il
rapportait les entraves subies lors de la distribution du journal et
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demandait l'arrét de ces actes illicites. 1l réclama également une
indemnisation pour le préjudice subi.

4. Le 19 novembre 1997, le gouverneur de la région soumise a Iétat
d’urgence répondit par écrit au propriétaire d’Ulkede Giindem, déclarant
que la préfecture n’avait pas perpétré les actes mentionnés dans la
lettre. Il joignit les décisions de saisie rendues par les autorités compé-
tentes.

15. Par ailleurs, le Gouvernement a soumis a la Cour soixante-douze
ordonnances de saisic rendues par les assesseurs de la cour de sareté
de I'Etat d’Istanbul concernant les mois de septembre, novembre et
décembre 1997.

16. Le 4 novembre 1997, M. Bakag et M. Bagir déposérent également
une plainte auprés du parquet de Diyarbakir pour dénoncer des entraves
a la distribution du journal.

17. Le 25 novembre 1997, le parquet se déclara incompétent et
transmit la plainte en question au conseil administratif de Diyarbakir en
vertu de la loi sur les poursuites contre les fonctionnaires.

18. Le 5 février 1998, compte tenu des décisions de saisie du journal
émises par la cour de sireté de 'Etat d’Istanbul, le conseil administratif
de Diyarbakir rendit une décision de non-lieu, qui fut confirmée par le
Conseil d’Etat le 3 mars 2000.

B. L’interdiction de introduction et de la distribution d’Ulkede
Giindem dans la région soumise a I’état d’urgence

19. Le 1'" décembre 1997, le gouverneur de la région soumise a I’état
d’urgence y interdit I'introduction et la distribution d’Ulkede Giindem.

20. Le 4 décembre 1997, la direction de lasGreté de Divarbakir adressa
une lettre 2 1. Bakag, en sa qualité de représentant &’ Ulkede Giindem 2
Diyarbakir, 'informant de Pinterdiction en question. Cette lettre se lit
ainsi:

«Vu la directive n* 1344 du 1”" décembre 1997 émanant de la préfecture de la région
soumise & I'état d’urgence,

L’introduction ct la distribution du quotidien Ulkede Giindem sont interdites & pavtir
du 1 décembre 1997 dans les départements soumis a I'état d’urgence (Diyarbakir,
Hakkari, Siirt, Sirnak, Tunceli ¢t Van) en vertu de la directive susmentionnée. »

21. De méme, le 5 décembre 1997, la direction de la streté de Tunceli
adressa a la société anonyme de distribution Birlesik Basim Dagitim A.§.,
siégeant a Adana, une lettre ainsi libellée:

«Vu la directive n° 1344 du 1" décembre 1997 émanant de la préfecture de la région
soumise a I’état d’urgence,
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L’introduction et la distribution du journal {lkede Giindem, diffusé quotidicnnement
A Istanbul, sont interdites & partiv du ' décembre 1997 dans les départements
soumis 2 P'état d’urgence (Diyarbakir, Hakkari, Siirt, Sirnak, Tunceli ¢t Van) par la
dircctive susmentionnée, en application de Particle 1" du décret-loi n® 430 et de
article 11 ¢) de la loi sur P’état d’urgencc.»

C. Les interdictions imposées aux successeurs d’Ulkede Giindem

22. Le 7 mai 1999, en application de 'article 11, alinéa ¢), du décret-
loi n" 285, le gouverneur de la région soumise a D'état d’urgence y
interdit introduction et la distribution d’Ozgiir Bakiy, le quotidicn qui
avait succédé a Ulkede Giindem.

De méme, le 1 juin 2000, lintroduction et la distribution du
quotidien 2 Binde Yeni Giindem furent interdites dans la méme région
par une décision préfectorale.

Enfin, le 27 juin 2001, ’hebdomadaire Yedinci Giindem, le successeur
de 2 Binde Yeni Giindem, subit le méme sort: son introduction et sa
distribution furent également interdites dans la région en question.

23. 1l ressort d’une notification produite par les requérants datant
de juin 2000 qu’a différentes dates le gouverneur de la région soumise
a Pétat d’urgence y interdit I'introduction et la distribution de dix-sept
périodiques, parmi lesquels Ulkede Giindem, Ozgiir Bakig et 2 Binde Yeni
Giindem.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Larégion soumise a I’état d’urgence
g g

24. La préfecture de la région soumise a I'état d’urgence, dotée de
compétences spécifiques, fut instaurée a la suite de Pabrogation de
I’état de siege, le 19 juillet 1987, par un décret ayant force de loi,
le décret-loi n” 285, promulgué le 10 juillet 1987. Ainsi fut décrété
I’état d’urgence dans les départements de Bing6l, Diyarbakir, Elazig,
Hakkari, Mardin, Siirt, Tunceli et Van. Le 19 mars 1994, [’état
d’urgence fut ordonné pour le département de Bitlis, mais fut levé
dans lc département d’Elazig. 11 y fut mis un terme le 2 octobre
1997 dans les départements de Batman, Bingél et Bitlis, puis le
30 juillet 2000 dans l¢ département de Van et le 1" aolGt 2002 dans
ceux de Tunceli et Hakkari. Quant aux départements de Diyarbakir
et Sirnak, en juillet 2002, une prorogation de quatrc mois fut
décidée.
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B. Les pouvoirs du gouverneur de la région soumise a DPétat
d’urgence

25. Les pouvoirs du gouverneur de la région soumise a ’état d’urgence
(Olaganiistii Hal Bolge Valisi) sont décrits dans la loi n® 2935 du 25 octobre
1983 sur Pétat d’urgence ainsi que dans plusieurs décrets ayant force de
loi, adoptés a la suite de la proclamation de Pétat d’urgence (décrets-lois
n” 313, 387,413,421, 425, 426, 427, 428, 430, 432 et 481).

26. L’article 11 e) de la loi n® 2935 se lit ainsi:

«(...) lorsque Pétat d’urgence est décrété, les mesures suivantes peuvent étre
ordonnées c¢n vuc de préscrver la sécurité générale, la streté et Pordre publics et

d’empécher toute escalade de la violence (...):

()

e) interdire ou soumettre a4 unc autorisation préalable I’édition, la diffusion, la
publication, la distribution des journaux, des revues, des brochures, des (racts et des
alfiches ainsi que des publications similaires, interdire ou soumettre 4 une autorisation
préalable P'introduction ou la distribution de ces [ publications] qui ont été imprimées ou
diffusées a l'extéricur de la région soumise a I'état d’urgence (...) »

27. L’article | a) du décret-loi n® 430 est ainsi libellé:

«L’impression, la diffusion, la publication et la distribution de livres, revues,
journaux, brochures, aftiches ct autres publications similaires qui scraient de nature a
perturber gravement l'ordre public de la région ou a exciter les esprits dans la
population locale, ou a géncr les forces de Pordre dans Paccomplissement de leur
mission ¢n donnant une intcrprétation fausse des activités menées dans la région
seront interdites ou soumiscs a Pautorisation préalable du gouverneur de la région ot
était décrété 'érat d’urgence ou des préfets des départements concernés. [De méme]
Iintroduction et la distribution de [toute publication du méme genre] imprimée et
dilfusée a l'extérieur dc la région soumise a I'état d’urgence seront interdites ou
soumises a lautorisation préalable du gouverneur de la région visée par Pétat
d’urgence ou des préfets des départements concernds (...) »

C. Le contrdle juridictionnel des décrets-lois relatifs a Détat
d’urgence et des actes émanant du gouverneur de la région
soumise a I’état d’'urgence

1. Le contrdle de la constitutionnalité des décrets-lois relatifs a létat d'urgence

28. La partic pertinentc de I'article 148 § 1 de la Constitution est ainsi
libellée :

«{...) Un recours constitutionnel portant sur la forme ct le fond ne peut pas étre
introduit devant la Cour constitutionnelle contre les décrets ayant force de loi adoptés
pendant 'état d’urgence, I’état de sitge et la guerre.»
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2. Le contrdle juridictionnel des actes émanant du gouverneur de la région
soumise a ['état d urgence

29. L’article 7 du décret-loi n” 285, tel que modifié par lc décret-loi
n’ 425 du 9 mai 1990, dispose qu’aucun acte administratif pris en
application du décret-lot n° 285 ne peut faire 'objet d’un recours en
annulation devant Ics tribunaux administratifs.

30. L’article 8 du décret-loi n” 430 se lit ainsi:

«La responsabilité pénale, financiere ou civile (...) du gouverncur de la région
soumise a I’état d'urgence ou des préfets des départements compris dans ladite région
ne saurail &tre misc en jeu pour les décisions ou acles pris dans Pexercice des pouvoirs
que leur confere le présent décret-loi, et aucune autorité judiciaire ne saurait étre saisie
a cette fin. Le droit des personnes de réclamer de I'Etat réparation des dommages
qu’clles ont subis sans cause [sebepsiz] est réservé.»

3. La jurisprudence de la Cour constitutionnelle

31. La constitutionnalité de larticle 7 du décret-loi n® 285, tel que
modifié par le décret-loi n” 425 du 9 mai 1990, a été examinée par la Cour
constitutionnelle dans un arrét rendu le 10 janvier 1991 ct publié dans le
Journal officiel du 3 mars 1992. La Cour constitutionnelle a déclaré:

«Il n'est pas possible de concilicr cette disposition [qui prévoit Pimpossibilité de
procéder a un contrdle juridictionnel des actes émanant du gouverncur de la région
soumise A ’état d’urgence] avec le principe de I'Etat de droit (...). Le régime de Pétat
d’urgence ne constitue pas un régime arbitraire échappant a tout contréle juridictionnel.
On ne peut pas douter que les actes individuels ct réglecmentaires [aits par les autorités
compétentes sous I’éLat d’urgence doivenl étre soumis & un contrdle juridictionnel. Le non-
respect de ce principe n’est pas envisageable dans des pays dirigés par un régime
démocratique ct fondés sur la liberté. Toutefois, la disposition litigieusc figure dans un
décret-loi qui ne peut faire Pobjet d’un contrdle constitutionnel (...). Partant, il v a licu de
rejeter le recours en annulation pour incompatibilité ratione materiae [yetkisizlik] (...) »

32. Quant a Particle 8 du décret-loi n” 430, par deux arréts rendus les
3 juillet 1991 et 26 mai 1992, respectivement publiés dans le Journal
officie]l les 8 mars 1992 et 18 déccmbre 1993, la Cour constitutionnelle a
confirmé sa jurisprudence précitée ct rejeté le recours en annulation pour
incompatibilité ratione materiae.

EN DROIT
()

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 10 DE LA
CONVENTION

40. Les requérants se plaignent d’une ingérence injustifiée dans
’exercice de leur droit de comumuniquer des informations ou des idées
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résultant de Pinterdiction de la distribution du quotidien Ulkede Giindem
dans la région soumise a I'état d’urgence, ordonnée par son gouverneur
le 1°" décembre 1997. Ils invoquent a cet égard larticle 10 de la
Convention, dont les passages pertinents sont ainsi libellés:

«1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d'opinion ¢t la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans qu’il puisse v avoir ingérence d'autorités publiques ¢t sans considération de
frontiere. (...)

2. L'excreicc de ces libertés comportant des devoirs ct des responsabilités peut ére
soumis a certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par la loi, qui
constituent des mesures néeessaires, dans une société démocratique, a la séeurité
nationale, a Pintégrité rerritoriale ou a la siireté¢ publique, a la défense de Pordre et a
la prévention du crime, & la protection dc la santé ou de la morale, a la protection de la
réputation ou des droits d’autrui, pour empécher la divulgation d’informations
confidenticlles ou pour garantir Pautorité et Pimpartialité du pouvoir judiciaire. »

()

3.« Nécessaire dans une sociélé démocralique »

48. Reste a savoir st la mesure litigieuse était «nécessaire dans une
société démocratique » pour atteindre ces buts,

()

b) Appréciation de la Cour

57. La Cour souligne d’abord que larticle 10 garantit la liberté
d’expression a «toute personne »; il ne distingue pas d’aprées la nature du
but recherché ni d’aprés le réle que les personnes, physiques ou morales,
ont joué dans I'exercice de cette liberté (voir, mutatis mutandis, 'arrét
Casado Coca c. Espagne du 24 [évrier 1994, série A n® 285-A, pp. 16-17, § 35).
Il concerne non seulement le contenu des informations mais aussi les
moyens de leur diffusion, car toute restriction apportée a ccux-ci touche
le droit de recevoir et de communiquer des informations (voir, mulatis
mutandis, Varrét Autronic AG ¢. Suisse du 22 mai 1990, série An" 178, p. 23,
§ 47). De I'avis de la Cour, en I’espece, I'exercice du droit des requérants a
la liberté de communiquer des idées et des informations aux habitants de
la région soumise a I’état d’urgence était directement en jeu, étant donné
qu’il s’agit d’une interdiction qui frappait Ulkede Giindem, lequel traitait et
commentait entre autres des informations relatives a cette région et
recueillics par des journalistes, en occurrence les requérants.

38. La Cour estime ne pouvoir examiner la nécessité de 'ingérence
incriminée qu’a la lumiére du fibellé des articles 11 ¢) de la loi n” 2935
sur I'état d’urgence et 1 a) du décret-loi n” 430, ainsi que des arguments
présentés a la Cour par le gouvernement délendeur, étant donné que
la mesure litigieuse échappe au contréle juridictionnel des tribunaux
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internes et que le gouverneur de la région soumise a I’état d’urgence n’a
invoqué aucun motif dans sa décision.

59. La Cour observe que les articles 11 e) de la loi n* 2933 sur I’état
d’urgence et 1 a) du décret-loi n” 430, qui sont rédigés cn termes trés
larges, conférent au gouverneur de la région soumise a I’état d’urgence
de vastes prérogatives en maticre d’interdiction administrative de 'intro-
duction et de la distribution de publications. De telles restrictions
préalables ne sont pas, a priori, incompatibles avec la Convention. Pour
autant, elles doivent s’inscrire dans un cadre légal particulierement strict
quant a la délimitation de linterdiction et a lefficacité du contréle
juridictionnel contre les éventuels abus.

60. En ce qui concerne d’abord la portée des attributions du
gouverneur, la Cour constate que les dispositions en question le
déclarent compétent pour interdire la circulation et la distribution de
tout écrit, lorsqu’il est considéré comme susceptible de perturber
gravement Pordre public de la région ou d’cxciter les esprits dans la
population locale, ou de géner les forces de lordre dans Paccomplisse-
ment de leur mission en donnant une interprétation fausse des activités
menées dans la région (paragraphces 26-27 ci-dessus).

61. Aprés avoir attentivement examiné 'étendue de ces compétences,
certes exceptionnelles et ne pouvant, par leur nature, étre justifiées
que par des circonstances trés particulieres, la Cour doit chercher a
déterminer les garanties offertes contre d’éventuels abus dans leur
application. A cet égard, bien que de telles compétences puissent étre
équilibrées et limitées par un contrdle juridictionnel strict et efficace, la
Cour observe que tant les dispositions qui conférent ces compétences au
gouverneur de la région soumise a 'état d’urgence que application de
cette réglementation échappent a un tel contréle. Dés lors, la Cour ne
peut que partager I'inquiétude de la Cour constitutionnelle, qui s’est
exprimée en ces termes (paragraphe 31 ci-dessus):

«Il n’est pas possible de concilier cette disposition |qui prévoit Vimpossibilicé de
procéder A un contréle juridictionnel des actes émanant du gouverncur de la région
soumise a I'état d’urgence] avee le principe de ’Etat de droit (...). Le régime de ’état
d’urgence ne constitue pas un régime arbitraire échappant 2 tout contréle juridic-
tionnel. On ne peut pas douter que les actes individuels et réglementaires faits par les
autorités compétentes sous 1’état d’urgence doivent étre soumis a un contrdle juri-
dictionnel. Le non-respect de ce principe n’est pas envisagecable dans des pays dirigés
par un régimc démocratique et fondés sur la liberté. Toutefois, la disposition litigicuse
figure dans un décrct-loi qui ne peut faire Pobjet d’un contrdle constitutionnel (...) »

62. La Cour est évidemment préte 2 tenir compte, cn particulier, des
difficultés liées a la lutte contre le terrorisme. D’ailleurs, elle reléve que la
Commission a déclaré irrecevables deux requétes portant sur un arrété
ministériel imposant certaines interdictions aux médias audiovisuels
dans des circonstances similaires 2 la présente affairc (Purcell et autres
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c. Irlande, n° 15404/89, décision de la Commission du [6 avril 1991,
Décisions et rapports (DR) 70, p. 262, et Brind el autres ¢. Royaume-Uni,
n" 18714/91, décision de la Commission du 9 mai 1994, DR 77-B, p. 42).
Toutefois, la présente alfaire se distingue des requétes susmentionnées,
dans lesquelles il s’agissait de restrictions concernant des médias audio-
visuels qui ont des effets souvent beaucoup plus immédiats et puissants
que dans la presse écrite. En outre, la réglementation examinée par la
Commission décrivait de maniére tres détaillée le type d’émission auquel
s’appliquait Pinterdiction (des interviews de porte-parole de certaines
organisations). Enfin, ces décisions d’interdiction avaient fait objet d’un
contrdle juridictionnel.

63. Au demeurant, la Cour ne peut pas souscrire a Iargument du
Gouvernement selon lequel la décision d’interdiction a été prise par le
gouverneur de la région soumise a I'état d’urgence au motifl que des
articles publiés dans le quotidien, qui ont donné lieu a plusieurs saisies
parce qu’ils tendaient & inciter la population a 'émeute ou a justifier des
actes criminels terroristes, pouvalent avolr un impact important sur
Pordre public de la région. Pour la Cour, la tension politique régnant a
'"époque des faits dans la région en question cn raison des actes de
terrorisme pése d’un certain poids (voir, mutatis mulandis, Piermont
¢. France, arrét du 27 avril 1995, série A n® 314, p. 26, § 77). Les articles
qui avaient [ait 'objet de procédures de saisie avaient certes pu avolir un
impact particulier sur ce climat sensible. Toutefois, il convient de relever
que la décision d’interdiction n’était pas motivée et ne [aisait aucune
référence a des décisions de saisie prononcées par les juges d’Istanbul. En
outre, il ne s’agit pas de Papplication d’'une mesure préventive faisant
suite a des saisies invoquées par le Gouvernement, étant donné que la
saisie d’une publication a titre préventil ne peut étre ordonnée que par
un juge dans le contexte d’une procédure pénale différente par sa nature
de celle appliquée en 'espece. Dés lors, en I'absence d’une motivation
détailléc accompagnée d’un contréle juridictionnel adéquat, Papplication
d’une telle mesure est susceptible d’interprétations diverses. Ainsi, aux
yeux des requérants, Pinterdiction litigieuse peut avoir été motivéc par
la publication dans Ulkede Giindem de critiques séveres au sujet des
activités des {orces de 'ordre dans la région.

64. Quant a Pargument du Gouvernement sclon lequel les habitants
de la région disposaient de sources multiples pour recevoir des idées et
informations et celui selon lequel les requérants, en tant que journa-
listes, ont contribué a la publication des différents quotidiens ¢t ont ainsi
eu loccasion de communiquer leurs idées et leurs informations a
Pensemble du pays, la Cour rappellce le role éminent que la presse occupe
dans une société démocratique. Les citoyens, en tant qu’interlocuteurs
passifs, doivent pouvoir recevoir plusicurs messages, choisir et former
leur opinion a partir de ces expressions multiples. Ainsi, la société
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démocratique trouve sa richesse dans ce pluralisme d'idées et d’infor-
mations.

65. Par ailleurs, contrairement a ce que prétend le Gouvernement,
Pinterdiction en question n’a pas cessé d’exister apreés cinquante-trois
jours. Il ressort du dossier qu’alors qu’Ulkede Giindem a arrété ses activités
le 24 octobre 1998 la mesure litigicuse était bel et bien en vigueur en
juin 2000. En outre, les publications ayant succédé a Ulkede Giindem,
comme plusieurs autres écrits, n’ont pas pu échapper au méme sort
(paragraphes 22-23 ci-dessus). Enfin, en l'absence d’un recours en
annulation devant les tribunaux administratifs, la levée de telles mesures
ne peut se (aire que par un acte unilatéral et discrétionnaire du
gouverneur de la région soumise a I’état d’urgence.

66. En conclusion, la Cour releve que 1P'absence d’un contréle
juridictionnel en matiére d’interdiction administrative de publications a
privé les requérants des garanties sulfisantes contre d’éventuels abus.
Dés lors, elle conclut, 4 la lumiére de ces considérations, que Pingérence
entrainée par les articles 11 €) de la loi n® 2935 et | a) du décret-loi n” 430
et leur application en V'espéce ne peuvent étre tenues comme « nécessaires
dans une société démocratique» et vont au-dela des exigences du but
légitime recherché;ily a donc eu violation de 'article 10 de la Convention.

()

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANIMITE,
1. Dit qu’il y a eu violation de Particle 10 de la Convention;

()

Fait en frangais, puis communiqué par écrit le 13 février 2003, en
application de Jarticle 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Lawrence EarLy Jean-Paul Costa
Greffier adjoint Président
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SUMMARY'

Ban on the distribution of a newspaper in a region in which a state of
emergency has been declared

Article 10

Freedom of expression — Freedom to impart ideas and information — Ban on the distribution of a
newspaper in a region in which a state of emergency has been declared — Necessary in a
democratic society — Judicial review to prevent abuse — Prevention of terrorism — Press —
Importance of a plurality of ideas and information — No reasons given_for adminisirative ban
on publication and no possibility of secking judicial review

Most of the applicants were journalists on Ulkede Giindem, a daily Turkish-language
newspaper based in Istanbul. On a number ol occasions in lale 1997 the security
forces impeded distribution by scizing various issues ol the newspaper. As a
result of the disruption, a complaint was made o the public prosecutor’s olfice.
However, it ruled that it had no power to deal with the complaint and reflerred 1t
to the administrative council under the Prosecution of Civil Servants Act. In
December 1997 the governor of the state ol emergency region imposed a ban on
the publication and distribution of the newspaper there. The administrative
council held that there was no case o answer on the complaint and its order
was upheld by the Supreme Administrative Court. The governor ol the state of
emergency region subsequently imposed bans on the publication and distribution
of Ulkede Giinden’s successor newspapers.

Held

Article 10: As to whether the interference was necessary, vast powers were vested
in the governor of the state of emergency region to imposc administrative bans on
the publication and distribution of publications. Such prior restrictions were not, in
principle, incompatible with the Convention. However, they could only be imposed
il a particularly strict framework ol legal rules regulating the scope ol bans and
ensuring the effectiveness of judicial review to prevent possible abuse was in
place. In the case before the Court, both the powers ol the governor of the state
ol emergeney region and the manner in which the rules were applicd escaped strict
judicial scrutiny that was cffective against abusc. The Court was obviously
prepared to take into account the difficultics inherent in the fight against
terrorism and political tension caused by terrorist acts in the rcgion concerned at
the material tme. It was certainly possible that the articles that had led to the

1. This summary by the Registry does not bind the Court
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newspapers’ being seized would have exacerbated an already tense situation, even
though the impact of the press was often less immediate and powerful than that of
the broadcast media. However, the decision to impose the ban contained no
reasons and made no reference to the seizure orders. In the absence of detailed
reasoning accompanicd by proper judicial scrutiny, the decision to implement
such a mcasure laid itsell open to various interpretations. Thus, the ban could be
perceived by the applicants as a response to heavy criticism in Ulkede Giindem of the
security forces’ operations in the region. Furthermore, in view of their passive role
as recipients of information, citizens had to be permitted to receive a variety of
messages, Lo choose between them and reach their own opinions on the various
views expressed, as what sct democratic society apart was that plurality ol ideas
and information. Furthermorc, the ban had remained in lorce [or more than a ycar
and a half aflter the newspaper ceased publishing and its successor publications
were also banned. Lastly, such mcasures could only be lifted by a unilateral
discretionary act on the part of the governor ol the state ol emergency region.
In sum, because the courts had no power to review administrative bans on
publications, the applicants had been deprived of suflicient salcguards to protect
against abuse. The interfercnce causced by the state of emergency regulations in
issuc had not been necessary in a democratic society.

Conclusion: violation (unanimously).
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In the case of Cetin and Others v. Turkey,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr  J.-P. Cosra, President,
Mr A.B. Baka,
Mr  GAUKUR JORUNDSSON,
Mr L. LOUCAIDES,
Mr  R. TOrAEN,
Mr  C. Birsan,
Mr M. UGREKHELIDZE, judges,
and Mr T.L. EavLy, Deputy Section Registrar,
Having deliberated in privatc on 6 November 2001 and 28 January
2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

. The case originated in two applications (nos. 40153/98 and
40160/98) against the Republic of Turkey 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 eight Turkish nationals
(“the applicants”): Mr Vedat Cetin, who lodged application no. 40153/98
on 5 January 1998, and Mr Mehmet Kaya, Mr Ismet Bakag,
Mr Ahmet Stinbiil, Mr Zeynel Bagir, Mr Metin Dag, Mr Kemal Sahin and
Mr Nail Kilig, who jointly lodged application no. 40160/98 on 5 February
1998.

2. The applicants were represented  belore the Court by
Mr S. Tanrikulu, of the Diyarbakir Bar. The Turkish Government (“the
Government”) did not designate an Agent [or the purposes of the
proceedings beflore the Court.

3. The object of the applications was to obtain a decision as to whether
the facts of the case disclosed a breach by the respondent State of its
obligations under Article 10 ol the Convention.

4. The applications were 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 applications were allocated to the Second Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
which would consider the case (Article 27 § 1 of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1.
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6. On | November 2001 the Court changed the composition of its
Sections (Rule 25 § 1). This case was assigned to the newly composed
Second Section (Rule 52 § 1).

7. After deciding to join the applications the Chamber declared them
partly admissible in a decision of 6 November 2001.

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

THE FACTS

9. The applicants are Turkish nationals and live in Diyarbakir. At the
material time, they worked as journalists on Ulkede Giindem, a Turkish-
language daily newspaper based in Istanbul. Publication of the
newspaper ceased on 24 October 1998 and it was replaced initially by
Ozgiir Bakig and subscquently, on 27 April 2000, by another daily
newspaper, 2 Binde Yeni Giindem. That newspaper was replaced on 31 May
2001 by a weekly periodical called Yedinci Giindem.

10. At the material time onc of the applicants, Mr Cectin, an in-
dependent journalist, wrote a column entitled “Notes from Diyarbakir”
(Diyarbakir'dan Notlar), which was published on Tuesdays in Ulkede
Giindem. Mr Bakag was Ulkede Giindem’s representative in Diyarbakir. He
currently works as a press officer for the Diyarbakir Urban District
Council.

11. As for the other applicants, Mr Bagir is now the mayor of Lice,
Mr Kaya is a lawyer and Mr Sahin and Mr Kilig both teach in schools in
eastern Turkey. Mr Stnbil continues to work as a journalist with the
weekly publication 7. Giindem, while Mr Dag currently works as a press
officer for Kayapinar Town Council.

12, The main point at issue in the present case is a ban that was
imposed on 1 December 1997 by the governor of the state of emergency
region on the distribution of Ulkede Giindem in that region.

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

A. Background to the governor of the state of emergency region’s
decision

13. According to the applicants, the distribution of Ulkede Giindem was
impeded by the security forces in the period from September to November
1997, and the governor of the state of emergency region subsequently
imposed a ban on its publication and distribution in the region where the
state of emergency had been declared (sce paragraph 24 below). On
13 November 1997 the proprietor of Ulkede Giindem sent a letter to the



CETIN AND OTHERS v. TURKEY JUDGMENT 151

Ministry of the Interior informing it of the disruption caused to the
distribution of the newspaper and demanding an end to these unlawful
acts. He also sought compensation for the loss sustained.

14. On 19 November 1997 the governor of the state of emergency
region wrote to the proprietor of Ulkede Giindem to say that his office was
not responsible for the acts mentioned in the letter. He enclosed the
seizure orders that had been made by the relevant authorities.

15. The Government have produced to the Court seventy-two warrants
issued by judges of the Istanbul National Security Court for the seizure of
varjous issues of the newspaper in the months of September, November
and December 1997.

16. On 4 November 1997 Mr Bakag and Mr Bagir lodged a criminal
complaint with the Diyarbakir public prosecutor’s office because of the
alleged disruption to the distribution of the newspaper.

17. On 25 November 1997 the public prosecutor’s office ruled that it
had no power to deal with the complaint and reflerred it to the Diyarbakir
Administrative Council under the Prosecution of Civil Servants Act.

[8. On 3 February 1998 the Diyarbakir Administrative Council held
that there was no case to answer in view of the seizure warrants that
had been issued by the Istanbul National Security Court. Its decision was
upheld by the Supreme Administrative Court on 3 March 2000.

B. The ban on the publication and distribution of Ulkede Giindem
in the state of emergency region

19. On | December 1997 the governor of the state of emergency region
imposed a ban on the publication and distribution of Ulkede Giindem in that
region.

20. On 4 December 1997 the Diyarbakir Security Directorate wrote to
Mr Bakag, in his capacity as Ulkede Giindem’s representative in Diyarbakir,
informing him of the ban. Its letter read as follows:

“Regard being had to Dircctive no. 134+ issued by the governor’s office of the state of
emergeney region on | December 1997,

With cffect from | December 1997 the publication and distribution of the datly
newspaper Ulkede Giindem in the provinces in which a state of cmergency has been
declared under the aforementioned directive (Diyarbakir, Hakkari, Siirt, Sirnak,
Tunceli and Van) shall be prohibited.”

21. Likewise, on 5 December 1997 the Tunceli Security Directorate
wrote a letter to the company responsible for distributing the newspaper,
Birlegik Basim Dagitim A.S., based in Adana, in the (ollowing terms:

“Regard being had to Directive no. 1344 issucd by the governor’s oflice of the state of
cmergency region on | December 1997,



152 GETIN AND OTHERS v. TURKEY JUDGMENT

With clfect from | December 1997 the publication and distribution of the Istanbul
daily newspaper Ulkede Giindem in the provinces in which a state of emergency has been
declared under the aforementioned directive (Diyarbakir, Hakkari, Siirt, $irnak,
Tunceli and Van) shall be prohibited, pursuant 1o Article | of Legislative Decree
no. 430 and section 11(c) of the Siale of Emergency Act.”

C. The bans imposed on the successor publications to Ulkede
Giindem

22. On 7 May 1999 the governor of the state of emergency region
imposed a ban pursuant to Article 11 {e) of Legislative Decree no. 283 on
the publication and distribution of Ozgiir Bakig, the daily newspaper that
had replaced Ulkede Giindem.

Similarly, on 1 June 2000 he issued an order prohibiting the publication
and distribution of the daily newspaper 2 Binde Yeni Giindem in the state of
emergency region.

Lastly, on 27 June 2001 the weekly publication Yedinei Giindem, which
had replaced 2 Binde Yeni Giindem, met the same fate, with a ban being
imposed on its publication and distribution in the region.

23. The applicants have produced a notice dated June 2000 which
shows that at different times the governor of the state of emergency
region imposed bans on the publication and distribution of seventeen
periodicals, including Ulkede Giindem, Ozgiir Bakig and 2 Binde Yeni Giindem.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. The state of emergency region

24. The governor’s office of the state of emergency region was set up
with special powers after the state of siege was officially declared to be
over on 19 July 1987 by Legislative Decree no. 285 of 10 July 1987, A state
of emergency was thus decreed in the provinces of Bingol, Diyarbakir,
Elazig, Hakkari, Mardin, Siirt, Tunceli and Van. On 19 March 1994 the
state of emergency was extended to the province of Bitlis, but lifted in
the province of Elazig. It was declared to be over in the provinces of
Batman, Bingél and Bitlis on 2 October 1997, in the province of Van on
30 July 2000 and in the provinces of Tunceli and Hakkari on I August
2002. In July 2002 it was extended by four months in the provinces of
Diyarbakir and Sirnak.

B. The powers of the governor of the state of emergency region

25. The powers of the governor of the state of emergency region
(Olaganiistiic Hal Bilge Valisi) arc sct out in the State of Emergency Act
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(Law no. 2935 of 25 October 1983) and various legislative decrees that
were issued after the state of emergency was declared (Legislative
Decrees nos. 313, 387, 413, 421,425, 426, 427, 428, 430, 432 and 481).
26. Section |1(e) of the State of Emergency Act reads as follows:
“. I astate of emergencey is decereed, the following measures may be imposed with a
view to maintaining genceral security, safety and public order and o preventing any

cscalation in the violence ..

(¢) Anorder prohibiting, cither absolutcly or without prior permission, the cditing,
dissemination, publication or distribution of newspapers, reviews, brochures,
pamphlcts, posters or any similar publicaiions, or the publication or distribution of any
such [publications] which have been printed or disseminated outside the state of
cmergency region ..."

27. Article | (a) of Legislative Decree no. 430 provides:

“The printing, dissemination, publication or distribution of books, reviews,
newspapers, brochures, posters or other similar publications liable seriously 10
undermine public order in the region, to cause agitation among the local population or
to obstruct the sccurity forces in the course of their dutics by giving a false account of
operations being conducted in the region shall be prohibited, cither absolutely or
without the prior permission of the governor of the region 1o which 1he stawe of
cmergeney applies or the governors of the provinces concerned. [Likewise,| the
publication or distribution of [any publication of the same type] that has been printed
and published outside the state of emergency region shall be prohibied, cither
absolutely or without the prior permission ol the governar of the region to which the
state of emergency applies or the governors of the provinces concerned ...”

C. Judicial scrutiny of legislative decrees on the state of
emergency and of measures taken by the governor of the state
of emergency region

1. Constitutional review of legislative decrees on the state of emergency

28. The relevant part of Article 148 § | of the Constitution provides:
“... There shall be no right of appcal to the Consticutional Court to contest the form
or substance of legislative decreesissued during a state of emergency, a state of sicge or

. . ”
In wartime.

2. Judicial serutiny of measures taken by the governor of the state of emergency
region

29. Article 7 of Legislative Decree no. 285, as amended by Legislative
Decree no. 425 of 9 May 1990, precludes any application in the
administrative courts to have an administrative act performed pursuant
to Legislative Decree no. 283 set aside.
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30. Article 8 of Legislative Decree no. 430 reads as lollows:

“No criminal, financial or civil liability may be asserted against ... the governor of the
state of emergency region or provincial governors in that region in respeet of decisions
taken, or acts performed, by them in the exercise of the powers conferred on them by
this legislative decree, and no application shall be madc to any judicial authority to that
end. This shall be without prejudice to the rights of individuals to claim reparation from
the State for damage which they have been caused without justification [sebepsiz|.”

3. The case-law of the Constitutional Court

31. The Constitutional Court has reviewed the constitutionality of
Article 7 of Legislative Decree no. 285, as amended by Legislative Decree
no. 425 of 9 Mayv 1990, in a judgment of 10 January 1991, which was
published in the Official Gazette on 5 March 1992, It stated:

“It 3s not possible to reconcile that provision [which precludes any judicial serutiny of
acts performed by the governor of the state of emergency region] with the concept of the
rule of law ... The system of government when a state of emergency has been declared is
not an arbitrary onc that escapes all judicial serutiny. There can be no doubt that
individual and regulatory acts performed by the competent authoritics while the state
of cmergency continucs must be subject to judicial review. Contravention of this
principle is inconceivable in countrics run by democratic regimes and founded on
freedom. However, the impugned provision is contained in a legislative decree that
cannol be the subject of constitutional review ... Conscquently, the application for an
order quashing that provision must be dismissed as being incompatible rafione materiae
[yetkisizlik] ..”

32. As regards Article 8 of Legislative Decrec no. 430, in two
Judgments delivered on 3 July 1991 and 26 May 1992 (published in the
Official Gazette on 8 March 1992 and 18 December 1993 respectively),
the Constitutional Court followed that decision in dismissing as
incompatible ratione materiae applications for orders quashing the relevant
provisions.

THE LAW

I1. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 10 OF THE CONVENTION

40. The applicants complained that the ban imposed by the governor
on I December 1997 on the distribution of the daily newspaper Ulkede
Giindem in the state of emergency region constituted an unjustified
interference in the exercise of their right to impart information or ideas.
They relied in that connection on Article 10 of the Convention, the
relevant part of which provides:
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“1. Everyonc has the right to freedom of expression. This right shall include frecdom
10 hold opinions and 10 reccive and impart information and ideas without interference
by public authority and regardless of fronticrs. ...

2. The exercisc of these freedoms, since it carries with it dutics and responsibilites,
may be subject 1o such formalitics, conditions, restrictions or penaltices as are prescribed
by law and are nceessary in a democratic society, in the interests of national sceurity,
territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or crime, for the
protection of hcalth or morals, for the protection of the reputation or rights of others,
for preventing the disclosure of information reccived in conlidence, or (or maintaining
the authority and impartiality of the judiciary.”

3. “Necessary in a democratic society”

48. It remains to be examined whether the measure concerned was
“necessary in a democratic society” to achieve those aims.

(b) The Court’s assessment

57. The Court would first point out that Article 10 guarantees [recdom
of expression to “everyone”. No distinction is made in it according to the
nature ol the aim pursued or the role played by natural or legal persons in
the exercise of that {reedom (see, mutatis mutandis, Casado Coca v. Spain,
judgment ol 24 February 1994, Series A no. 285-A, pp. 16-17, § 35). It
applies not only to the content of information but also to the means of
dissemination, since any restriction imposed on the latter necessarily
interferes with the right to receive and impart information (see, mutatis
mulandis, Autronic AG v. Swilzerland, judgment of 22 May 1990, Series A
no. 178, p. 23, § 47). In the present case, the Court considers that the
applicants’ ability to exercise their right to freedom to impart ideas and
information to the inhabitants of the state of emergency region was
dircctly at stake, as the ban affected Ulkede Giindem, which reported and
commented on, among other things, items of regional news gathered by
journalists — the applicants in this instance.

58. The Court considers that the only way it can examine whether the
interference was necessary is by looking at the wording of section 11(e) of
the State of Emergency Act (Law no. 2935) and Article | (a) of Legislative
Decree no. 430, and the arguments put to it by the Government, as the
impugned measure escaped judicial scrutiny by the domestic courts and
the governor of the state of emergency region did not give any reasons
for his decision.

99, The Court observes that section [1(e}) of the State of Emergency
Act and Article 1 (a) of Legislative Decree no. 430 are drafted in very
broad terms and grant the governor of the state of emergency region vast
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powers to impose administrative bans on the publication and distribution
ol publications. Such prior restrictions are not, in principle, incompatible
with the Convention. However, they may only be imposed il a particularly
strict [ramework of legal rules regulating the scope ol bans and ensuring
the effectiveness of judicial review to prevent possible abuse 1s in place.

60. As regards, firstly, the scope of the governor’s powers, the Court
notes that the relevant provisions enable him to prohibit the circulation
and distribution of any written material considered liable seriously to
undermine public order in the region, cause agitation among the local
population or obstruct the security forces in the course of their duties by
giving a [alse account of operations being conducted n the region (see
paragraphs 26-27 above).

61. Having carefully examined the extent of what it accepts are
exceptional powers, which by their nature may only be justilied by
very special circumstances, the Court must seek to determine what
safeguards existed against their possible abuse in practice. In that
connection, it observes that, although it is possible to counterbalance and
limit powers of this type by strict and efTective judicial scrutiny, both the
provisions conferring the powers on the governor of the statc of emergency
region and the manner in which the rules are applied escape such scrutiny.
In that regard, the Court can but share the concern expressed by the
Constitutional Court in these terms (see paragraph 31 above):

“[t is not possible to reconcile that provision [which precludes any judicial serutiny of
acts performed by the governor of the state of emergeney region] with the concept of the
rule of law ... The system of government when a state of emergeney has been declared is
not an arbitrary onc that cscapes all judicial scrutiny. There can he no doubt that
individual and regulatory acts performed by the competent authoritics while the state
ol emergency continues must be subject to judicial review. Contravention of this
principle is inconccivable in countries run by democratic regimes and founded on
freedom. However, the impugned provision is contained in a legislative decree that
canpot be the subject of constitutional review ...

62. The Court is obviously prepared to take into account the back-
ground to cases before it and, in particular, the difficulties inherent in the
fight against terrorism. In that regard, it notes that the Commission
declared inadmissible two applications concerning a ministerial order
imposing restrictions on broadcasting media in circumstances similar to
those 1n the present case (see Purcell and Others v. Ireland, no. 15404/89,
Commission decision of 16 April 1991, Decisions and Reports (DR) 70,
p. 262, and Brind and Others v. the Uniled Kingdom, no. 18714/91,
Commission decision of 9 May 1994, DR 77-A, p. 42). However, the
present case is distinguishable from the aforementioned applications,
which concerned restrictions on broadcasting media, whose impact is
often far more immediate and powerful than that of the press. In
addition, the regulations examined by the Commission described in
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considerable detail the type of programme to which the ban applied
(interviews with the spokespersons of certain organisations). Lastly, the
decisions imposing the bans had been subjected to judicial scrutiny.

63. The Court observes in passing that it is unable to accept the
Government’s assertion that the reason the governor of the state of
emcrgency region decided o ban the newspaper was that certain articles
published in it, which had resulted in various issues being seized because
they were liable to incite the population to riot or sought to vindicate
criminal acts by terrorists, might have scrious repercussions for public
order in the region. The Court considers that the political tension caused
by terrorist acts in the region concerned at the material time is a factor to
be taken into account (see, mutatis mulandis, Piermont v. France, judgment of
27 April 1993, Series A no. 314, p. 26, § 77). Whilc it is certainly possible
that the articles that led to the seizure ol the newspapers would have
exacerbated an already tense situation, the decision to impose the ban
contained no reasons and made no reference to the seizure warrants
issucd by the judges in Istanbul. In addition, the ban was not a preventive
measure taken as a result of the seizures to which the Government refer,
since the seizure of a publication as a preventive mcasure may only be
ordered by a judge in criminal proceedings of a different kind to those
which were brought in the present case. Accordingly, in the absence of
detailed reasoning accompanied by proper judicial scrutiny, the decision
to implement such a measure lays itsell open to various interpretations.
Thus, the ban could be perceived by the applicants as a responsc to heavy
criticism in Ulkede Giindem of the security forces” operations in the region.

64. As to the Government’s arguments that the local population had
numerous sources ol ideas and informartion available and that, as
journalists, the applicants were involved in the publication ol various
newspapers and thus had been able to impart their ideas and in-
formation along with the rest of the country, the Court reiterates that
the press plays an essential role in a democratic society. In view of their
passive role as recipients of information, citizens must be permitted to
receive a variety ol messages, to choose between them and reach their
own opinions on the various vicws expressed, for what sets democratic
society apart is this plurality of ideas and information.

65. Furthermore, contrary to what the Government have asserted, the
ban did not end alter filtv-three days. The case file shows that although
Ulkede Giindem ceased publication on 24 October 1998, the measure was
still very much in force in June 2000. In addition, the successor
publications to Ulkede Giindem, and various other publications, werc
unable 1o escape the same late (sec paragraphs 22-23 above). Lastly,
since there is no right to seek judicial review in the administrative courts,
such measures can only be lifted by a unilateral discretionary act on the
part of the governor of the state ol emergency region.
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66. In conclusion, the Court notes that, because the courts have no
power to review administrative bans on publications, the applicants were
deprived of sufficient safeguards to protect against abuse. Accordingly, in
the light of these considerations, it finds that the interference caused by
section 11(e) of the State of Emergency Act and Article | (a) of Legislative
Decree no. 430, and the way in which those provisions were applied in the
instant case, cannot be regarded as having been “necessary in a
democratic society” and went bevond the requirements ol the legitimate
aim pursued. There has therefore been a violation of Article 10 of the
Convention.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

1. Holds that there has been a violation of Article 10 of the Convention;

Done in French, and notified in writing on 13 February 2003, pursuant
to Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Lawrence Early Jean-Paul Costa
Deputy Registrar President
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nationales — Réparation partielle de la violation alléguée

%
%

La requérante, de nationahté frangaise, titulaire du dipldme d’Etat algérien de
docteur ecn médecine, sollicita son inscription au tableau de Pordre des médecins
frangais. Cette inseription lui fut refusée car clle ne disposait pas du dipléme
frangais de docteur en médecine, condition exigée par le code de la santé
publique. La requérantc renouvela sa demande en revendiquant cetie fois
IPapplication des déclarations gouvernementales du 19 mars 1962 relatives a
PAlgérie, dites «accords d’Evian», et notamment des dispositions de Particle 5 de
>
la déclaration gouvernementale relative a la coopération culturelle entre la France
et I'Algérie, qui pose le principe d’une équivalence de plein droit entre diplémes
frangais et algériens sous réserve du caractére similaire des cursus suivis. La
demande fut rejetée par Pordre des médecins ce qui amena la requérante a saisir
le Conseil d’Etat d’un recours pour excés de pouvoir. A la demande du Conseil
d’Etat, le ministere des Affaires étrangeres déposa des observations. Il y indiquait
qu’au moment des faits les stipulations de 'article 5 n’élaient pas mises en ceuvre
par les autorités algériennes, lorsqu’elles étaient saisies de demandes de
ressortissants [rancais titulaires de diplomes déliviés en France, de sorte que ces
stipulations n’étaient pas susceptibles de s’appliquer au bénéfice de la requérante.
Ayant pris connaissance de ces observations, la requérante produisit au Conseil
d’Etat des attestations émanant de diverses autorités algériennes et établissant

I. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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la reconnatssance de la validité de plein droit en Algérie dce diplémes obtenus en
France par des praticiens [rangais. En avril 1999, le Conseil d’Etat rejeta le recours
de la requérante, au motil que le ministre des AlTaires étrangéres avait aflirmé
que Particle 5 de la déclaration gouvernementale de 1962 ne pouvait étre regardé
comme étant en vigueur a la date de la décision attaquée, laute d’application
réciproque par ’Algéric. Entre-temps, la requérante avait obtenu Pautorisation
d’excrcer la médecine en France au titre de l'année 1997 par un arréié
ministériel de janvier 1999 fondé sur le code de la santé publique. C’est en avril
1999 qu’elle lut inscrite au tableau de Pordre des médceins au titre de année
1997.

Article 6: a) Quant a la question du maintien de la qualité de «victime» de la
requérante a la suite de Pobtention de Pautorisation d’exercer la médecine en
France: aucunc des autorités compélentes n’a reconnu explicitement, ni méme
de Tagon implicite, une violation de Particle 6 § 1 de la Convention dont se plaint
la requérante dans sa requéte. De plus, Pautorisation d’exercer la médecine en

France n’a pas lait disparafire en substance le défaut d’équité allégué de la
procédure suivic devant le Conscil d’Etat du fait du renvoi a titre préjudiciel au
ministre des Alfaires étrangeres. Méme a considérer que autorisation d’excrecer
la médecine en France obtenue par la requérante vaut réparation, cetle
autorisation n’a é1¢ accordée qu’en 1999 au titre de année 1997, alors quc la
procédure dont la requérante sc plaint avait ¢té engagée des 1995, de sorte que la
réparation n’a été que partielle. Partant, les autorités nationales n’ayant reconnu,
ni expressément ni cn substance, ni réparé intégralement la violation alléguée par

la requérante, cclle-ci reste habilitée a se prétendre «victime ».

b)Y Quant a Papplicabilité de Particle 6 § 1: lorsqu’une législation subordonne 2
certaines conditions 'adnission a unc profession ct que Pintéressé vy satisfait, ce
dernier posséde un droit d’acees a ladite prolession. En Uespece, le Jitige concernait
la misc en ceuvre de Particle 5 de la déclaration gouvernementale de 1962. Le code
de la santé publique pose comme condition d’accés a la prolession de médeein en
France, outre la condition de nationalité, la d

¢tention de diplomes, sachant que sur
ce dernier point le ministre chargé de la santé peut autoriser individucllement &
exercer la médecine un certain nombre de praticiens qui ne remplissent pas les
conditions légales. La requérante faisait valoir que, par application de Particle 3
de la déclaration gouvernementale de 1962, clle sauslaisait aux exigences pour
Ctre inscrite dircctement au tablecau de Pordre des médecins en France; remplis-
sant la condition de nationalité, la requérante soutenait qu’elle satisferait égale-
ment 2 la deuxieme condition si lui étail reconnue une équivalence de diplome,
tirée d’un rraité international. La déclaration gouvernementale de 1962 d

cvant
&tre considéréc comme unc convention internationale sclon la jurisprudence
du Conseil d’Ewat, ses dispositions prévalent ¢n principe sur la loi nationale. Il
s’ensuil que la requérante pouvait raisonnablement soutenir que, si Particle 5 de
la déclaration gouvernementale avait é1¢ regardé comme cn vigucur, le dipléome
algérien qu’elle avait obtenu en 1969 aurait dii étre déclaré valable de plein droit
cn France, lui permettant ainsi de satisfaire a la condition de dipléme fixée par le
code de la santé publique. La requérante aurait alors cu le droit d’@tre inscrite
directement au tableau de Pordre et d’exercer la médecine en France. En brel] la
requérante pouvait de manitre délendable prétendre que le droit [rangais lui
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reconnaissail un droit a inscription au tablcau de 'ordre des médecins et donc a
I'exercice de la médecine en France. Partant, Particle 6 s’applique.

¢) Quant au droit a un «tribunal»: le Conscil d’Etat, conformément a sa propre
jurisprudence, s’en remit entierement A unc autorité relevant du pouvoir exécutil
pour résoudre le probleme d’applicabilité des traités qui lui était posé. Or, méme si
la consultation du ministre par le Conseil d’Etat pour 'appréciation de la condition
de réciprocité peut parafitre nécessaire, cette juridiction, par sa pratique du renvoi
préjudicicl quant a I'applicabilité d’un traité, s’est obligée a suivre systémaltique-
ment Pavis du ministre, est-a-dire d’une autorité qui lui est extéricure, el qui
se trouve en oulre relever du pouvoir cxéeutif, sans soumettre cel avis a la
critique ni & un débat contradictoire. L'interposition de autorité ministériclle,
qui fut déterminante pour I’issue du contentieux juridictionnel, ne se prétait en
effet a aucun recours de la part de la requérante, qui n’a d’ailleurs eu aucune
possibilité de s’exprimer sur Putilisation du renvoi préjudiciel ou sur le libellé de
la question, ni de laire examiner ses éléments de réponse a cette question, ni de
pouvoir ainsi répliquer au ministre, le cas échéant de fagon utile, voire décisive aux
veux du juge. En lait, la requérante, lorsqu’clle a eu connaissance des obscrvations
du ministre des Affaires étrangéres, a produit devant le Conseil d’Etat plusicurs
éléments lactuels tendant & prouver que la déclaration gouvernementale de 1962,
selon elle, avait bien é1é appliquée par le gouvernement algérien. Or ces éléments
n’ont méme pas été cxaminés par le Conseil d’Etat, qui n'a donc pas voulu cn
évaluer le bien-fond¢. 1l a considéré qu’il ne lui appartenait pas d’apprécier si
’Algérie avait mis en ccuvre la déclaration gouvernementale de 1962, ni de tirer
lui-méme les conséquences de Péventuelle inapplication de ce texte; il s’est fondé
exclusivement sur 'avis du ministre des Affaires étrangeres. Ce faisant, le Conseil
d’Etat s’est considéré comme lié par cet avis; il s’est ainsi privé volontaircment de
la compétence lui permettant d’examiner et de prendre en compte des éléments
de fait qui pouvaicnt &tre cruciaux pour le réglement in concreto du litige qui lui
¢tait soumis. Dans ces conditions, la requérante ne peut passer pour avoir eu
acces a un tribunal ayant ou s’étant reconnu une compétence suffisante pour se
pencher sur toutes Ies questions de fait et de droit pertinentes pour statuer sur ce
litige, soit un «tribunal» de pleine juridiction.

Conclusion : violation (six volx contre une).

Article 41: la Cour accorde a la requérante une somme pour le dommage moral
subi.

Jurisprudence citée par la Cour

Ringeisen ¢. Autriche, arrét du 16 juillet 1971, série An" 13

Le Compte, Van Leuven et De Meyere ¢. Belgique, arrét du 23 juin 1981, série A n” 43
Eckle c. Allemagne, arrét du 15 juillet 1982, séric An” 31

Sporrong et Lonnroth ¢. Suéde, arrét du 23 scptembre 1982, série A n® 52

Inze ¢. Autriche, arrét du 28 octobre 1987, séric A n" 126

Belilos ¢. Suisse, arrét du 29 avril 1988, séric A n” 132

Editions Périscope c. France, arrét du 26 mars 1992, séric A n® 234-B

Zander ¢. Suéde, arrét du 25 novembre 1993, série A n°279-B

De Moor ¢. Belgique, arvét du 23 juin 1994, séric An" 292-A

Fayed c. Royaume-Uni, arrét du 21 septembre 1994, série A n" 29+-B



16+ ARRET CHEVROL ¢, FRANCE

Beaumartin ¢. France, arrét du 24 novembre 1994, série A n® 296-B

Fischer c. Autriche, arrét du 26 avril 1995, série A n° 312

Masson et Van Zon c. Pays-Bas, arrét du 28 scptembre 1993, séric A n 327-A

Terra Woningen B.V. ¢. Pays-Bas, arrét du 17 décembre 1996, Recucil des arréls et
décisions 1996-V1

Association Ekin ¢. France (déc.), n® 39288/98, 18 janvier 2000

Association Ekin ¢. France, n" 39288/98, CEDH 2001-VIII



ARRET CHEVROL ¢ FRANCE 163

En affaire Chevrol c¢. France,
La Cour curopéenne des Droits de I'Homme (deuxi¢me section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. A.B. Baka, président,
J-P. Costa,
GAUKUR JORUNDSSON,
L. Lotcaipes,
C. Birsax,
M. UGREKHELIDZE,
M™ AL MULARONI, juges,
et de M. T.L. Earvy, greffier adjoint de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 22 octobre 2002 et
28 janvier 2003,

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

PROCEDURE

I. A Porigine de I'affaire se trouve une requéte (n° 49636/99) dirigéc
contre la République francaise et dont une ressortissante de cet Etat,
M™ Yamina Chevrol («la requérante»), avait saisi la Commission
européenne des Droits de PHomme («la Commission») le 4 mars 1996
en vertu de Pancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits
de ’'Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. La requérante alléguait e¢n particulier que lc renvoi par le Conseil
d’Etat au ministre des Affaires étrangéres de la question préjudicielle
relative a la réalisation de la condition de réciprocité d’un traité imter-
national, en l'occurrence une déclaration gouvernementale du 19 mars
1962 faisant partie des accords d’Evian, et le fait que I'appréciation du
ministre s'impose au juge sans recours possible des requérants, consti-
tualent une ingérence du pouvoir exécutil incompatible avec la qualité de
«tribunal» indépendant et de pleine juridiction garantie par I"article 6 § |
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 3 § 2
dudit Protocole).

4. La requéte a été attribuée a la premiere section de la Cour
(article 52 § | du reglement). Au scin de celle-ci, la chambre chargée
d’examiner Paffaire (article 27 § 1 de la Convention) a é(é constituée
conformément a 'article 26 § | du réglement.

5. Le 1" novembre 2001, la Cour a modifié la composition de ses
sections (article 25 § | du réglement). La présente requéte a été actri-
buée a la deuxieme section ainsi remaniée (article 52 § 1).
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6. Par une décision du 4 juin 2002, la chambre a déclaré la requéte
recevable et a estimé néccssaire de tenir une audience sur le bien-fondé
de la requéte.

7. Le 17 octobre 2002, la chambre a demandé que les parties répondent
lors de l'audience 4 de nouvelles questions concernant la qualité de
«victime» de la requérante au sens de l'article 34 de la Convention et
Papplicabilité de Particle 6 § | de la Convention a la procédure litigieuse.

8. L’audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
I’'Homme, a Strasbourg, le 22 octobre 2002 (article 59 § 2 du réglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement
M. A. BucHET, sous-directcur des droits de I’homme,
direction des affaires juridiques
du ministére des Affaires étrangéres, agent,
M"™ B. JARREAU, conseiller de tribunal administratif
détaché i la sous-direction des droits de ’homme,
direction des affaires juridiques
du ministére des Affaires étrangeéres, conseil ;

— pour la requérante
M. B. TaBaka, spécialiste en droit des actes administratifs,
juriste «knowledge manager »
chez Landwell & Partners, Paris, conseil.

9. La requérante était présente a4 laudience. La Cour a cntendu
M. Tabaka ct M. Buchet en leurs déclarations ainsi qu’en leurs réponses
a des questions des juges.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

10. Le 17 février 1987, la requérante, titulaire du diplome d’Ltat
algérien de docteur en médecine obtenu en 1969 a l'université d’Alger,
sollicita son inscription au tableau du conscil départemental de Pordre
des médecins des Bouches-du-Rhone.

1l. Le conseil départemental rejeta sa demande au motif que, bien
que frangaise, elle ne disposait pas du diplome francais de docteur en
médccine. Par la suite, la requérante sollicita onze fois, en vain,
Pautorisation du ministre chargé de la santé publique sur le fondement
de Particle L. 356, 2%, alinéa 3, du code de la santé¢ publique.
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12. Le 1" juin 1993, Pintéressée présenta une nouvelle demande
devant le conseil départemental en se réclamant de Papplication des
déclarations gouvernementales du 19 mars 1962 relatives a I'Algérie,
dites «accords d’Evian», et notamment de la déclaration gouverne-
mentale relative & la coopération culturelle entre la France et PAlgérie
(ci-apres «la déclaration gouvernementale de 1962») dont Particle 5 du
titre I dispose :

«lLes grades et diplomes d’enseignement délivrés en Algéric et en France, dans les
mémes conditions de programmes, de scolarité et d’cxamens, sont valables de plein
droit dans Ics deux pays.»

[3. Sa demande lut rejetée le 16 juin 1995 par le conscil départe-
mental de 'ordre des médecins des Bouches-du-Rhéne qui lui refusa
I’inscription au tableau.

14. La requérante contesta ce refus aupres cdu conseil régional de
Pordre des médecins de Provence-Alpes-Céte d’Azur-Corse. Par une
décision en date du 17 décembre 1995, celui-ci conlirma ledit refus.

I5. Le 13 février 1996, la requérante saisit la section disciplinaire du
conseil national de Pordre des médecins. Par une décision du 20 mars
1996, celle-ci rejeta la requéte au motif notamment que les énonciations
de Particle 5 de la déclaration gouvernementale de 1962 ne sauralent a
elles seules ouvrir le droit d’exercer la médecine en France a tous
les diplémés de Puniversité algérienne ayant obtenu leur dipléme
postérieurement a cette date et ne sauraient, par suite, fonder une
demande d’inscription.

16. Le 3 juin 1996, la requérante forma un recours pour exceés de
pouvoir contre cette décision auprés du Conseil d’Etat.

17. Le 29 ocrobre 1998, a la demande du Conseil d’Etat, le ministére
des Affaires étrangéres, direction des affaires juridiques, fit part de ses
observations sur le recours de la requérante. Le mémoire [ut ainsi rédigé:

«Ce recours appelle de ma part les observations suivanics, qui comme vous en avez
¢mis le souhait, portent sur les stipulations de Particle 5 de la déclaration gouver-
nementale duv 19 mars 1962 relative & la coopération culturclle entre la France et
IAlgérie, figurant au nombre des déclarations constituant les «accords d’Evian». (...)

1. La nature dc ces stipulations

Le Conscil d’Fiat, statuant au contentieux, a déja cu a se prononcer sur la nature des
stipulations contenues dans les «accords d’Evian». Faisant siennc la position du
Département, il avait estimé que ces accords constituent une convention internatio-
nale (CE 31 janvicr 1969 Sicur Moraly Rec. 1969 p. 50).

2. Lapplicabilité de ces stipulations

Les déclarations gouvernementales du [9 mars 1962 ont, aprés avoir fait 'objet d’une
approbation par voie rélérendaire, lors du scrutin du 8 avril 1962, é1é publiées au
Journal Officiel, dans son ¢dition du 20 avril 1962. Elles sont entrées en vigueur lc
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3 juillet 1962 avec I'échange de lettres entre le Président de la République Frangaise ct
le Président de Exécutif provisoire de I'Etat algérien.

Aucun acte n’en ayant suspendu I’application, ni n’étant revenu sur leur contenu,
lesdites stipulations doivent &tre regardées comme en vigucur tes 17 décembre 1995 ct
20 mars 1996, dates auxquelles les décisions litigieuses (...} ont été priscs.

Cependant, la condition de réciprocité posée a larticle 35 de la Constitution ne
pouvait étre regardéc comme remplie A la méme époque, puisque les stipulations dont
il s’agit n’étaient pas mises en ceuvre par les autorités algéricnnes, lorsqu’elles étaient
saisies de demandes de ressortissants frangais titulaires de diplomes délivrés en France.
Elles ne sont donc pas susceptibles de s’appliquer aux faits de esptce.

3. A titre subsidiaire, la portée de ces stipulations

Les stipulations de larticle 5-1 de la déclaration (...) posent le principe d’une
équivalence de plein droit entre dipldmes frangais ct algériens, sous réserve du carac-
tere similaire des cursus suivis, et ce, sans qu’il soit besoin de textes d’application.

Lesdites stipulations apparaissent, en raison notamment de la précision de leur
contenu ct de "absence de renvoi & un acte d’application, comme étant pourvues d’un
cffet direct.

Pour autant, ellcs ne sauraient étre regardées comme instaurant un droit incondi-
tionnel pour lcs titulaires de diplémes de médecine algériens a obtenir lcur inscription
au tablean de Pordre des médecins frangais. Pour apprécier les candidatures a
'inscription au tableau national de 'ordre, il convient de sc reporter au droit interne
en vigueur, notamment aux dispositions de I'article L. 356 ¢t suivants du code de la
santé publique, dont les exigences excedent, pour les rcssortissants étrangers, la
production d’un dipléme de médecine frangais ou d’un dipléme reconnu équivalent,
puisque les postulants doivent en outre se soumettre 3 des épreuves d’aptitude profes-
sionnelle.»

18. Ayant pris connaissance de ces observations, la requérante
produisit au Conseil d’Etat des attestations émanant de diverses
autorités algériennes ct établissant la reconnaissance de la validité de
plein droit en Algérie de diplémes obtenus en France par des praticicns
francais.

19. Par un arrét du 9 avril 1999 rendu contratrement aux conclusions
de son commissaire du Gouvernement, M. Rémy Schwartz, le Conseil
d’Etat statuant au contentieux rejeta la requéte dans les termes suivants:

«()

En ce gui concerne le moyen tiré de ['article 5 de la déclavation gouvernementale du 19 mars 1962
relative ¢ la coopération cullurelle entre la France et ['Algérie:

()

Considérant qu’aux termes de I'article 35 de la Constitution du 4 octobre 1958: «Les
traités ou accords régulierement ratifiés ou approuvés ont, dés leur publication, une
autorité supérieure a cclle des lois, sous réserve, pour chaque accord ou traité, de son
application par 'autre partic»; qu’ll n’appartient pas au juge administratif d’apprécier
si et dans quelle mesure les conditions d’exécution par PPautre partie d’un traité ou d’un
accord sont de nature a priver les stipulations de ce traité ou de cet accord de 'autorité
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qui leur est conférée par la Constitution; que, par des observations produites le
2 novembre 1998, le ministre des affaires ¢trangéres a fait savolr quc les stipulations
précitées de Tarticle 5 de la déclaration relative 4 la coopération culturelle entre la
[rance et PAlgéric ne pouvaient étre regardées comme avant été en vigueur a la date
de la décision attaquée des lors que, a certe date, la condition de réciprocité posée a
"article 55 de la Constitution n’¢tait pas remplie; que, par suite, [la requérante] n’est
pas fondée a invoquer ces stipulations;

En ce qui concerne les autres moyens:

()

Considérant que si [la requérante] soutient que la sectton disciplinaire du Conseil
national de Pordre des médecins a méconnu la directive du Conscil des communautés
curopéennes du 21 décermbre 1988 relative a la reconnaissance des diplomes, clle
n’apporte a 'appui de ce moven aucune précision de naturc a permettre d’en apprécier
le bien-fondé; que la recommandation du 21 décembre 1988 du Conscil des commu-
nautés curopéennes ne crée pas d’obligations aux Etats membres dont [la requérante]
pourrait se prévaloir;

Considérant que, dés lors que [la requérante]| ne justiliait ni de la délivrance du
dipléme frangais d’Eiat de docteur en médecine ou de celle d’un des diplomes
énumérés a Parucle L. 336-2 du code de la santé publique, ni de l'autorisation
ministérielle spéciale prévue par Particle L. 356 (...) pour les titulaires de diplémes
éirangers, elle ne pouvait prétendre a son inscription au tableau; que, par suite, le
moven tiré de ce que la section disciplinaire naurait pas tenu compte de ses aptitudes
et de ses fonciions hospitalicres et universitaires est inopérant ;

() »

20. Par un arrété ministériel du 22 janvier 1999 (publié au Journal
officiel de la République frangaise du 30 janvier 1999), la requérante fut
autorisée a exercer en France la profession de médecin au titre de
Pannée 1997 et en application des dispositions de Iarticle L. 356, 2°,
alinéa 3, du code de la santé publique. Se fondant sur cette autorisation,
par une décision du 12 avril 1999, le conseil départemental de l'ordre des
médecins des Bouches-du-Rhéne inscrivit la requérante au tableau. Le
9 aodt 1999, ce méme conseil reconnut les compétences de la requérante
en chirurgie orthopédique en la qualifiant, sur la base de ses titres et
travaux, en tant que médecin spécialiste en chirurgie orthopédique.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Constitution

L’article 55 de la Constitution est ainsi libellé:

«Les traités ou accords régulierement ratifiés ou approuvés ont, dés leur publication,
unc autorité supérieurc i cclle des lois, sous réscrve, pour chaque accord ou traité, de
son application par l'autre partic.»
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B. Code de la santé publique (tcl qu’en vigucur a Pépoquec des faits)

21. Pour exercer la prolession de médecin en France, il faut répondre a
certaines conditions fixées aux articles L. 356, L. 356-1 et L. 356-2 du codec
de la santé publique. Deux conditions essentielles sont, d’une part, d’étre
titulaire de certains titres mentionnés a l’article L. 356-2 ou de statuts
spéelaux (article L. 356, 2°, alinéas | et 2) et, d’autre part, d’avoir la
nationalité francaise (article L. 356, 2, alinéa 2). Une troisiéme condi-
tion est 'inscription au tableau de 'ordre (article L. 356, 3°).

22. Tlressort de ces articles que les personnes « titulaires d’un dipléme,
certificat ou autre titre mentionné a l'article L. 356-2» et «de nationalité
frangaise ou ressortissant de I'un des Etats membres de la Communauté
¢conomique curopéenne (...) des autres Etats parties a accord sur
I'Espace ¢conomique européen, du Maroc ou de la Tunisie (...)» sont
inscrites d’office au tableau de Pordre. Larticle L. 356-2 mentionne, pour
I'exercice de fa prolession de médecin: «soit le diplome frangais ’Etat de
docteur en médecine (...); soit, si intéressé est ressortissant d’un Ltat
membre de la Communauté curopéenne ou d’un autre Etat partic a
Paccord sur I'Espace économique européen, un diploéme, certificat ou
autre titre de médecin délivré par 'un de ces Etats (...) ».

23. Le ministre chargé de la santé peut en outre, aprés avis d’une
commission, autoriser individuellement d’autres personnes a excrcer la
médecine (article L. 356, 2°, alinéa 3), et notamment les personnes de
nationalité frangaise qui ne sont pas titulaires des titres mentionnés a
I'article L. 356-2. Le nombre maximum de ces autorisations est fixé
chaque année «par arrété du ministre chargé de la santé en accord avec
la commission prévuc ci-dessus et compte tenu du mode d’exercice de la
profession».

C. Jurisprudence relative aux traités internationaux

1. La position du Conseil d’Etat

24. La question de linterprétation d’un traité international, dont
le contenu est ambigu ou incertain, fut longtemps considérée par le
Conscil d’Etat comme ne relevant pas de sa compétence car il assimilait
cetle matiere a un acte de gouvernement non détachable des relations
internationales et insusceptible de recours contenticux (selon unc juris-
prudence constante depuis arrét Veuve Murat, Comtesse de Lipona, du
23 juillet 1823, Recueil des arvéts du Conseil d’Etat, p. 543). En préscence d’un
texte qu’il jugeait insuffisamment clair, le Conseil d’Etat s’en remettait a
Pinterprétation officielle du ministre des Affaires étrangéres (voir aussi
Parrét du 3 juillet 1931 Karl et Toto Samé, Sirey 1932-3.129, avec lcs
conclusions Ettori et la note Rousseau). Depuis I'arrét du Conseil d’Etat



ARRET CHEVROL c. FRANCE 171

GISTI du 29 juin 1990, la pratique du renvoi préjudiciel au ministre a été
abandonnée et le Conseil d'Etat interprétec désormais lui-méme les
accords internationaux; s’il recueille Pavis du pouvoir exécutif, il ne se
considere pas lié par lui (voir Parrét GISTI du 29 juin 1990, Recueil des
arréts du Conseil d’Etat, p. 171, et Parrét de la Cour dans [affaire
Beaumartin ¢. France du 24 novembre 1994, série A n® 296-B, arrét rendu a
propos d’un litige tranché avant que ce revirement ait été opéré).

25. En ce qui concernc les déclarations gouvernementales du 19 mars
1962, par un arrét du 31 janvier 1969 (arrét société Moraly et société
Maisons Moraly, Recueil Lebon, p. 51), le Conscil d’Etat a jugé qu’elles
doivent étre regardées comme constituant une convention internatio-
nale. La haute juridiction a affirmé ce point alors qu’clle avait procédé a
un renvoi préjudiciel au ministre des Affaires étrangéres pour interpréter
la portée de ces déclarations. Le Conseil d’Etat confirma cette juris-
prudence, méme aprés avoir abandonné la pratique du renvoi préjudiciel
en matiere d’interprétation d’un traité international (voir notamment
Parrét du 25 novembre 1998, M™ Teytaud, requéte n” 182302).

26. Le revirement de jurisprudence opéré dans le cadre de larrét
GISTI précité n’a cependant pas été transposé a I'hypothése de la mise
en ceuvre de la réserve de réciprocité prévue a I'article 55 de la Consti-
tution. En effet, le Conscil ’Etat a considéré qu’il ne lui appartenait pas
d’apprécier si et dans quelle mesure les conditions d’exécution par l'autre
partie d’un traité ou d’un accord sont de nature a priver les dispositions de
ce traité ou de cet accord de lautorité qui leur est conférée par la
Constitution (voir les arréts d’assemblée Rekhou et ministre du Budgct
contre M™ Vcuve Bellil du 29 mai 1981, Recucil Lebon, p. 220, et 'arrét
ministre du Budgct contre Nguyen Van Giao du 27 février 1987, Recueil
Lebon, p. 77). Ce sont les seuls arréts, avec celui de Pespéce, par lesquels le
Consell d’Etat s’est prononcé sur les modalités de mise en ceuvre de la
clausc de réciprocité et sur le maintien du renvoi préjudiciel au ministre
des Affaires étrangéres.

2. La position de la Cour de cassation

27. La Cour de cassation, saisie d’une qucstion de réciprocité, a dans
un premier temps fait prévaloir la méme solution que celle préconisée par
le Conseil d’Etat (Cass. crim., 29 juin 1972, Males, Bull. crim. n" 227). Elle a
précisé par la suite qu’en Pabsence d’initiative prise par le gouvernement
pour dénoncer une convention ou suspendre son application (telle que, par
exemple, une note du ministre des Affaires étrangeres publiée au _Journal
officiel), il n’appartient pas aux juges d’apprécier le respect de la condition
de réciprocité prévue dans les rapports entre Etats par I'article 55 de
la Constitution (Cass. 1 civ., 6 mars 1984, M™ Kappy, épouse Lisak,
Revue générale de droit international public 1983, p. 538). Cette jurisprudence
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a été constamment maintenue depuis lors (Cass. 1™ civ., 16 {évrier 1994,
ordre des avocats prés la cour d’appel de Paris contre Ait Kaci, Bull. cass.
n’ 65; Cass. 1" civ., 23 mars 1994, N°Guyen Duy Thong contre Conseil de
Pordre des avocats dc la Seine-Saint-Denis, Bull. cass. n® 105).

EN DROIT

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

28. Invoquant Particle 6 § 1 de la Convention, la requérante sc plaint
de la violation de son droit 4 un proces équitable en raison de I’ingérence
du pouvoir exécutif dans les compétences juridictionnelles du Conselil
d’Etat. L’interposition de Pautorité ministérielle fut, sclon elle, décisive
pour I'issue du contenticux juridictionnel et ne se prétait & aucun recours
de sa part.

29. L’article 6 § 1 de la Convention dispose en ses parties pertinentes:

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

A. Qualité de «victime » de la requérante

30. Le 12 avril 1999, c’est-a-dire trois jours aprés arrét rendu par le
Conscil d’Etat, le conseil départemental de l'ordre des médecins des
Bouches-du-Rhéne a inscrit la requérante au tableau au titre de Pannée
1997, lui permettant ainsi d’exercer la médecine en France. Se pose donc
tout d’abord la question de [a qualité de «victime» de la requérante au
sens de I'article 34 de la Convention.

31. Larequérante souticnt avoir conservé la qualité de «victime » de la
violation de la Convention qu’clle allegue. Se fondant sur la jurisprudence
de la Cour (Lidi c. Suisse, arrét du 15 juin 1992, série A n® 238, p. 18, § 34),
elle rappelle qu'une décision ou une mesure favorable ne pcut suffire
a retirer la qualité de «victime» que si les autorités nationales ont
reconnu, explicitement ou en substance, puis réparé la violation de la
Convention. Or, selon la requérante, la France n’a pas réparé intégrale-
ment les conséquences, notamment linanciéres, de Pabsence de reconnais-
sance de son dipléome de médecin. Elle souligne, a cct égard, que depuis
le 17 aoQit 1986, date de son arrivée en France, jusqu’en 1999 elle n’a
pu effectuer un seul acte chirurgical puisqu’elle ne disposait pas de
I'autorisation d’exercer. Méme lorsqu’elle a obtenu cette autorisation, en
1999, elle n’a pas pu, compte tenu de son age (cinquante-sept ans alors) ct
n’ayant pas pratiqué depulis treize ans, s’installer a son compte ou intégrer
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une équipe chirurgicale. Elle n’a pu obtenir qu’un contrat temporaire
«éventuellement renouvelable », qui ne correspond pas, selon elle, a ses
qualités professionnelles et 4 ses références. Elle considére avoir subi en
1986 un blocage professionnel que son inscription au tableau de ordre en
1999 n’aurait pas réparé. Elle ajoute qu’elle ne se plaint pas seulement de
ne pas avoir pu exercer la médecine, mais également d’avoir été jugée par
un tribunal qui n’était pas indépendant ¢t impartial e¢n raison du renvoi
au ministre des Affaires étrangéres de 'appréciation d’une question de
droit essentielle. Elle estime, dans ces conditions, pouvoir se prétendre
wvictime »,

32. Le Gouvernement rejette cette theése. Il expose que, a la suite de
Parrété ministériel du 22 janvier 1999, la requérante a eu, depuis le
12 avril 1999, la possibilité d’exercer la médecine en France a titre
libéral. 1l s’ensuit que l'unique conséquence dommageable relevée par
Pintéressée, a savoir le non-exercice de la profession de médecin, a
disparu depuis le [2 avril 1999.

33. Le Gouvernement en déduit que arrété ministériel du 22 janvier
1999 répond aux exigences de la jurisprudence de la Cour sur la perte de
la qualité de victime, méme s’il a conscience que la Cour a de la notion de
victime une conception assez large (Amuur ¢. France, arrét du 25 juin 1996,
Recuerl des arréls el décisions 1996-111, p. 846, § 36, et Assvciation Ekin ¢. France,
n® 39288/98, §§ 37 et 38, CEDH 2001-VIII) et admet avec difficulté que la
qualité de victime puisse se perdre en cours d’instance. Bien que 'arrété
précité n’ait pas, de prime abord, un lien direct avec la violation alléguée
puisqu’)l ne porte pas sur les régles du proces équitable dont la requérante
invoque le non-respect, il n’cn offre pas moins, selon le Gouvernement,
une solution définitive et non équivoque au litige au bénéfice de la
requérante, dans la mesure ot il autorise a exercer la profession de
médecin.

34. On ne saurait, poursuit le Gouvernement, s’en tenir a unc
conception formaliste de la notion de victime: il s’agit essentiellement
de s’assurer qu’en substance la violation alléguée a effectivement et
totalement disparu. Or tel serait bien le cas en Pespéce, puisque la
requérante a été autorisée a exercer la profession de médecin et ne
risque pas la remise en cause de cette autorisation. Elle ne subit donc
plus les conséquences négatives de la décision interne et le litige, qui
donna lieu a la procédure dont Pintéressée conteste Iéquité, cst
aujourd’hui définitivement résolu.

35. Le Gouvernement est d’avis que reconnaitrec la qualité de
«victime» 4 la requérante reviendrait a considérer qu’une personne peut
continuer a s¢ plaindre du caractére inéquitable d’une procédure, méme si
issue de laffaire lui est favorable. Le Gouvernement conclut que lz
requérante ne saurait prétendre avoir encore la qualité de «victime» car,
si le 9 avril 1999 elle a vu sa requéte rejetée par le Conseil d’Etat, trois
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jours plus tard elle était en mesure d’exercer la profession qu’elle
revendiquait devant cette juridiction.

36. La Cour rappelle qu’elle a affirmé a maintes reprises que, par
«victime», 'article 34 (article 25 de la Convention avant le 1 novembre
1998) «désigne la personne directement concernée par I’acte ou 'omission
litigieux (...)». Partant, une décision ou une mesure favorable au
requérant ne suffit en principe a lui retirer la qualité de «victime » que si
«les autorités nationales ont reconnu, explicitement ou en substance, puis
réparé la violation de la Convention» (voir, notamment, Eckle c. Allemagne,
arrét du 15 juillet 1982, séric A n” 51, pp. 30-31 et 32, §§ 66 et 69, et
Inze ¢. Autriche, arrét du 28 octobre 1987, série A n" 126, p. 16, § 32, ou
encore Association Ekin ¢. France (déc.), n® 39288/98, 18 janvier 2000, et
arrét précité dans la méme affaire, §§ 37 et 38).

37. Dans la mesure ot la requérante sc plaint d’une violation de
I'article 6 § | de la Convention, il y a lieu, dés lors, de rechercher si les
autorités nationales ont constaté une telle violation et, dans I'affirmative,
st clles y ont remédié.

38. En l'espece, la Cour releve que, dés le 17 février 1987, la
requérante a sollicité autorisation d’exercer en France la profession de
médecin, d’abord aupres du conseil de 'ordre puis, & onze reprises, aupres
du ministre chargé de la santé. Parallélement, la requérantc avait lancé
en 1995, devant le conseil de Pordre, unc procédure fondée sur I'article 5
de la déclaration gouvernementale de 1962. La Cour observe que I'issue de
cette procédure fut défavorable a la requérante, puisqu’elle s’est terminée
par l'arrét rendu le 9 avril 1999 par le Conseil d’Etat, qui a rejeté sa
requéte. C’est du défaut d’équité de cette derniére procédure que la
requérante se plaint devant la Cour.

39. Apres douze refus, lautorisation d’exercer la profession de
médecin a été finalement accordée a la requérante par 'arrété ministé-
riel du 22 janvier 1999 au titre de 'année 1997. Cet arrété a été pris en
application des dispositions de 'article L. 356, 2°, alinéa 3, du code de
la santé publique qui prévoit une procédure visant a autoriser indivi-
duellement certaines personnes qui ne remplissent pas les conditions
habituellement requises a exercer la médecine (paragraphes 21 a 23
ci-dessus).

40. Or la Cour constate que cet arrété ministériel a été publié au
Journal officiel n® 25 du 30 janvier 1999 (p. 1582) dans le cadre de mesures
nominatives. [’arrété se borne 4 mentionner une liste de noms de
personnes autorisées a exercer en France la profession de médecin.
Antéricur a larrét du Conseil d’Etat, il ne pouvait a DPévidence
mentionner I'application de I'article 6 § 1 de la Convention faite par cct
arrét, ni a plus forte raison constatcr, le cas échéant, la violation dudit
article. Quant a Pinscription de la requérante au tableau, prise sur le
fondement de cet arrété le 12 avril 1999, trois jours apreés 'arrét du
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Conseil d’Etat, elle n’a, semble-t-il, aucunement été influencée dans un
sens ou dans Pautre par celui-ci. La Cour note enfin que, loin de décider
le non-lieu a statuer sur la requéte de I'intéressée, le Conseil d’Etat I'a
logiquement rejetée, indiquant ainsi que le litige avait conservé son objet
en dépit de I'intervention de Parrété du 22 janvier 1999.

41. De ce qui précede, il ressort qu’aucune des autorités compétentes
n’a reconnu explicitement, ni méme de lagon implicite, une violation
de Particle 6 § 1 de la Convention. De plus, lautorisation d’exercer la
médecine en France n’a pas [ait disparaitre en substance le délaut
d’équité allégué de la procédure suivie devant l¢ Conseil d’Etat du lait du
renvoi a titre préjudiciel au ministre des Affaires étranggres.

42. L’on pourrait, tout au plus, considérer que I'autorisation d’exercer
la médecine en France obtenue par la requérante vaut réparation.
Toutelols, cette autorisation n’a été accordée qu’'en 1999 au titre de
"année 1997, alors que la procédure dont I'intéressée se plaint avait été
engagée dés 1995. Par conséquent, méme cn admettant qu’il y ait eu
réparation, elle n’a été que partielle.

43. En brel, les autorités nationales n’avant reconnu, ni expressément
ni en substance, ni réparé intégralement la violation alléguée par la
requérante, celle-ci reste habilitée a se prétendre «victime» au sens de
article 34 de la Convention.

B. Applicabilité de I’article 6 § 1 de la Convention

44. D’aprés la jurisprudence constante de la Cour, Particle 6 § [ de la
Convention ne trouve a s’appliquer que s’il existe une «contestation»
réelle et sérieuse (Sporrong el Linnroth ¢. Suéde, arrét du 23 septembre
1982, série A n" 52, p. 30, § 81) portant sur des «droits et obligations de
caractére civil». La contestation peut concerner aussi bien l'existence
méme d’un droit que son étendue ou ses modalités d’exercice (voir
notamment Zander ¢. Suéde, arrét du 25 novembre 1993, série A n* 279-B,
p- 38, § 22) et Pissuc de la procédure doit étre directement déterminante
pour le droit en question, Iarticle 6 § | ne sc contentant pas, pour entrer
en jeu, d’un lien ténu ni de répercussions lointaines (voir notamment les
arréts Masson el Van Zon ¢. Pays-Bas du 28 septembre 1993, série An" 327-A,
p. 17, § 44, et Fayed ¢. Royaume-Uni du 21 septembre 1994, série A n” 294-B,
pp. 45-46, § 56). La Cour est donc aussi appclée a examiner si larticle 6 de
la Convention trouve a s’appliquer dans le cadre de la procédure engagée
devant lc conseil de Pordre en 1995.

45. La requérante rappelle que les deux conditions essentielles pour
pouvoir exercer la profession de médecin en Irance sont, d’une part, le
fait d’&tre titulaire de certains titres ou statuts spéciaux et, d’autre part,
la nationalité (article L. 356, 2", alinéas | et 2, du code de la santé
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publique). Elle expose qu’elle se fondait sur Particle 5 de la déclaration
gouvernementale de 1962, qui reconnait une validité de plein droit, dans
les deux pays, des grades et diplomes délivrés en Algérie et en France.
C’est par I'application de cette disposition qu’elle pouvait prétendre a la
réunion des deux conditions exigées par le code de la santé publique et
donc disposer d’un droit 4 exercer la médecine en France. Ainsi, on ne
saurait comparer sa situation dans la procédure litigieuse avec celle
examinée dans le cadre de I'affaire Delord ¢. France ((déc.), n" 63548/00,
25 avril 2002), ot la demande d’inscription au tableau se fondait sur
larticle L. 3536, 2°, alinéa 3. La requérante conclut a Papplicabilité en
Pespéce de Particle 6 § 1 de la Convention.

46. D’apres le Gouvernement, au contraire, 'article 6 de la Conven-
tion n’est pas applicable a la procédure diligentée par la requérante
devant les juridictions de l'ordre administratif. Il soutient en cffet qu’en
Pespece 1l n’y a ni «contestation» au sens de Particle 6 § 1, ni droit que P'on
puisse dire, au moins de maniere défendable, reconnu en droit interne.

47. A Pappui de cette these, il rappelle, en premier lieu, que sclon la
jurisprudence de la Cour (Van Marle ¢. Pays-Bas, arrét du 26 juin 1986,
série A n” 101, pp. 11-12, §§ 32 a 38, ¢t San Juan c. France (déc.),
n® 43956/98, CEDH 2002-111) la procédure d’admission a une profession
échappe a I’article 6 lorsqu’elle porte sur I’évaluation des connaissances
ct sur Pexpérience nécessaire pour exercer la profession. Le Gouverne-
ment soutient que cette jurisprudence est transposable en Despece,
puisque, méme si le litige ne portait pas directement sur ’évaluation des
connaissances de la requérante, il s’agissait d’un différend universitaire.
En effet, si Paccord [ranco-algérien avait été déclaré applicable, il aurait
conduit & Pexamen des conditions dans lesquelles la requérante avait
obtenu ses titres et diplémes. Un différend de cette nature ne peut donc
pas, selon le Gouvernement, fonder une «contestation» au sens de
Particle 6 § 1 de la Convention.

48. Ensecond lieu, le Gouvernement observe que le litige portait sur la
validité d’un dipléme universitaire, qui constituait une des conditions
préalables a l'exercice en France de la profession de médecin. Or, de
Pavis du Gouvernement, le droit & exercer la médecine en France n’est
pas un droit qui puisse &tre, de facon défendable, reconnu en droit
interne. Il reléve en effet que dans une affaire trés similaire au cas
d’espéce (voir la décision Delord précitée) la Cour a déclaré que la
requérante ne pouvait prétendre avoir un droit a exercer la profession de
médecin en France. Le Gouvernement reconnait que, a la différence du
cas d’espece, cette affaire se fondait sur VYarticle L. 356, 2°, alinéa 3, du
code de la santé publique et non sur Particle 5 de la déclaration
gouvernementale de 1962. Il soutient néanmoins que cette affaire serait
transposable. Si la déclaration gouvernementale de 1962 était applicable,
il n’en résulterait pas que la requérante soit titulaire d’un droit & exercer
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la médecine. Elle resterait soumise a la procédure d’autorisation mi-
nistériclle individuelle, prise en fonction d’un quota fixé annuellement.
Il s’ensuit, selon le Gouvernement, que, comme dans 'alfaire Delord
précitée, l'article 6 dc la Convention ne trouve pas a s’appliquer en
Pespece.

49. La Cour rappelle que, selon sa jurisprudcence, «article 6 § | vaut
pour les «contestations» relatives a des «droits» (de caractére civil) que
'on peut dire, au moins de maniére défendable, reconnus en droit interne,
quils soient ou non protégés de surcroit par la Convention» (voir
notamment les arréts Editions Périscope c. France, 26 mars 1992, séric A
n’ 234-B, p. 64, § 35, et Zander précité). De plus, «lorsqu’une législation
subordonne a certaines conditions I'admission a4 une prolession et que
Pintéressé y satisfait, ce dernier posséde un droit d’acces a ladite
profession» (De Moor ¢. Belgique, arrét du 23 juin 1994, série A n" 292-A,
p- 15, § 43).

50. D’embléc, la Cour reléve qu’en Pespéce le litige ne concernait en
aucune maniére I'évaluation des connaissances et ’expéricnce nécessaire
pour cxercer la profession de médecin de la requérante, qualifications
d’aillcurs non contestées par le Gouvernenent. L’objet du différend
résidait dans la mise en ceuvre de larticle 5 de la déclaration
gouvernementalc de 1962.

51. La Cour constate que la requérante revendique laccés a la
profession de médecin dans les conditions prévues par Particle L. 356,
1° et 2°, du code de la santé publique et que le différend concerne bien
Papplication de article 5 de la déclaration gouvernementale du 19 mars
1962 relative a la coopération culturclle entre la France et PAlgérie qui,
comme tous les traités ou accords Internationaux, est soumise cn France a
une condition de réciprocité.

52. Il ressort des dispositions du code de la santé publique que "acces
a la profession de médecin est subordonné en France a deux conditions:
la détention de certains diplémes ou titres d’unc part, et la nationalité
d’autre part (article L. 356, 1° et 2%, alinéa 1). Les personnes réunissant
ces deux conditions sont inscrites directement au tablcau de lordre des
médecins ct ont le droit d’exercer la prolession de médecin en France
(article I.. 356, 3°), sans qu’aucun nombrc maximal soit fixé.

53. Par ailleurs, Particle L. 356, 2°, alinéa 3, du code de la santé
publique prévoit que le ministre chargé de la santé peut autoriser indi-
viduellement & exercer la médecine, dans la limite d’un nombre maximal
annucl, les praticiens qui ne remplissent pas les conditions légales de
nationalité et de dipléme. Il s’agit donc sans nul doute d’une procédure
spécifique distincte de la précédente.

54. Confrontée a plusieurs échecs, la requérante formula en 1995 une
demande différente des autres, non plus fondée sur l'article L. 356, 2°
alinéa 3, mais faisant valoir que, par application de ’article 5 de la
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déclaration gouvernementale de 1962, elle satisfaisait aux exigences pour
&tre inscrite directement au tableau de ordre. Remplissant la condition
de nationalité, la requérante soutenait qu’elle satisferait également a la
deuxi¢me condition si lui était reconnue une équivalence de dipldme, tirée
d’un traité international.

55. La Cour constate que, la déclaration gouvernementale de 1962
devant &tre considérée comme une convention internationale selon
la jurisprudence du Conseil d’Etat (paragraphe 25 ci-dessus), ses
stipulations prévalent en principe sur la loi nationale. Il s’ensuit que
la requérante pouvait raisonnablement soutenir que, si article 5 de
la déclaration gouvernementale de 1962 avait été regardé comme cn
vigueur, le diplome algérien qu’elle avait obtenu en 1969 aurait di &tre
déclaré valable de plein droit en France, lui permettant ainsi de satisfaire
a la condition dc dipléme fixée par le code de la santé publique. La
requérantc aurait alors eu le droit d’€tre inscrite directement au tableau
de l'ordre et d’exercer la médecine en France. Dans ces conditions et eu
égard aux termes de larticle L. 356 du code de la santé publique, la Cour
considére que la requérante pouvait de maniére défendable prétendre que
le droit frangais luil reconnaissait un droit 4 inscription au tableau de
Pordre des médecins et donc & Pexercice de la médecine en France.

56. Partant, 'article 6 § 1 de la Convention trouve a s’appliquer.

C. Observation de ’article 6 § 1 de la Convention

57. La rcquérante releéve la similitude entre les faits d’cspeéce et ceux
de l'arrét Beaumartin précité. C’est le Conseil d’Etat qui a demandé au
ministre des Affaires étrangéres, de maniere unilatérale et sans possi-
bilité de recours, de statuer sur 'applicabilité d’un traité international
en France, et cc alors que la question dc 'application des stipulations des
accords d’Evian était décisive pour I'issue du contentieux juridictionnel.

58. De l'avis de la requérante, le maintien de ce renvoi du Conseil
d’Etat au ministre constitue une solution traditionnelle qui n’a plus lieu
d’étre aujourd’hui. Elle soutient qu’une distinction doit étre faite entre les
actes de gouverncment, qui échappent a tout contréle juridictionnel, et
d’autres actes ayant un rapport avec les relations internationales qui
sont sortis de la catégorie des actes de gouvernement pour rejoindre celle
des décisions susceptibles de recours. Tel est le cas par exemple des
décisions d’extradition relatives au séjour des étrangers, sur lesquelles le
juge administratif intervient de plus en plus, ce qui le conduit 3 apprécier
le comportement des LEtats étrangers. Tel serait également le cas de
I'appréciation de lapplicabilité des traités intcrnationaux sur le terri-
toire francais. En effet, comptc tenu du contcxte juridique actuel, la
décision de ne pas reconnaitre lapplication d’une convention inter-
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nationale ne peut plus, selon la requérante, étre prise de [agon unilatérale
et isolée sans tenir compte des conventions et régles régissant la com-
munauté internationale. Plus que ’une simple appréciation politique,
c’est bien d’une appréciation juridictionnelle qu’il s’agit, qui devrait donc
relever de la sphere judiciaire.

59. Par ailleurs, selon la requérante, le fait que l'appréciation du
ministre des Affaires étrangéres sur 'application de la convention inter-
nationale s’impose au juge, qui en tire des conséquences automatiques,
n’est pas compatible avec Pindépendance de la juridiction. De par
ce systéme, le ministre est a la [ois partic et juge de la solution. Cela
s’est avéré dans le cas de lintéressée, car si celle-ci ne s’opposait pas
directement au ministre des Alfaires étrangéres mais au ministre chargé
de la santé, cetre différence se trouvait effacée par le fait que le ministre
des Alfaires étrangeres était en réalité interrogé sur une situation
juridique qui impliquait ’ensemble du gouvernement.

60. De Pl'avis de la requérante, son droit a un «tribunal» au sens de
article 6 § 1 de la Convention a été violé, dans la mesurc ou elle n’a pas
eu la possibilité d’avoir accés a un organe ayant la compétence d’examiner
toutes les questions de [ait et de droit pertinentes pour trancher le litige.
Elle releve en effet qu’ellc a essayé d’apporter plusieurs éléments au débat
qui tendaient a démontrer que les accords d’Evian ont été appliqués par le
gouvernement algérien. Or ces éléments n’auraient pas été pris en
compte. Elle rappelle que, dés qu’elle a eu connaissance des observations
du ministre des Affaires étrangéres, clle a produit devant le Conseil d’Etat
plusieurs attestations de ministéres algériens qui portent équivalence de
diplémes et consacrent celle entre le doctorat de médecine délivré par les
universités frangaises et celui délivré par les universités algériennes. A
Pappui de sa thése sur Pexistence d’une réciprocité, elle a cité également
vingt-sept arrétés, pris de 1963 a 1973 par le ministére [rancais de
’Education nationale, dont dix relatils a des diplémes médicaux, qui ont
consacré et reconnu comme valables de plein droit sur le territoire de la
République [rangaise huit cent quarante-trois diplémes ou titres délivrés
par luniversité d’Alger lors des années universitaires 1962-1963 et
[971-1972, en application des déclarations gouvernementales du 19 mars
1962 relatives a ’Algérie. Selon la requérante, un débat a propos de ces
éléments s’imposait et aurait permis d’aboutir & une solution différente
au litige.

61. Enflin, la requérante estime que la jurisprucdence Beaumartin
précitée doit étre étendue a 'examen de la réciprocité d’un traité inter-
national. A cet égard, elle rappelle que la fonction de juger doit passer par
la définition des régles applicables a un litige. Il revient au juge de
déterminer le bloc de légalité qui s’appliquera a un litige particulier.
Ainsi, il sera amené a appliquer des régles aussi bien internes qu'inter-
nationales. Juger, ¢’est apprécier avant tout les éléments apportés par les
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parties, mais également Pensemble des autres éléments du litige et
notamment les régles applicables. Si, par exemple, le juge a besoin de
recourir au ministre des Allaires étrangeres, il doit obligatoirement
apprécier la réponsc qui lui scra communiquéce et ne peut s’estimer lié
par la réponse donnée par 'exécutil alors que la solution du litige peut
en dépendre. 8’1l ne proceéde pas ainsi, il n’évalue pas les éléments de fait
et de droit portés a sa connaissance ¢t n’a donc pas plénitude de
juridiction. S’il peut recourir au ministére des Alfaires étrangéres, un
peu comme 1l aurait recours a un expert, il ne doit en aucun cas s’arréter
aux précisions apportées par le ministre. En se déchargeant, comme il I'a
fait, par le systéme du renvoi préjudiciel, le Conseil d’Erat refuse toute
plénitude de juridiction ct n’est plus, sclon la requérante, un tribunal
impartial et indépendant an sens de la Convention.

62. Se référant a Varrét Beawmartin précité, le Gouvernement rappelle
que la Cour a considéré que, pour répondre aux exigences de Particle 6 § |
de la Convention, un tribunal doit, d’une part, exercer unc pleine
juridiction et, d’antre part, étre indépendant des parties au litige ct de
Iexécutif.

63. L’exercice de la plénitude de juridiction par un tribunal suppose
que celui-ci ne renonce a ancune des composantes de la fonction de juger.
L’indépendance du tribunal par rapport aux parties et a Dexécutif
implique que, s’agissant d’une question qui entre dans la compétence du
tribunal, la solution d’un litige ne saurait lui &tre dictée ni par Punc des
parties ni par une autorité relevant de Pexéceutif. Or, d’aprés la solution
dégagée dans Paffaire Beaumartin, les questions d’interprétation des
normes internationales entrent dans le champ de la compétence juridic-
tionnelle. Il s’agit donc de savoir si le plein exercice de cette compétence
suppose également examen du probleme de Papplication réciproque des
accords internationaux.

64. En DPespéce, le Gouvernement distingue deux questions a
trancher:

1) lappréciation de application d’un accord international par un Etat
étranger est-clle une composante néecssaire de la fonction de juger?

2) le juge peut-il légitimement s’en remettre & 'appréciation portée,
sur cette question précise, par une autorité gouvernementale?

63. Selon le Gouverncment, Pappréciation de la condition de réei-
procité prévuc a larticle 35 de la Constitution ne peut &étre regardée
comme une composante naturelle de la fonction de juger. Il souticut que
I'argumentation de la requérante repose sur la transposition & son alfaire
dc la solution adoptée par la Gour dans Paffaire Beaumartin, mais qu’clle
est inexacte, car la fonction d’interprétation d’unc norme internationale
ne peut étre assimilée a 'appréciation de la condition de réciprocité. Elle
n’entre pas dans la compétence naturelle du juge.
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66. Certes, linterprétation de la norme de droit est I'une des missions
essentielles du juge, dont il ne peut se départir sans « mutiler» la fonctionde
juger. Aucune raison pratique ne s'oppose a ce que le juge interpréte unc
norme internationale, car l'interprétation rcléeve d’une démarche intellec-
tuelle powr laquelle il est aussi qualifié que lautorité administrative qui a
négocié 'engagement international. En ce domaine, I'expertise technique
de la juridiction ne saurait étre tenue pour inféricure a cclle de Padmi-
nistration et cette derniére peut, en tant que de besoin, faire connaitre au
juge les intentions quiont été celles des parties au moment de la négociation
ctde la conclusion de Pengagement international cn causc.

67. Cela n’est pas le cas, selon le Gouvernement, en maticre
d’appréciation de la condition de réciprocité prévue a Particle 35 de la
Constitution, qui revient a constater, avec effet rétroactif, Papplicabilité
— ou linapplicabilité — d’un engagement international, a partir d’in-
formations relatives au comportement d’un Etat érranger. Une telle
démarche ne relcverait pas de la mission naturelle du juge, pour
plusieurs raisons.

68. Cela tient, en premier licu, au caractére de la démarche qui consiste
a porter une appréciation sur attitude d’un Etat étranger. La juridiction
des tribunaux frangais nc s’exerce qu’cxceptionnellement vis-a-vis des
autorités étrangeres, pour des questions de compétence territoriale. Le
juge restreint d’ailleurs de lui-méme son controle a Pégard d’actes qu’il
n’estime pas détachables de la conduite des refations internationales
(CE, Ass, Association Greenpeace — France, 29 septembre 1993, Rec.
p. 347). Dans un tel contexte, le Gouverncment considére que apprécia-
tion du comportement ’'un Etat étranger se rattache plus naturellement a
la mission des autorités diplomatiques qu’a l'office du juge.

69. En deuxi¢me licu, la particularité de Pappréciation de la réci-

procité tient a ce que les effets qui en découlent sont comparables 4 ceux
produits par la suspension unilatérale d’'un engagement. Le fait que le
ministre affirme qu’une convention internationale n’était pas, a 'époque
pertinente, appliquée par une autre partic, a pour conséquence que
cette convention est regardée, avec cffet rétroactil, comme ayant été
inapplicable a cette époque. L’application de I'engagement international
souscrit par I'Etat frangais se trouve donc remise ¢n cause de la méme
fagon que si les autorités [rangaiscs en avalent décid¢ untlatéralement la
suspension. Son impact direct sur la politique extéricure de la France ne
ferait aucun doute. I’Etat mis en cause peut contester interprétation
ainsi faite de son comportement, et envisager des mesures de rétorsion.
Du point dc vue de ses effets, Pappréciation de la réciprocité se rattache
donc également a la sphere diplomatique. D’ailleurs, si le juge admi-
nistratil refuse de connaitre de ces questions, ¢’est parce qu’il considére,
selon le Gouvernement, que, s'il en décidait autrement, il méconnaitrait le
principe de la séparation des pouvoirs. La politique extéricure d’un Etat
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releve a I'évidence de son imperium, de ses prérogatives essenticlles qui se
situent en dehors du champ d’application de 'article 6 de la Convention.

70. Le Gouvernement ajoute que le juge éprouverait sans doute
d’extrémes difficultés pratiques pour réunir lui-méme des informations
fiables alors que le ministre des Affaires étrangéres paraft mieux placé
pour le faire, par le biais de son réseau diplomatique. De plus, le méca-
nisme actuel de renvol au ministre permct de répondre rapidement et
d’éviter des discordances entre juridictions sur une méme question, qui
seratent particuliérement inopportunes en la matiére.

71. Enfin, le Gouvernement soutient que le paralléle avec le conten-
tieux des étrangers dressé par la requérante n’est pas convaincant, car ce
contentieux, qui est au cceur du droit international des droits de ’homme,
ignore la condition de réciprocité ct impose un contrdle juridictionnel
complet. Dans ce domaine, le juge n’a a connaitre que de situations
individuelles qui ne remettent pas fondamentalement en cause les rela-
tions diplomatiques de la France, contrairement a unc décision concer-
nant application par un Etat étranger d’un accord de portée générale.

72. Des lors que appréciation de la condition de réciprocité échappe a
la compétence naturclle du juge, le fait que celui-ci s’cn remet 2
Pappréciation portée par le ministre sur cc point ne peut étre tenu pour
contraire a I’article 6 § 1 de la Convention. Sclon le Gouvernement, il faut
donc répondre positivement 4 la seconde question posée.

73. Si la jurisprudence de la Cour impose au juge dc se montrer
indépendant de l'exécutif dans ’exercice de sa mission naturelle, clle
n’exige pas que son contrdle s’étende a des aspects du litige qui
échappent a cette compétence. A la différence de D'affaire Beaumartin,
le Conseil d’Etat ne devait pas, en espéce, résoudre un «probléme
juridique » qui lui était posé. Il a exercé pleinement sa juridiction sur les
autres points en litige du cas d’espéce qu’il lui appartenait de trancher.
C’est pourquoi le Gouvernement estime que la jurisprudence Beaumartin
précitée n’est certainement pas transposable a la présente espece.

74. A supposer méme que la Cour considére que le renvoi au ministre
des Affaires étrangéres constitue une limitation au droit d’accés & un
tribunal, le Gouvernement soutient que ce renvoi tend vers un but
Iégitime: le respect du principe de la séparation des pouvoirs, principe
essentiel au fonctionnement d’une démocratie et que lon ne saurait
remcettre cn cause.

73. Le Gouvernement conclut que le fait pour le Conscil d’Etat de s’en
remettre au ministre des Affaires étrangéres pour ce qui concerne
Pappréciation de la condition de réciprocité prévue a larticle 55 de
la Constitution ne peut représenter une violation des dispositions de
Particle 6 § | de la Convention.

76. La Cour rappelle, tout d’abord, que seul mérite 'appellation de
«tribunal» au sens de larticle 6 § 1 un organe jouissant de la plénitude
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de juridiction el répondant a une série d’exigences telles que 'indépen-
dance a Pégard de l'exécutif commme des parties en cause (voir, entre
autres, les arréts Ringeisen c. Autriche du 16 juillet 1971, série A n® 13, p. 39,
§ 95, Le Compte, Van Leuven el De Meyere c. Belgique du 23 juin 1981, série A
n" 43, p. 24, § 55, Belilos ¢. Suisse du 29 avril 1988, série A n” 132, p. 29, § 64,
et surtout arrét Beaumartin précité, pp. 62 et 63, §§ 38 et 39).

77. Elle rappelle également que pour qu’un «tribunal» puisse décider
d’une contestation sur des drotts et obligations de caractére civil en con-
formité avec I’article 6 § 1,1l faut qu’il ait compétence pour se pencher sur
toutes les questions de fait ¢t de droit pertinentes pour le litige dont il se
trouve saisi (voir, notamment et mulatis mutandis, les arrvéts Le Comple,
IVan Leuven et De Meyere précité, p. 23, § 91 b), Fischer ¢. Autriche du 26 avril
1995, série A n” 312, p. 17, § 29, et Terra Woningen B.V. ¢. Pays-Bas du
[7 décembre 1996, Recueil 1996-VI, pp. 2122-2123, § 52).

78. La Cour observe que la pratique du renvoi préjudiciel suivie par
le Conseil d’Etat oblige le juge administratif, amené & se prononcer sur
les conditions de mise en ceuvre de la réserve de réciprocité prévue a
I'article 55 de la Constitution francaise, 4 demander au ministre des
Affaires étrangéres d’indiquer Iexistence de la réciprocité et d’en tirer
les conséquences quant au traité examiné, pour ensuite s’y conformer en
toutes circonstances. Le Gouvernement le concede.

79. Elle constate que si, a la suite d’un changement de la jurispru-
dence, une telle pratique n’est plus utilisée en matiére d’interprétation
des traités internationaux (paragraphe 24 ci-dessus), elle demeure
appliquée en ce qui concerne la réserve de réciprocité.

80. La Cour admet que la transposition demandée de la jurisprudence
Beaumartin n’a rien d’automatique, car appréciation de applicabilité des
traités differe de Pinterprétation des traités: il s’agit notamment d’une
matiére plus factuelle que purement juridique. Selon la Cour, il est
indéniable que, afin de déterminer si, dans les faits, le traité est appliqué
ou non par ’Etat cocontractant, les juridictions peuvent étre appelées a
consulter le ministére des Affaires étrangeres, par nature susceptible de
détenir des informations concernant I'application du traité par 'autre Etat.

81. Toutefois, la Cour note qu’en Pespece le Conseil d’Etat, conformé-
ment a sa propre jurisprudence, s’en remit entiérement a une autorité
relevant du pouvoir exécutif pour résoudre le probléeme d’applicabilité
des traités qui lui était posé: il rejeta la requéte soumise par la re-
quérante au scul motif que le ministre des Affaires étrangéres avait
allirmé que 'article 5 de la déclaration gouvernementale de 1962 ne
pouvait &tre regardé comme étant en vigueur a la date pertinente, [aute
d’application par 'Algérie. Or, méme si la consultation du ministre par le
Conseil d’Etat pour Pappréciation de la condition de réciprocité peut
paraitre nécessaire, cette juridiction, par sa pratique actuelle du renvoi
préjudiciel, utilisée en Pespéce, s’oblige a suivre obligatoirement I'avis du
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ministre, c’est-a-dire d’une autorité qui lur est extérieure, et qui se trouve
en outre relever du pouvoir exécutil, sans soumettre cet avis a la critique
ni a un débat contradictoire.

82. La Cour observe de surcroit que linterposition de ['autorité
ministérielle, qui fut déterminante pour Pissue du contenticux juridic-
tionnel, ne se prétait en effet a aucun recours de la part de la requérante,
qui n’a d’ailleurs eu aucune possibilité de s’exprimer sur lutilisation du
renvoi préjudiciel ou sur le libellé de la question, ni de faire examiner ses
éléments de réponse a cette question, ni de pouvoir ainsi répliquer au
ministre, le cas échéant de fagon utile, voire décisive aux yeux du juge.
En fait, la requérante, lorsqu’elle a eu connaissance des observations
du ministre des Affaires étrangéres, a produit devant le Consecil d’Etat
plusieurs éléments factuels tendant & prouver que la déclaration gou-
verncmentale de 1962, selon clle, avait bien été appliquée par le gouver-
nement algérien. Il s'agissait notamment d’attestations dc ministéres
algériens certifiant la reconnaissance par équivalence, cn Algérie, de
diplomes de médecine obtenus en France. Or ces éléments n’ont méme
pas été examinés par le Conseil d’Etat, qui n’a donc pas voulu en évaluer
le bien-fondé. Cela ressort clairement de 'arrét rendu le 9 avril 1999: le
Conseil d’Etat a considéré qu’il ne lui appartenait pas d’apprécier si
I'Algérie avait mis cn ccuvre la déclaration gouvernementale de 1962, ni
de tirer lui-méme Jes conséquences de Uéventuelle inapplication de ce
texte; il s’est fondé exclusivement sur ’avis du ministre des Affaires
étrangéres. Ce faisant, le Conscil d’Etat s’est considéré comme lié par cet
avis; il s’est ainsi privé volontairement de la compétence lui permettant
d’examiner et de prendre en compte des éléments de [lait qui pouvaient
étre cruciaux pour le réglement in concreto du litige qui lui était soumis.

83. Dans ces conditions, la requérante ne peut passer pour avoir eu
accés a un tribunal ayant ou s’étant reconnu une compétence suffisante
pour s¢ pencher sur toutes les questions de fait et de droit pertinentes
pour statuer sur ce litige (voir, notamment, arrét Terra Woningen B.V.
précité, p. 2123, § 54).

84. Partant, il v a eu violation de Particle 6 § 1 de la Convention en ce
que la cause de la requérante n’a pas été entenduc par un «tribunal» de
pleine juridiction.

II. SUR I’APPLICATION DL L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

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

«Sila Cour déclare qu’il y a cu violation de ta Convention ou de ses Protocoles, ctsi le
droitinterne de la Haute Partic contractante ne permet d’effacer qu’tmparfaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde & la partic 1¢ésée, s'il y a lieu, une

satisfaction équitable.»
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A. Dommage

86. Devant la Cour, la requérante sollicite Jallocation de
3338494 curos (EUR) correspondant a Pensemble des revenus que, selon
elle, elle n’a pas pu percevoir de 1987 a 2001, compte tenu du lait que le
Consell d’Etat s’est privé de sa pleine compétence. Elle demande, par
atlleurs, le versement d’'une somme de 100000 EUR au titre du préjudice
moral subi a Ja suite de plus de dix ans de litige et pour avoir été interdite
d’excreer sa profession de 1987 4 1999, ce qui devrait étre considéré, selon
la requérante, comme une mort proflessionnelle. Elle ajoute qu’elle a
également subi un préjudice moral du (ait de Pimpossibilité dans laquelle
ellc s’est trouvée de laire valoir ses droits car elle n’a pas pu apporter la
preuve de Peffectivité de 'application réciproque des accords d’Evian.

87. Selon le Gouvernement, ces demandes sont manifestement ex-
cessives pour deux raisons. Il rappelle tout d’abord que, comme cela
ressort de sa jurisprudence (voir Parrét Beaumartin précité, p. 64, § 44), la
Cour ne saurait spéculer sur Pissue qu’aurait donnée au litige le Conseil
d’Etat s’il n’avait pas sollicité du ministre des Affaires étrangeres son
appréciation de la condition de réciprocité de 'article 5 de la déclaration
gouvernementale de 1962. Comme dans Pallaire Beaumartin, alors quc
la requérante demande la réparation d’une perte de chances, la Cour
devrait, selon le Gouvernement, n’indemniser que le préjudice moral. De
plus, le Gouvernement observe que la requérante fait courir son préjudice
de 1987 a 2001, alors que ce n’est qu’en 1993 qu’elle a sollicité Pappli-
cation de la déclaration gouvernementale de 1962 et que, dés le 12 awril
1999, cllc ¢tait autoriséc a exercer la profession de médecin. Le Gouverne-
ment estime que le versement d’une somme de 17000 EUR réparcrait le
préjudice moral subi par la requérante.

88. La Cour reconnait d’emblée, avec le Gouvernement, que ce n’est
qu’en 1995 que la requérante a sollicité Papplication de la déclaration
gouvernementale de 1962. En outre, elle a obtenu en 1999 'autorisation
d’exercer la profession de médecin. Méme en tenant compte des dif-
ficultés rencontrées par la requérante apres 1999 pour retrouver un
emploi d’un niveau correspondant a ses qualifications, la Cour estime
que la période a considérer ne peut s’étendre que sur une durée dc
quatre ans environ.

89. En rtout état de cause, la Cour ne saurait spéculer sur les
conclusions auxquelles le Conscil d’Etat aurait abouti §’il ne s’était
pas fondé sur la seule appréciation ministérielle de la condition de
réciprocité appliquée a Iarticle 5 de la déclaration gouvernementale du
19 mars 1962 relative a la coopération culturelle entre la France ct
I’Algérie. En revanche, elle estime que la requérante a di éprouver un
préjudice moral certain auquel le constat de violation figurant dans le
présent arrét ne suflit pas a remédier. Observant que la somme proposéc
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a ce titre par le Gouvernement est raisonnable, [a Cour, statuant en
équité, octroic un montant de 17000 EUR a la requérante pour le
dommage moral subi.

B. Frais et dépens

90. Larequérante ne réclame rien au titre des frais et dépens. La Cour
ne voit pas de raison particuliere de condamner PEtat a lui verser une
somme de ce chef.

C. Intéréts moratoires

91. La Cour juge approprié de calquer le taux des intéréts moratoires
sur le taux d’intérét de la facilité de prét marginal de la Banque centrale
européenne majoré de trois points de pourcentage.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

I. Dit, par six voix contre une, que la requérante cst habilitée a se
prétendre «victime » au sens de Iarticle 34 de la Convention;;

2. Dit, par six voix contre une, que larticle 6 § | de la Convention
s’applique en Pespécce;

3. Dit, par six voix contre une, qu’il y a cu violation de Particle 6 § 1 de la
Convention en ce que la cause de la requérante n’a pas ét¢ entenduc
par un «tribunal» de pleine juridiction;;

4. Dit, par six voix contre une,

a) que I’Etat défendeur doit verser a la requérante, dans les trois mois
a compter du jour ot Parrét sera devenu définitif, conformément 2
Farticle 44 § 2 de la Convention, la somme de 17000 EUR (dix-sept
mille euros) pour dommage moral;

b) qu’a compter de I’expiration dudit délai et jusqu’au versement, ce
montant sera a majorer d’un intérét simple a un taux égal a celui de la
(acilité de prét marginal de la Banque centrale européenne applicable
pendant cette période, augmenté de trois points de pourcentage;

3. Rejette, a I'unanimité, la demande de satisfaction équitable pour le
surplus.

Fait en francais, puis communiqué par écrit le 13 [évrier 2003, en
application de larticle 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Lawrence EARLY Andras Baka
Greffier adjoint Président
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Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de
la Convention et 74 § 2 du réglement, exposé de 'opinion dissidente
S ’ P
de M" Mularoni.

A.B.B.
T.LE.
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OPINION DISSIDENTE DE M™ LA JUGLE MULARONI

Je ne puis partager les conclusions auxquelles sont parvenus mes
collegues en 'espece.

1. La qualité de «victime » de la requérante

M™ Chevrol, ressortissante {rancaise, est titulaire du dipléme d’Etat
algérien de docteur en médecine, obtenu en 1969 a Puniversité d’Alger.
Le 17 (évrier 1987, elle sollicita pour la premiére [ois son inscription
au tableau du conscil départemental de lordre des médecins des
Bouches-du-Rhone.

Le conscil départemental rejeta sa demande au motif que, bien que
Frangaise, clle ne disposait pas du diplome f(rangais de docteur ¢n
médccine, la renvoyant dans le cadre de Papplication de Particle L. 356,
2°, du code de la santé publique (en vigueur jusqu’au 22 juin 2000),
qui prévoyait que le ministre chargé de la santé pouvait autoriscr
individuellement des praticiens ne remplissant pas les conditions [égalcs
de nationalité et de dipléme 4 excrcer la médecine, dans la limite d’un
nombre maximal annuel. La requérantc sollicita une dizaine de fois mais
en vain celte autorisation du ministre chargé de la santé.

Le 17 juin 1995, elle renouvela sa demande devant le méme conseil
départemental en se réclamant pour la premiére fois de Papplication des
déclarations gouvernementales du 19 mars 1962 relatives a PAlgéric,
dites «accords d’Evian», et notamment de la déclaration gouvernemen-
tale relative a la coopération culturelle, dont Particle 5 du titre I énonce:
«Les grades et diplédmes d’enseignement délivrés en Algérie et en France,
dans les mémes conditions de programmes, de scolarité ct d’examens,
sont valables de plein droit dans Jes deux pavs.» Sa demande fut rejetée
Je 16 juin [995. Le [3 [évrier 1996, elle soumit au conseil national de
Pordre des médecins une demandc d’annulation de la décision cn date du
17 décembre 1995 par laquelle le conseil régional de Provence-Alpes-Cote
d’Azur-Corse avait repoussé sa requéte visant a l'annulation du refus
d’inscription au tableau que lui avait opposé le conseil départemental des
Bouches-du-Rhdne. Par une décision du 20 mars 1996 la section disci-
plinaire du conseil national de I'ordre des médecins écarta la requéte. Le
3 juin 1996, la requérante forma un recours pour exces de pouvolr contre
cette décision aupres du Conscil d’Etat. Par un arrét du 9 avril 1999, le
Conseil d’Etat rejeta la requéte, s’estimant lié par la déclaration du mi-
nistre des Affaires étrangeres selon laquelle les stipulations de Particle 5
des accords d’Evian ne pouvaient pas étre regardées comme ayant été en
vigueur a la date de la décision attaquée dés lors que, a cette date, la
condition dc réciprocité posée a I'article 55 de la Constitution n’était pas
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remplie et quc, par conséquent, la requérante n’était pas fondée a
invoquer ces stipulations.

Entre-temps, par un arrété ministériel du 22 janvier 1999 (publié au
Journal officiel de la République frangaise du 30 janvier 1999), la requérante
avait obtenu l'autorisation d’exercer en France la prolession de médecin
en application de Particle L. 356, 2°, du code de la santé publique. Elle
sollicita son inscription au tableau du conseil départemental de Pordre
des médecins des Bouches-du-Rhéne. Par une décision du 12 avril 1999,
le conseil départemental de Pordre des médecins des Bouches-du-Rhéne
inscrivit la requérante au tablcau. Le 9 aofit 1999, ce méme conseil
reconnut a la requérante ses compétences en chirurgie orthopédique en
la qualifiant, sur la base de ses titres et travaux, cn tant que médecin
spécialiste en chirurgic orthopédique.

Au mois de janvier 1999, donc avant Parrét du Conscil d’Etat (qui date
du 9 avril 1999), la requérante avait ainsi obtenu satisfaction, et, a partir
de ce moment-la, 2 mon avis, clle n’avait plus d'intérét a agir, ayant résolu
son probléme au niveau interne.

Jestime qu’elle n’a jamais ¢té «victime» au sens de Particle 34 de la
Convention, car son probleme avait été résolu au niveau national avant
Pépuisement des voies de recours internes; quand la requérante a
introduit la requéte devant la Commission (4 mars 1996), clle n’avait pas
épuisé les voies de recours interncs, et quand la requéte a été enregistrée
(24 juin 1999), la requérante n’était plus «victime ».

Je w’ignore pas la jurisprudence de la Cour selon laquelle une décision
ou mesure favorable au requérant ne sullit en principc a lui retirer la
qualité de «victimc» que si les autorités nationales ont reconnu,
explicitement ou en substance, puis réparé la violation de la Convention
(voir, entre autres, Parrét Lidi ¢. Suisse du 13 juin 1992, séric A n" 238,
p. 18, § 34).

Mais j’estime que cctte jurisprudence n’est pas applicable dans le cas
d’cspece, ou la requérante, invoquant Particle 6 § 1 de la Convention, se
plaint de la violation de son droit a un proces équitable.

Jobserve que lorsqu’il s’agit de requétes concernant, par exemple, le
manque d’équité d’un proceés pénal s’étant malgré tout soldé par
Facquittement du requérant, la formule que Ja Cour utilise pour les
rejeter est d’habitude la suivante: «La Cour rappelle qu’un requérant
qui bénéficie d’une décision d’acquittement, de relaxe ou de non-lieu ne
peut plus se prétendre «victime», au sens de I'article 34 de la Convention,
d’un défaut d’équité de la procédure en cause.»

Au civil, je constate également — par exemple — que lorsque le
requérant se voit rembourser, aprés Uintroduction de la requéte devant
la Cour, la somme établie par les tribunaux nationaux, la Cour se limite
arejeter les griefs tirés de Particle 6 § | de la Convention pour défaut de
qualité de «victime» du requérant en se fondant sur sa jurisprudence
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constante selon laquelle un requérant qui obtient, au niveau interne, une
réparation de la violation alléguée ne peut plus se prétendre «victime»
d’une violation des droits énoncés par la Convention.

Jestime que, dans cette affaire, la Cour aurait di adopter une
approche similaire.

Il me semble que le souci de la Cour a toujours été de s’assurer qu’en
substance la violation alléguée a cffectivement et totalement disparu
et qu’il nc subsiste pas (pour le requérant, bien sir) de risque de
renouvellement de la violation. Dans le cas d’espéce, la requérante a été
autorisée 2 cxercer la profession de médecin. Elle ne subit plus d’effets
négatifs de la décision interne incriminée.

A mon avis, la requérante n’a donc pas la qualité de «victime » au sens
de la Convention.

2. Applicabilité de Uarticle 6 § 1 de la Convention

Cette affaire concerne unc procédure d’inscription au tableau.

La récente décision d’irrecevabilité rendue par la Cour le 25 avril 2002
dans D'affaire Delord c¢. France (requéte n” 63548/00) est fondée sur le
troisieme alinéa de Particle L. 356, 2°, du code de la santé publique, déja
évoqué, qui prévoyait que le ministre chargé de la santé pouvait autoriser
individuellement des praticicns ne remplissant pas les conditions 1égales
de nationalité et de dipléme 4 exercer la médecine, dans la limite d’un
nombre maximal annuel. Pour la Cour, M™ Delord ne pouvait prétendre
avoir un droit a exercer la profession de médecin en France.

Il est vrai que la requéte de M™ Delord n’était pas fondée sur larticle 5
de la déclaration gouvernementale de 1962, mais je me demande si la
présente affaire mérite une conclusion différente quant a Papplicabilité
de 'article 6 § | de la Convention.

Il me semble que jusqu’a maintenant la Cour a toujours estimé que
P'inscription pour la premigre fois au tableau n’cst pas un droit protégé
par la Convention, concluant par conséquent a Uinapplicabilité de
'article 6 § 1 de la Convention a ce genre de contestation.

Il me semble aussi que la Cour n’a jamais diflérencié a4 ce propos
la nature (juridictionnelle ou non) des organes appelés a trancher la
question sur le plan interne. Dans la récente décision d’irrecevabilité
adoptée dans Daffairc San Juan ¢ France du 28 février 2002 ((déc.),
n” 43956/98, CEDH 2002-1iI), qui a repris la jurisprudence Van Marle et
autres c. Pays-Bas du 26 juin 1986 (série A n" 101), la Cour a décidé que «la
question de savoir si la commission de recours a tranché sur des points
susceptibles d’appréciation juridictionnclle conditionne Papplicabilité
de Particle 6 § 1, quelle que soit par ailleurs la nature juridictionnelie
ou non de la commission clle-méme». La Cour a conclu qu’«une telle
évaluation des connaissances et de 'expérience nécessaires pour exercer
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une certaine prolession sous un certain titre s’apparente a un examen de
type scolaire ou universitaire et s’éloigne tant de la tache normale du juge
que les garanties de larticle 6 ne sauraient viser des différends sur
pareille matiere».

Il est vrai que dans Pallaire De Moor ¢. Belgique (arrét du 23 juin 1994,
sériec A n" 292-A) la Cour a conclu & Papplicabilité et a la violation de
Particle 6 § 1 en considérant que «lorsqu’une législation subordonne a
certaincs conditions 'admission a une profession et que I'intéressé y
satisfait, ce dernier posséde un droit d’acces a ladite profession». Mais
cette affaire concernait un requérant belge qui avait obtenu le diplome
de licencié en droit en Belgique et avait sollicité son inscription sur la
liste des avocats stagiaires de Hasselt (Belgique), requéte qui avait
donné lieu a un avis favorable du doven de ordre national des avocats.

Je me demande s’il est souhaitable d’élargir cette jurisprudence a la

présente affaire, compte tenu, d’une part, du fait que la requérante ne
disposait pas d’un dipléme frangais, et, d’autre part, du libellé de Particle 5
du titre I des accords d’Evian, qui énonce: «Les grades et diplomes d’en-
seignement délivrés en Algérie et en France, dans les mémes conditions de
programmes, de scolarité et d’examens, sont valables de plein droit dansles
deux pays.» [l y a d’abord une condition trés importante a vérifier pour
chaque dipléme, a savoir I'identité des conditions de programmes, de
scolarité et d’examens, et il faut ensuite obtenir une autorisation ministé-
rielle prise en fonction d’un quota, [ixé annuellement, selon la procédure
prévue a Particle L. 356, 2, du code de la santé publigue. Cette inter-
prétation découle de la lecture de Particle L. 336, 2° elle a été conlirmée a
"audience par le représentant du Gouvernement et n’a pas été contestée
par la requérante. Il me semble donc que les circonstances de la présente
allaire ne different pas beaucoup de celles de 'afTaire Delord précitée.
Je considere que M™ Chevrol ne disposait pas d’un véritable droit civil,
protégé par la Convention, dans la mesure ou subsistent des conditions a
la reconnaissance des grades et des diplémes obtenus a étranger et, par
conséquent, a Pexercice de la prolession en France. J’ai le sentiment
qu’élargir Papplicabilité de Particle 6 § 1 a cette affaire signilie en fait
reconnaitre la compétence de la Cour pour examen de la question trés
délicate de la méconnaissance par un pays partie a la Convention de tous
les titres ct diplémes acquis dans un autre pays, adhérent ou non a la
Convention, pour toutes les professions.

J’estime donc que Particle 6 § | de la Convention ne s’applique pas au
cas d’espéce.

3. Surle fond

Je ne puis davantage partager les conclusions auxquelles sont parvenus
mes collegues sur le fond.
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Certes, 1l apparait que la question de Pinterprétation des traités a
évolué au cours des années (cette faculté aussi était, dans le passé,
laissée au pouvoir politique, non pas simplement en France, ot cela a été
vral jusqu’a l'arrét GISTT du Conscil d’Etat du 29 juin 1990, mais dans
presque tous les pays; cette question a fait objet de 'arrét de la Cour
dans ’affaire Beaumartin ¢. France, arrét du 24 novembre 1994, série A
n" 296-B). Je comprends que 'on puisse considérer, en se fondant sur
cette évolution, que le temps est venu de déclarer que méme le renvol
préjudicicl au ministre des Alfaires étrangeéres pour apprécier 'existence
de la réciprocité par Pautre partie contractante, liant dans sa réponsc le
juge appelé a statuer, est contraire a Particle 6 de la Convention.

Pour les raisons exposées ci-dessous, je juge toutefols cette solution
inappropriée.

L’article 55 de la Constitution francaise affirme la supériorité des
traités et accords régulicrement ratifiés ou approuvés sur la loi, deés leur
publication, «sous réserve (...) de |leur] application par Pautre partic ».
Pour apprécier 'existence de la réciprocité et en tirer les conséquences,
le juge procéde a4 un renvoi préjudiciel au ministre des Affaires ¢tran-
geres. Le juge est li¢ par la réponse du ministre.

La technique du «renvoi préjudiciel» releve d’un souci de ne pas
s’immiscer dans les rapports internationaux qui est de méme inspiration
que 'immunité juridictionnelle des actes de gouvernement dans les
relations internationales.

Traditionnellement, le renvoi préjudiciel était utilisé en deux maticres:
Pinterprétation des traités ct la question de la réciprocité.

Sur le premier point, Pinterprétation d’un traité ambigu ou incertain,
la Cour a mis en cause la technique du «renvoi préjudiciel », abandonnée
du reste au niveau national avant méme ’arrét de la Cour (décision GISTI
du Conseil d’Etat, renduce en assemblée pléniére le 29 juin 1990), et
condamné la France dans I'affairc Beaumartin précitée.

A mon avis, plusicurs considérations militent eontre la transposition de
la jurisprudence Beaumartin au cas d’espéce.

Jestime que si I'interprétation d’un traité est unc question juridiquc,
Pappréciation de la réciprocité d’un traité international est une question
essentiellement politique.

De plus, les partics ne disposent que rarement d’éléments de preuve
suffisants sur la situation qui prévaut dans un Etat étranger, car elles
n‘ont pas la possibilit¢ de mencer les investigations nécessaires. Il en
résulte que le contrdle des données de lait, qui pourrait effectivement
relever du juge, demeure en réalité théorique.

Lrappréciation de la condition de réciprocité prévue par Particle 53 de
la Constitution [rancgaise revient 4 constater I'applicabilité ou l'inapplica-
bilité d’un engagement international sur la base d’informations relatives
au comportement d’un Etat étranger, démarche ne relevant pas de la
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mission du juge. L’appréciation du comportement d’un Etat étranger se
rattache plus naturellement a la mission des autorités diplomatiques
qu’a Poffice du juge.

Jajoute qu’il ressort de la jurisprudence de la Cour que le droit a un
tribunal n’est pas un droit absolu, mais que les Etats contractants
peuvent le réglementer (voir, par exemple, Levages Prestations Services
¢. France, arrét du 23 octobre 1996, Recueil des arréls el décisions 1996-V,
p. 1543, § 40).

Méme si Pon devait conclure que dans cette affaire 1l y a eu une
limitation au droit d’accés a un tribunal, cette limitation tend 4 mon avis
vers un but légitime, a savoir le respect du principe de la séparation des
pouvoirs.

C’est pourquoi je considere que le Conseil d’Etat a pu, sans manquer au
devoir d'indépendance qui s'impose a luj en vertu notamment de Particle 6
§ | de la Convention, s’estimer lié par 'avis du ministre des Affaires
étrangeéres quant a l'application par la partie algérienne des accords
d’Evian.

Selon mot, il n’v a donc pas eu dans le cas d’espéce violation de 'article 6
§ 1 de la Convention.
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SUMMARY'

Minister’s opinion considered binding by a court

Article 6 § 1

Right (o a lribunal — Administrative proceedings — Applicability of Article 6 — Arguable
existence of a right in domestic law — Conditions governing access lo a profession —
International trealy — Reciprocily — Minister’s opinion considered binding by a court —
Court’s referral of preliminary guestion lo minister — Courl’s consultalion of Minister for
Foreign Affairs as to application of treaty by other contracting State — Minister’s opinion
decisive for outcome of legal proceedings and not open lo challenge or discussion by parties —
Court’s refusal to accept full jurisdiction

Article 34

Victim — Examination of whether applicant still a “victim™ ~ Lack of explicit or implicit
acknowledgment by national authorities and courts of alfeged violation — Partial redvess for
alleged violation

The applicant, a French national who qualified as a doctor in Algeria, applied for
registration as a member ol the French ordre des médecins (Medical Association). Her
application was refused on the ground that she did not hold the French medical
qualification required by the Public Health Gode. The applicant reapplicd,
relving this time on the Government Declarations of 19 March 1962 on Algeria,
known as the “Evian Accords”, and in particular on Article 3 of the Government
Declaration on Cultural Cooperation between France and Algeria, which laid down
the principle that French and Algerian diplomas were automatically cquivalent
provided that the curricula were similar. After her application had been rejected
by the ordre des médecins, the applicant applied o the Conseil d’Etat for judicial review.
At the request ol the Conseil d’Etat, the Ministry of Foreign Affairs submitted
observations. It stated that at the matcerial time the provisions of Article 5 had
not been applied by the Algerian authorities in respect of applications by French
nationals with qualilications obtaincd in France, with the result that those
provisions could not be applied in the applicant’s favour. After being apprised of
those observations, the applicant produccd to the Conseil d’Etat declarations [rom
various Algerian authorities certifying that qualifications obtained in France by
French practitioners were recognised as being automatically valid in Algeria. In
April 1999 the Conseil d’Etat dismissed the applicant’s application on the ground

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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that the Minister for Foreign Alfairs had stated that Article 5 of the 1962
Government Declaration could not be regarded as having been in force on the
date of the decision complained of, as it had not been applied by Algeria on a
reciprocal basis. In the meantime, the applicant had been authorised to practise
as a doctor in France with effect lrom 1997 by a ministerial order of January 1999
on the basis of the Public Health Code. In April 1999 she was registered as a
member of the ordre des médecins with elfect [rom 1997,

Held

Article 6: (a) As to whether the applicant was still a “victim” after being authorised
to practise medicine in France: Nonc of the relevant authorities had acknowledged
explicitly, or even implicitly, that there had been a violation of Article 6 § | of the
Convention as alleged by the applicant in her application. Furthermore, the fact
that the applicant had been authorised to practise medicine in France had not
removed, in substance, the alleged unfairness of the proceedings in the Conseil
d’Etat resulting [rom the referral of a preliminary question to the Minister for
Foreign AlTairs. Even supposing that her being authorised to practise medicine in
France amounted (o redress, she had not received such authaorisation until 1999,
with efTect from 1997, whercas the proceedings complained of had been instituted
in 1995; the redress had therefore only been partial. Accordingly, since the
national authoritics had not acknowledged, either expressly or in substance, or
afforded full redress for the violation alleged by the applicant, she could still
claim to be a “victim”.

(b) As to the applicability of Article 6 § 1: Where legislation laid down conditions
for the admission to a profession and a candidate for admission satisfied those
conditions, that person had a right to be admitted to the profession in question.
The disagreement in the instant casc had related 1o the application of Article 5 of
the 1962 Government Declaration. In addition to the nationality requirement, the
Public Health Code made access to the medical profession in France conditional on
the possession of qualifications, although the Minister for Health could, on an
individual basis, authorise a limited number of practitioners who did not satisfy
the statutory requirements to practise medicine. The applicant had argued that,
pursuant to Article 5 of the 1962 Government Declaration, she satisfied the
requirements for direct registration as a member of the ordre des médecins; having
satisfied the nationality requirement, she had maintained that she would also
satisly the second requirement il her qualification were recognisced as equivalent
on the basis of an international treaty. Since the 1962 Government Declaration
was to be regarded as an international treaty according to the case-law of the
Conseil d’Etat, its provisions in principle prevailed over national law. It followed
that the applicant could reasonably argue that if Article 5 of the Government
Declaration had been regarded as being in force, the degree she had obtained in
Algeria in 1969 should have been recognised as being automatically valid in
France, thus enabling her to satisly the qualilication requirecment laid down in
the Public Health Code. She would then have been entitled to be registered
directly as a member of the ordre des médecing and 1o practise medicine in France.
Inshort, the applicant had been able 1o claim on arguable grounds that French law
had alforded her the right to be registered as a member of the ordie des médecins and
hence to practise medicine in France. Consequently, Article 6 was applicable.
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(c) As regards the right 10 a “tribunal™ In accordance with its own case-law, the
Conseil d’Ftat had relied entirely on a representative of the executive for a solution
to the problem before it, concerning the applicability of treaties. However, even il
consultation of the minister by the Conseil d’Etat might appear necessary in order 10
asscss the reciprocity requirement, that court’s practice of rcferring a preliminary
question on the applicability of a treaty obhiged it to abide systematically by the
opinion of the minister — an external authority who was also a represcnlative of
the executive — without subjecting that opinion to any criticism or discussion by
the parties. The minister’s involvement, which had been decisive for the oulcome
of the legal proceedings, had not been open to challenge by the applicant, who had,
morcover, not been afforded anv opportunity Lo give her opinion on the usc ol the
referral procedure or the wording of the question, or to have the basis ol her own
reply to the question examined, or to submit a reply to the minister, which might
have been helpful or even decisive in the eves of the court. In fact, when the
applicant had been apprised of the Minister lor Foreign Alfairs’ observations, she
had produced to the Conseil d'Ltal several pieces of factual evidence to show that
the 1962 Government Declaration had indeed becn applied by the Algerian
government. However, the Conseil d'Etat had not cven considercd that cvidence
and had therefore becn unwilling to assess whether it was well-founded. The
Conseil d’Etat had held that it was not for it to assess whether Algeria had
implemented the 1962 Government Declaration or to draw its own inferences in
the cvent that the declaration had not been applied; it had based its decision solely
on the opinion of the Minister for Forcign Affairs. In so doing, the Conseil d’Etat had
considered itself to be bound by the opinion, thereby voluntarily depriving itself of
the power to examine and take into account {actual evidence that could have been
crucial for the practical resolution of the dispute before it. Accordingly, the
applicant could not be said 1o have had access to a tribunal which had, or had
accepted, sufficient jurisdiction to examine all the factval and legal issues
relevant to the determination of the dispute —in other words, to a “tribunal” with
full jurisdiction.

Conclusion: violation (six voles Lo one).

Article 41: The Court awarded the applicant a specified sum for non-pecuniary
damage.
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In the case of Chevrol v. France,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr  A.B. Baka, President,
Mr J.-P. Costa,
Mr GAUKUR JORUNDSSON,
Mr L. LOUCAIDES,
Mr C. Birsay,
Mr M. UGREKHELIDZE,
Mrs A. MULARONI, judges,
and Mr T.L. EarvLy, Deputy Section Registrar,
Having deliberated in private on 22 October 2002 and 28 January 2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 49636/99) against the
French Republic 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 French national, Mrs Yamina Chevrol (“the
applicant”), on 4 March 1996.

2. The applicant alleged, in particular, that the Conseil d’Etat’s referral
to the Minister for Foreign Affairs of a preliminary question as to whether
the condition of reciprocity had becn satisfied in respect of an
international treaty — a Government Declaration of 19 March 1962
forming part of the “Evian Accords” — and the fact that the minister’s
assessment was binding on the court and was not open to challenge by
applicants amounted to interference by the executive which was
incompatible with the notion of an independent “tribunal” with full
jurisdiction as guaranteed by Article 6 § 1 of the Convention.

3. 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).

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

5. On 1 November 2001 the Court changed the composition of its
Sections (Rule 25 § 1). This case was assigned to the newly composed
Second Section (Rule 52 § 1).
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6. In a decision of 4 June 2002 the Chamber declared the application
admissible and considered that a hearing on the merits was necessary.

7. On 17 October 2002 the Chamber asked the partics to reply during
the hearing to further questions as to whether the applicant was a
“victim” within the meaning of Article 34 of the Convention and whether
Article 6 § 1 of the Convention was applicable to the proceedings in issue.

8. The hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 22 October 2002 (Rule 59 § 2).

There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mr A. BucHET, Head of the Human Rights Section,
Legal Affairs Department,
Ministry of Forcign Affairs, Agent,
Ms B. JarRreau, Administrative Court judge,
on secondment to the Human Rights Section,
Legal Affairs Department,
Ministry of Foreign Affairs, Counsel,

(b) for the applicant
Mr B. TaBaka, knowledge manager specialising
in administrative law,
Landwell & Partners, Paris, Counsel.

9. The applicant attended the hearing. The Court heard addresses by
Mr Tabaka and Mr Buchet and also their replies to questions from its
individual members.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THIL CASE

10. On 17 February 1987 the applicant, who had qualified as a doctor
in Algeria in 1969 after graduating in medicine from the University of
Algiers, applied to the Bouches-du-Rhéne département council of the ordre
des médecins (Medical Association) for registration as a member of the ordre.

11. The département council refused her application on the ground that,
although she was French, she did not have a French medical qualification.
The applicant subsequently made eleven unsucecessful applications to
the Minister for Health for authorisation under Article L. 356, point (2),
third paragraph, of the Public Health Code.
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12. On | June 1993 the applicant again applied to the dépariement
council, relying on the Government Declarations of 19 March 1962 on
Algeria, known as the “Evian Accords”, and in particular on the
Government Declaration on Cultural Cooperation between France and
Algeria (“the 1962 Government Declaration”), ol which Article 5 of
Part I provides:

“Academic diplomas and qualifications obtained in Algerta and France under the
same conditions as regards curriculum, attendance and examinations shall be auto-
matically vahd in both countrics.”

[3. Her application was rejected on 16 Junc 1995 by the Bouches-du-
Rhéne département council of the ordre des médecins, which refused to register
her.

14. The applicant appealed against that decision to the Provence-
Alpes-Cote d’Azur-Corse regional council of the ordre des médecins. In a
decision of |7 December 1995 the regional council upheld the decision to
refuse her registration.

5. On 13 February 1996 the applicant applied to the disciplinary
section of the National Council of the ordre des médecins. In a decision of
20 March 1996 the disciplinary section reflused her application on the
ground, infer alia, that the terms ol Article 5 of the 1962 Government
Declarations could not by themselves confer the right to practise
medicine in France on all those who had obtained medical qualifications
in Algeria after that date, and therefore could not be used in support of an
application for registration.

16. On 3 June 1996 the applicant applied to the Conseil d’Etat lor
judicial review of that decision.

17. On 29 October 1998, at the request of the Conseil d’Etat, the Legal
Affairs Department of the Ministry of Foreign Affairs submitted
observations on the applicant’s application. It stated:

“This application calls for the following observations on my part, which, as you
requested, concern the provisions of Article 3 of the Government Declaration of

19 March 1962 on Cultural Cooperation between France and Algeria, one of the
declarations making up the ‘Evian Accords’, ...

1. Naturc of the provisions

The Conseil d’Elat, acting in its judicial capacity, has alrcady had occasion to rule on
the nature of the provisions of the ‘Evian Accords’. Agreeing with the Depariment’s
position, it held that the Accords constituted an international treawy (see the Consedl
d'Etal’s Moraly judgment of 31 January 1969, Recueil des arréts du Conseil d’Etat [Reports
of the judgments of the Conseil d’Etat], 1969, p. 50).

2. Applicability of the provisions

The Government Declarations of 19 March 1962 were approved in a referendum held
on 8 April 1962 and were subscquently published in the Official Gazctte on 20 April
1962. They came into force on 3 July 1962 following an exchange of letters between the
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President of the French Republic and the Chairman ol the Provisional Exceutive ol the
Algerian State.

Since no measures have been taken to suspend their application or to revise their
content, the provisions in question must be regarded as having been in foree on
17 December 1995 and 20 March 1996, when the impugned decisions ... were taken.

However, the reciprocity requirement in Article 33 of the Constitution cannot be
regarded as having been satisfied at that time, since those provisions had not been
applicd by the Algerian authorities in respect of applications by French nationals with
qualilications obtained in Irance. Consequently, they cannot be applicd to the facts of

the present casc.
3. In the alternative, the scope of the provisions

Article 3 § 1 of the Declaration .. lavs down the principle that French and Algerian
qualifications are awtomatically cquivalent, without there being any nced for

implementing regulations, provided that the curricula followed are similar,

Regard being had, in particular, to the precision of their content and the Tack of any
reference to implementing measures, the provisions in issuc appear 1o be dircetly
cffective.

However, they cannot be regarded as establishing an unconditional right for anyone
having obtained medical qualifications in Algeria o be registered as a member of the
French ordre des médecins. In assessing candidates for registration as a member of the
national ordre, reference should be made to the domestic legislation in force, in
particular Articles L. 336 ct scq. of the Public Health Code, the requirements of which,
in the case of foreign nationals, go bevond the production of a French medical degree or
a recognised cquivalent qualification, as candidates must also undergo professional
aptitude tests.”

18. After being apprised of those obscrvations, the applicant produced
to the Conseil d’Elal dcclarations from various Algerian authorities
certifying that qualifications obtained in France by French practitioners
were recognised as being automatically valid in Algeria.

9. In a judgment of 9 April 1999 the Conseil d’Etat, acting in its
judicial capacity, did not follow the submissions of the Government
Commissioner, Mr Rémy Schwartz, and dismissed the application in the
following terms:

“«

As regards the argument based on Article 5 of the Government Declaration of 19 March 1962 on
Cultural Cooperation between France and Algeria:

Article 33 of the Constitution of 4 October 1958 provides: “Treaties or agreements
that have been lawfully ratified or approved shall, upon publication, prevail over Acts
of Parliament, subject, in respect of each agreement or treaty, to its application by the
other party.” It is not for the adininistrative courts to determine whether and to what
extent the manner in which a treaty or agreement is applicd by the other party is
capablc of depriving the instrument’s provisions of the authority conferred on them by
the Constitution. In observations produced on 2 November 1998 the Minister for
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Forcign Affairs stated that the aforementioned provisions of Article 5 of the Declaration
on Cultural Cooperation between France and Algeria could not be regarded as having
been in foree on the date of the decision complained of. secing that on that date the
reciprocity requirement laid down in Article 35 of the Constitution had not been
satisficd. | The applicant| is accordingly not entitled 10 rely on those provisions.

s regards the other arguments:

Although [the applicant] submits that the disciplinary section of the National Council
ol the ordre des médecins infringed the Council of the European Communities’ Dircctive of
2] December 1988 on the recognition of diplomas, she has not produced any information
from which it may be ascertained whether that argument is well-founded. The Council
of the European Communities’ Recommendation of 21 December 1988 does not imposc
on the member States any obligations on which | the applicant] could rely.

As |the applicant| was unablc to show either that she had obtained the French
qualification for practising as a doctor or any ol the qualifications listed in
Article L. 356-2 of the Public Health Code or that she had been granted the special
ministerial authorisation provided for in Article L. 356 ... for persons with [oreign
qualifications, she could not expect to be registered. Consequently, her argument that
the disciplinary section did not take into account her ability and her clinical and

acadermnic expericnee is irrelevant.

20. In a ministerial order of 22 January 1999, published in the French
Official Gazette on 30 January 1999, the applicant was authorised to
practise as a doctor in France with effect from 1997, under Article L. 336,
point (2), third paragraph, of the Public Health Code. On the basis of that
order, in a decision of 12 April 1999, the Bouches-du-Rhéne département
council of the ordre des médecins registered the applicant as a member
of the grdre. On 9 August 1999 it recognised the applicant’s abilities as
an orthopaedic surgeon by designating her as a doctor specialising in
orthopaedic surgery, on the basis ol her qualilications and proflessional
experience.

[I. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. The Constitution
Article 55 of the Constitution provides:
“Treades or agreements that have been lawfully ratified or approved shall, upon

publication, prevail over Acts of Parliament, subject, in respect of cach agreement or
treaty, to its application by the other party.”
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B. The Public Health Code (as in force at the relevant time)

21. Anyone wishing to practise as a doctor in France must satisfy
certain conditions laid down in Articles L. 356, L. 356-1 and L. 356-2 of
the Public Health Code. The two fundamental requirements are
possession of certain qualifications referred to in Article L. 356-2 or of a
special status (Article L. 356, point (2), first and second paragraphs), and
nationality (Article L. 356, point (2), second paragraph). A third condition
is registration as a member of the ordre des médecins (Article L. 356,
point (3)).

22. It lollows from those provisions that anyone who has a “diploma,
certificate or other qualification referred to in Article L. 356-2” and is
a “French national or a national of onc of the member States of
the Europcan Economic Community, of one of the other States Parties
to the Agrecement on the European Economic Area, of Morocco or of

»

Tunisia ...” automatically qualifies for registration as a member of the
ordre. Article L. 356-2 refers to the following qualifications for practising
as a doctor: “either the French State degree of Doctor of Medicine ... or, if
the person concerned is a national of a member State of the European
Economic Community or of another State Party to the Agreement on
the European Economic Area, a degree, certificate or other medical
qualification issued by one of those States ...”.

23. The Minister for Health may also, after obtaining the opinion of a
committee, authorise other persons on an individual basis to practise
medicine (Article L. 356, poiut (2), third paragraph), including French
nationals who do not possess the qualifications referred to in
Article L. 356-2. The maximum number of persons who may be granted
such authorisation is set every year “by order of the Minister for Health,
with the agreement of the aforementioned committee, regard being had
to the arrangement under which they intend to practise”.

C. Case-law concerning international treaties

1. The Conscil d’Etat’s position

24. Tor a long time the Conseil d’Etat regarded the interpretation of an
international treaty containing ambiguous or unclear provisions as a
mattcer outside its jurisdiction because it deemed such interpretation to
be a prerogative act that could not be dissociated from international
relations and was not open to challenge in the courts (a position main-
tained since Veuve Murat, Comiesse de Lipona, judgment of 23 July
1823, Recueil des arréis du Conseil d’Etat, p. 45). When confronted with
provisions that it considered insufficiently clear, it relied on the official
interpretation given by the Minister for Foreign Alfairs (see also Karl
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el Toto Samé, judgment of 3 July 1931, Sirey 1932, III, p. 129, together
with the submissions ol Mr Ettori and the commentary by Mr Rousseau).
Since the Conseil d’Etat’s judgment ol 29 June 1990 in GISTI, the practice
ol referring a preliminary question to the minister has been discontinued
and the Conseil d’Etal now interprets international agreements itself; il it
seeks the opinion of the executive, it does not regard itself as bound by it
(see GISTI, judgment of 29 June 1990, Recueil des arréts du Conseil d’Llat,
p. 171, and the Court’s judgment in Beaumartin v. France (24 November
1994, Series A no. 296-B) concerning a ruling given before the Conseil
&’Elal had altered its position).

25. With regard to the Government Declarations of 19 March 1962,
the Conseil d’Etal ruled in a judgment of 31 January 1969 (Société Moraly et
Société Maisons Moraly, Recueil Lebon, p. 51) that they should be regarded as
constituting an international treaty. It so held alter referring a
preliminary question to the Minister for Foreign Affairs as to the
interpretation of the Declarations’ scope. The Conseil d’Elal maintained
that position even after discontinuing the practice of referring pre-
liminary questions on the interpretation of an international treaty
(see, for example, Teplaud, judgment of 25 November 1998, case
no. 182302).

26. However, the change in position resulting from GISTT has not been
transposed to the context ol applying the reciprocity clause in Article 55 of
the Constitution. The Conseil d’Elal has taken the view that it is not its task
to assess whether and to what extent the manner in which a treaty or
agreement is applied by the other party is capable of depriving the
instrument’s provisions of the authority conferred on them by the
Constitution (see Rekhou and ministre du Budgel contre  M™ Veuve Bellil,
29 May 1981, Recucil Lebon, p. 220, judgments of the full court, and
ministre du Budgel contre Nguyen Van Giao, judgment ol 27 February 1987,
Recueil Lebon, p. 77). Those judgments and the one in the instant case are
the only ones in which the Conseil d’Elat has ruled on the manner in which
the reciprocity clause is to be applied and on the continuation of the
practice ol referring preliminary questions to the Minister for Foreign
Alffairs.

2. The Court of Cassalion’s position

27. When dealing with issues relating to reciprocity, the Court of
Cassation initially adopted the same solution as that advocated by the
Conseil d’Etat (Court of Cassation, Criminal Division, 29 June 1972,
Males, Bulletin criminel no. 227). It subsequently held that in the absence
of any measures by the government to denounce a treaty or suspend
its application (such as publication in the Official Gazette of a
memorandum by the Minister for Foreign Affairs), it was not for the
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courts to review compliance with the condition of reciprocity in inter-State
relations as laid down in Article 55 of the Constitution (Court of
Cassation, Civil Division (Cass. civ.) 1, 6 March 1984, M™ Kappy, épouse
Lisak, Revue générale de droit international public 1985, p. 538). That position
has been maintained ever since (Cass. civ. 1, 16 February 1994, ordre des
avocats pres la cour d’appel de Paris contre Ait Kaci, Bulletin de la Gour de Cassa-
tion (Bull. cass.) no. 65, and Cass. civ. 1, 23 March 1994, N'Guyen Duy Thong
contre Gonseil de I'ordre des avocats de la Seine-Saint-Denis, Bull. cass. no. 103).

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § | OF THI: CONVENTION

28. Relying on Article 6 § 1 of the Convention, the applicant
complained that her right to a fair hearing had been infringed on
account of the interference by the executive with the Conseil d’Etat’s
judicial powers. She argued that the minister’s involvement had been
decisive for the outcome of the legal proceedings and had not been open
to challenge on her part.

29. The relevant parts of Article 6 § 1 of the Convention provide:

“In the determination ol his civil rights and obligations ..., cveryone is entitled to a
fair ... hearing ... by an independent and impartial tribunal established by law.”

A. Whether the applicant can claim to be a “victim”

30. On 12 April 1999, three days after the Conseil d’Etat had given
judgment, the Bouches-du-Rhone département council of the ordre des
médecins registered the applicant as a member with effect from 1997,
thereby entitling her to practise medicine in France. The first issue to be
considered, therefore, is whether the applicant is a “victim” within the
meaning of Article 34 of the Convention.

31. The applicant maintained that she was still a “victim” of the
alleged violation of the Convention. Relying on the Court’s case-law
(see Liidi v. Switzerland, judgment of 15 June 1992, Series A no. 238, p. 18,
§ 34), she pointed out that a favourable decision or measure was not in
principle sufficient to deprive applicants of their status as a “victim”
unless the national authorities had acknowledged, either expressly or in
substance, and then afforded redress for, the breach of the Convention.
In her submission, France had not afforded full redress for the
consequences, particularly the financial ones, of the failure to recognise
her medical qualifications. She stated that between 1 August 1986, the
date on which she had arrived in France, and 1999 she had not been able
to perform any surgery because she had not been authorised to practise.
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Even when she had obtained authorisation in 1999, her age (she was
537 vears old at the time) and the fact that she had not practised for
thirteen years had meant that she was unable to set up her own practice
or join a team of surgeons. She had only been able to obtain a “possibly
renewable” temporary contract which, in her opinion, was not com-
mensurate with her prolessional abilities and references. She considered
that her career had been brought to a standstill in 1986 and that her
registration as a member ol the ordre in 1999 had not redressed the
situation. She added that her complaints concerned not only the fact that
she had been unable to practise medicine, but also the fact that her case
had been heard by a tribunal that had not been independent and impartial
in that the assessment of a fundamental point of law had been referred to
the Minister for Foreign Alfairs. She accordingly considered that she could
claim to be a “victim”.

32. The Government disputed that argument. They submitted that,
further to the ministerial order of 22 January 1999, the applicant had had
the possibility of working as a doctor in private practice since 12 April
1999. As a result, the only adverse consequence mentioned by the
applicant, namely her being unable to practise as a doctor, had ceased to
exist on 12 April 1999.

33. The Government accordingly inlcrred that the ministerial order of
22 January 1999 sausfied the requirements ol the Court’s case-law
concerning loss ol victim status, although they were aware that the Court
had a lairly broad conception of the notion of “victim” (see Amuur v. France,
judgment of 25 June 1996, Reports of fudgments and Decisions 1996-111, p. 846,
§ 36, and Associalion Ekin v. France, no. 39288/98, §§ 37-38, ECHR
2001-VIII) and that it had difficulty in accepting that a person could
cease to be a victim during the course of the proceedings. They argued
that although the order in issue had not on the lace of it had a direct link
with the alleged violation since it had not concerned the requirements
of a fair hearing, which the applicant alleged had been infringed, it
had nonetheless settled the dispute finally and unequivocally in the
applicant’s [avour by authorising her to practise as a doctor.

34. The notion of victim should not, the Government added, be
construed in a formalistic manner; the fundamental aim should be to
ensure that, in substance, the alleged violation had genuinely and totally
ceased to exist. That had been the case in this instance as the applicant
had been authorised to practise as a doctor and did not risk having that
entitlement challenged. She was thereflore no longer sulfering the adverse
consequences of the domestic decision, and the dispute that had given rise
to the proceedings whose fairness she was contesting had now been finally
settled.

35. The Government argued that treating the applicant as a “victim”
would amount to considering that a person could continue to complain of
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the unfairness of proceedings even if their outcome had been favourable.
They submitted in conclusion that the applicant could not claim that she
was still a “victim” since, although her application to the Conseil d’Etat had
been dismissed on 9 April 1999, three days later she had been able to
practise as a doctor and thus exercise the right she had claimed in that
court.

36. The Court observes that it has repcatedly held that the word
“victim” in the context of Article 34 of the Convention (Article 25 before
I November 1998) “denotes the person directly affected by the act or
omission in issuc ...”. Consequently, a decision or measure favourable to
the applicant is not in principle sufficient to deprive him of his status as a
“victim” unless “the national anthorities have acknowledged, cither
expressly or in substance, and then afforded redress for, the breach of the
Convention” (see, among other authorities, Eckle v. Germany, judgment of
15 July 1982, Series A no. 51, pp. 30-32, §§ 66 and 69; Inze v. Austria,
judgment-of 28 October 1987, Series A no. 126, p. 16, § 32; Association
Ekin v. France (dec.), no. 39288/98, 18 January 2000, and the judgment in
the same case, cited above, §§ 37-38).

37. In so far as the applicant alleged a violation of Article 6 § | of the
Convention, the Court must determine whether the national authorities
acknowledged any such violation and, if so, afforded redress for it.

38. In the instant case the Court notes that from 17 February 1987
onwards the applicant sought permission to practise as a doctor in
France, firstly from the council of the ordre des médecins and subsequently,
on eleven occasions, from the Minister for Health. Concurrently, in 1995
the applicant instituted proceedings before the council of the ordre on the
basis of Article 5 of the 1962 Government Declaration. The Court observes
that the outcome of those proceedings was unfavourable to the applicant,
since they ended when the Conseil d’Etat gave judgment on 9 April 1999,
dismissing her application. The applicant’s complaint before the Court
concerns the alleged unfairness of those proceedings.

39. Following twelve refusals, the applicant was finally authorised to
practise as a doctor by the ministerial order of 22 January 1999, with
effect from 1997. The order was made under Article L. 356, point (2),
paragraph 3, of the Public Health Code, which provides for a procedure
whereby certain persons who do not satistv the usual requirements for
practising medicine may be authorised on an individual basis to do so
(see paragraphs 21-23 above).

140. The Court notes that the ministerial order was published in the
Official Gazette (no. 25, 30 January 1999, p. 1582) in conncction with
notices of appointments. The order merely mentions the names of
persons who have been authorised to practise medicine in France. As the
order was made prior to the Conseil d’Etat’s judgment, it clearly could not
have referred to the manner in which Article 6 § 1 of the Convention was
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applied in that judgment, or a _fortiori have acknowledged, if appropriate,
that there had been a violation of that provision. As to the fact that, on the
basis of that order, the applicant was registered as a member ol the ordre
on 12 April 1999, three days alter the Conseil d’Etat’s judgment, the Conseil
d’Etat does not appear to have been influenced either way by the order.
The Court lastly notes that, lar [rom holding that it was not necessary to
rule on the applicant’s application, the Conseil &’Etat dismissed it on logical
grounds, thereby indicating that the dispute had not been resolved in spite
of the order of 22 January 1999.

41. It follows from the foregoing that none of the relevant authoritics
acknowledged explicitly, or even implicitly, that there had been a violation
ol Article 6 § 1 of the Convention. Furthermore, the fact that the applicant
was authorised to practise medicine in France did not remove in substance
the alleged unfairness of the proceedings in the Conseil d’Etat on account of
the referral of a preliminary question to the Minister lor Foreign Affairs.

42. The [act that the applicant was authorised to practise medicine in
France may, at best, be deemed to constitute redress. However, the
applicant did not receive such authorisation until 1999, with effect from
1997, whereas the proceedings complained of had been instituted in 1993,
Consequently, even supposing that redress was afforded, it was only
partial.

43. In short, as the national authorities did not acknowledge, either
expressly or in substance, or allord [ull redress for, the violation alleged
by the applicant, she may still claim to be a “victim” within the meaning of
Article 34 ol the Convention.

B. Applicability of Article 6 § 1 of the Convention

44. According to the Court’s settled case-law, Article 6 § 1 of the
Convention is applicable only il there is a genuine and serious dispute
(sec Sporrong and Lonnroth v. Sweden, judgment of 23 September 1982,
Series A no. 52, p. 30, § 81) over “civil rights and obligations”. The
dispute may relate not only to the actual existence of a right but also to
its scope and thc manner ol its cxercise (see, among other authorities,
Zander v. Sweden, judgment of 25 November 1993, Series A no. 279-B, p. 38,
§ 22), and the outcome of the proceedings must be dircctly decisive for
the right in question, mere tenuous connections or remotc consequences
not being sufficient to bring Article 6 § 1 into play (see, among
other authorities, Masson and Van Zon v. the Netherlands, judgment of
28 September 1993, Series A no. 327-A, p. 17, § 44, and Fayed v. the United
Kingdom, judgment ol 21 September 1994, Series A no. 294-B, pp. 45-46,
§ 56). The Court must therefore determine whether Article 6 of the
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Convention applies to the proceedings instituted before the council of the
ordre in 1995.

45. The applicant pointed out that the two fundamental requirements
for practising medicine in France were, firstly, possession of certain
qualifications or of a special status and, secondly, nationality
(Article L. 356, point (2), first and second paragraphs, ol the Public
Health Code). She submitted that she had relicd on Article 5 of the 1962
Government Declaration, which provided that academic diplomas and
qualifications obtained in Algeria and France were automatically valid in
both countries. Pursuant to that provision, she had been entitled to claim
that she satisfied the two requirements laid down in the Public Health
Code and, consequently, to practisc as a doctor in France. Her position in
the proceedings in issue could thercfore not be compared with that
examined in Delord v. France ({dec.), no. 63548/00, 25 April 2002), in
which the applicant’s application for registration had been based on
Article L. 336, point (2), third parvagraph. The applicant submitted in
conclusion that Article 6 § 1 of the Convention was applicable in her case.

46. In the Government’s submission, however, Article 6 of the
Convention was not applicable to the proceedings instituted by the
applicant in the administrative courts. They argued that in the instant
case there had been neither a “contestation” (disputce) within the meaning
of Article 6 § | nor a right which could be said, at least on arguable
grounds, to be recognised in domestic law

47. In support of that argument they pointed out, in the first place,
that, according to the Court’s case-law (scc Van Marle v. the Netherlands,
judgment of 26 June 1986, Scries A no. 101, pp. 11-12, §§ 32-38, and
San Juan v. France (dec.), no. 43956/98, ECHR 2002-1II), proceedings
for admission to a profession were not covered by Article 6 where they
entailed an assessment of the knowledge and experience required for
carrying on the profession. The Government argued that that position
could be transposed to the instant case since, even if the dispute had not
directly concerned the assessment of the applicant’s knowledge, it had
concerned academic qualifications. If the Franco-Algerian accord had
been held to be applicable, it would have triggered an assessment of the
conditions in which the applicant had obtained her qualifications. An issue
of that kind could not, the Government submitted, form the basis ol a
“contestation” within the meaning of Article 6 § | of the Convention.

48. Secondly, the Government observed that the dispute concerned the
validity of a university degree, which was one of the prerequisites for
practising as a doctor in France. In the Government’s submission, the
right to practise medicine in France was not a right which could be said,
on arguable grounds, to be recognised in domestic law. They observed that
in a case very similar to the present one (see Delord, cited above), the Court
had held that the applicant could not claim a right to practise as a doctor
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in France. The Government acknowledged that, unlike the instant case,
that case had been based on Article L. 356, point (2), third paragraph, of
the Public Health Code and not on Article 5 of the 1962 Government
Declaration. They nevertheless maintained that the case was trans-
posable to the instant onc. If the 1962 Government Declaration had
been applicable, it would not have conferred on the applicant a right to
practisc medicine. She would have remained subject to the individual
ministerial authorisation procedure, which operated on the basis of a
quota lixed annually. It followed, in the Government’s submission, that,
as in the Delord case, Article 6 of the Convention did not apply in the
instant case.

49. The Court reiterates that, according to its case-law, “Article 6 § |
extends to ‘conlestations’ (disputes) over (civil) ‘rights” which can be said, at
least on arguable grounds, to be recognised under domestic law,
irrespective of whether they are also protected under the Convention”
(see, among other authoritics, Editions Périscope v. France, judgment ol
26 March 1992, Series A no 234-B, p. 64, § 33, and Zander, cited above).
Furthermore, “where legislation lavs down conditions for the admission
to a profession and a candidate for admission satishies those conditions,
he has a right to be admitted to that profession” (sec De Moor v. Belgium,
judgmentofl 23 June 1994, Serics A no. 292-A, p. 13, § 43).

30. The Court notes at the outsct that the dispute did not in any way
concern an asscssment of whether the applicant had the necessary
knowledge and experience to practise as a doctor, and her qualifications
were, moreover, not disputed by the Government. The disagrecment
related o the application of Article 5 of the 1962 Government
Declaration.

531. The Court notes that the applicant was demanding access to the
medical profession in accordance with the conditions laid down
Article L. 356, points (1) and (2), ol the Public Health Code and that the
disagreement does indeed concern the application of Article 3 of the
Government Declaration ol 19 March 1962 on Cultural Cooperation
between France and Algeria, which, like all international treaties or
agreements, 1s subject to a reciprocity requirement in France.

32. Under the provisions of the Public Health Code, access to the
medical profession in France ts subject to two requirements: possession
ol certain degrees or other qualifications, and nationality (Article L. 356,
points (1) and (2), first paragraph). Persons satisfying both thosc
requirements qualily directly for registration as members ol the ordre des
médecins and are entitled to practise medicine in France (Article L. 356,
point (3)); there is no uppcr limit on the number of registrations.

53. Furthermore, Article L. 356, point (2), third paragraph, of the
Public Health Code provides that the Minister for Health may, on an
individual basis and subject to an annual limit, authorise practitioners
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who do not satisfy the statutory nationality and qualification require-
ments to practise medicine. This is indisputably a special procedure
distinct from the preceding one.

94. Following a number of unsuccessful applications, the applicant
tried a different approach in 1995, not relying on Article L. 356, point (2),
third paragraph, but arguing that, pursuant to Article 5 of the 1962
Government Declaration, she satisfied the requirements for direct
registration as a member of the ordre. Having satisfied the nationality
requirement, she maintained that she would also satisfy the second
requirement if her qualification were recognised as equivalent on the
basis of an international treaty.

55. The Court notes that, as the 1962 Government Declaration is to be
regarded as an international treaty according to the Conseil d’Etat’s casc-
law (see paragraph 25 above), its provisions in principle prevail over
domestic legislation. It follows that the applicant could reasonably argue
that if Article 3 of the 1962 Government Declaration had been regarded as
being in force, the degree she had obtained in Algeria in 1969 should have
been recognised as being automatically valid in France, thus enabling her
to satisfy the qualification requirement laid down in the Public Health
Code. She would then have been entitled to be registered directly as
a member of the ordre and to practise medicine in France. In those
circumstances, and having regard to the wording of Article I.. 356 of the
Public Health Code, the Gourt considers that the applicant could claim on
arguable grounds that French law afforded her the right to be registered
as a member of the ordre des médecins and hence to practise medicine in
France.

50. Conscquently, Article 6 § | of the Convention is applicable.

C. Compliance with Article 6 § 1 of the Convention

37. The applicant noted that the facts of the instant case were similar
to those in Beaumartin, cited above. The Conseil d’Etai had asked the
Minister for Foreign Affairs to give a unilateral opinion not open to
challenge on the applicability of an international treaty in France. It had
done so despite the fact that the issue of the application of the “Evian
Accords” had been decisive for the outcome of the legal proceedings.

38. In the applicant’s submission, the Conseil d’Etal’s continuing
practice of referring preliminary questions to the minister was a
traditional arrangement which was no longer appropriate today. She
contended that a distinction should be made between prerogative acts,
which were not subject to judicial review, and other measures having a
bearing on international relations, which fell outside the scope of
prerogative acts and were to be classified as decisions open to challenge.
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Such measures included, for example, extradition decisions relating to the
residence ol aliens, in which the administrative courts were intervening
morc and more and were thus being required to assess the conduct of
foreign States. They also included the assessment of the applicability of
international treaties within the territory of France. In the current legal
context, a decision not to recognise the applicability of an international
treaty could no longer be taken unilaterally and in isolation, in the
applicant’s submission, without regard to the conventions and rules
governing the international community. Such an assessment was a
judicial rather than a merely political matter and should thus be the task
of the courts.

59. Furthermore, the applicant argued, the fact that the Minister for
Foreign Allairs’ assessment as to whether the international treaty
in question had becen applied was binding on the court, which drew
automatic inferences from it, was incompatible with judicial indepen-
dence. Such a system meant that the minister was at once a party to the
proceedings and the decision-making authority. That had been true in the
applicant’s case in that, although her dispute had not been directly with
the Minister for Foreign Affairs but with the Minister for Health, that
difference was irrelevant because the Minister for Foreign Alfairs had
been asked to give his opinion on a legal situation that involved the
entire government.

60. In the applicant’s submission, her right to a “tribunal” within the
meaning ol Article 6 § | of the Convention had been infringed in that she
had not had access to an authority with jurisdiction to examine all
questions of fact and law relevant to the dispute. She pointed out that
she had attempted to procuce various pieces of evidence to show that
the “Evian Accords® had been applied by the Algerian government.
However, that evidence had not been taken into account. She
emphasised that as soon as she had had knowledge of the Minister for
Foreign Alfairs’ observations, she had produced to the Conseil d’Etat
several declarations from Algerian ministries recognising the equi-
valence of qualifications and confirming that the Doctor of Medicine
degree awarded by French universities was equivalent to that awarded
by Algerian universities. In support of her avrgument that the reciprocity
requirement had been satisfied, she had also cited twenty-seven orders
made by the French Ministry of Education between 1963 and 1973 — ten
of which concerned medical degrees — in which 843 degrees or other
qualifications awarded by the University of Algiers for the 1962/63 and
1971/72 academic years had been recognised as being automatically valid
within French territory, pursuant to the Government Declarations of
19 March 1962 on Algeria. In the applicant’s submission, there had
been a need for a discussion of this evidence, which could have led to a
different outcome.
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61. Lastly, the applicant considered that the position adopted in
Beaumartin, cited above, should be extended to the examination of the
reciprocity ol an international treaty. She observed in that connection
that judicial functions necessavily included determining the rules
applicable to a particular dispute. It was for the courts to identily the
body of legal provisions that would apply in a particular case. That meant
that they would be required to apply rules of both domestic and
international law. Adjudication entailed assessing, above all, the evidence
adduced by the parties, but also all the other circumstances of the case
and, in particular, the applicable rules. Thus, il the court needed to have
recoursc to the Minister lor Foreign Affairs, it was under an obligation to
make an assessment of the reply it received and could not consider itself to
be bound by the reply given by the exccutive when the outcome of the casc
might decpend on it. Otherwise, the court would not be assessing the
lactual and legal issues before it and therefore did not have full
Jurisdiction. Although 1t was entitled to have recourse to the Minister
lor Foreign Aflairs, in rather the same way as it might have recoursc
to an expert, it should not in any circumstances refrain (rom examining
the minister’s clarifications. In relieving itsell ol its duties, as it had done,
by referring a preliminary question, the Conseil d’Etat was declining
full jurisdiction and was no longer, in the applicant’s submission,
an independent and tmpartial tribunal within the meaning ol the
Convention.

62. Relying on Beawmartin, cited above, the Government noted that the
Court had held that, in order to satisly the requirements ol Article 6 § | of
the Convention, a court had to have full jurisdiction and be independent of
the parties to the proceedings and the exccutive.

63. The principle that a court should exercise full jurisdiction required
it not to abandon any of the elements of its judicial function. The court’s
independence from the partics and the executive meant that, where it was
dealing with a dispute that came within its jurisdiction, it could not have
the solution dictated to it by onc of the partics or by a representative of the
executive. According to the Court’s conclusion in Beaumartin, matters
concerning the interpretation of rules of international law came within
the courts’ jurisdiction. The point in issue, thercfore, was whether the
court’s [ull exercise of its jurisdiction also required it to examine whether
internationa

agreements had been applicd on a reciprocal basis.

64. In the instant case the Government identilied two questions to be
resolved:

(1) Was the assessment of a foreign State’s application ol an
international agreement an essential component of the judicial function?
And

{2) Could the courts legitimately rely on a government representative’s
assessment ol that precise issuc?
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63. In the Government’s submission, the assessment of the reciprocity
requirement in Article 53 of the Constitution could not be regarded as a
natural component of the judicial function. They maintained that the
applicant’s argument was based on the application to her case of the
Court’s conclusion in Beaumartin but was flawed because the task of
interpreting a rule ol international law could not be equated to the
assessment of whether the reciprocity requirement had been satisfied.
It did not belong to the normal functions of a court.

66. Admittedly, interpreting legal rules was one ol the fundamental
tasks of a court, which it could not abandon without “mutilating” its
judicial function. There was no practical reason why a court should
not interpret a rule of international law, since interpretation was an
intellectual process for which it was just as well qualified as the ad-
ministrative authority that had negotiated the international undertaking
in question. The court’s technical expertise in the matter could not be
taken o be inferior to that of the administrative authority and the latter
could, where necessary, inform the court of what the parties’ intentions
had been when the international undertaking had been negotiated and
concluded.

67. That was not so, the Government submitted, when it came to
assessing the reciprocity requirement in Article 55 of the Constitution.
Such an assessment entailed examining retrospectively whether or not
an international undertaking had been applicable, on the basis of
information about a foreign State’s conduct. A process of that kind was
alien to the normal role of a court for several reasons.

68. Firstly, regard should be had to the nature of a process that
consisted in passing judgment on a foreign State’s conduct. The French
courts exercised jurisdiction in respect of forcign authorities only in
exceptional cases concerning issues of terrirorial jurisdiction. The courts,
moreover, deliberately limited their review of measures which they
considered indissociable from the conduct of international relations (see
Association Greenpeace — France, judgment ol 29 Scptember 1993, Conseil
d’Etat, full court, Recueil des ayréts du Conseil d’Etat, p. 347). In that context,
the Government consideved that the assessment ol the conduct of a
foreign State was more naturally a task for the diplomatic authorities
than for the courts.

69. Secondly, the particular feature of the assessment of reciprocity
was that its effects were comparable to those produced by the unilateral
suspension of an undertaking. Where the minister concluded that an
international treaty had not been applied by another party at the
material time, this resulted in the treaty’s being regarded retrospectively
as having been inapplicable at that time. The validity of the international
undertaking entered into by the French State was therelore called into
question, in the same way as if the French authorities had unilaterally
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decided to suspend it. This undoubtedly had a dircct impact on France’s
foreign policy. The State in question could challenge the interpretation of
its conduct and envisage retaliatory measures. In terms of its effects,
therefore, the assessment of reciprocity also fell within the sphere of
diplomatic relations. Furthermore, the reason why the administrative
courts refused to deal with such questions, in the Government’s
submission, was that they considered that they would otherwise be
infringing the principle of the separation of powers. A State’s foreign
policy manifestly fell within the province of its sovereign powers and
fundamental prerogatives, which were outside the scope of Article 6 of
the Convention.

70. The Government added that the court would no doubt have
considerable practical difficulties in gathering reliable information itself,
whereas the Minister for Forcign Affairs appeared better placed to do so
by making use of the diplomatic network at his disposal. Furthermore, the
current system of referring questions to the minister made it possible to
obtain a reply quickly and to avoid discrepancies between dilferent courts’
interpretations of the same question, which would be particularly
undesirable in such matters.

71. Lastly, the Government submitted that the parallel drawn by the
applicant with proceedings concerning aliens was not persuasive, since
such proceedings, which were a fundamental aspect of international
human rights law, did not require reciprocity and entailed a {ull judicial
review. In those proceedings, the courts dealt merely with individual cases
that did not fundamentally call into question France’s diplomatic
relations, unlike in the case of a decision on a foreign State’s application
of an agreement of general scope.

72. Seeing that the assessment of the reciprocity requirement was
outside the courts’ ordinary jurisdiction, the fact that the courts relied on
the minister’s assessment on that point could not be considered contrary
to Article 6 § 1 of the Convention. The Government thereforc argued that
the second question should be replied to in the affirmative.

73. Although the Court’s case-law required the courts to be
independent of the executive in discharging their normal duties, it did
not require their power of review to extend to aspects of the case that
were outside their jurisdiction. Contrary to the position in Beaumartin,
the Conseil d’Etat had not had to find a solution to a “legal problem”
before it in the instant case. It had exercised full jurisdiction in respect of
the other points in dispute in the case before it. For that reason, the
Government considered that the precedent cstablished in Beaumartin,
cited above, could certainly not be applied to the instant case.

74. Even supposing that the Court were to find that the referral of a
preliminary question to the Minister for Foreign Affairs amounted to a
restriction of the right of access to a court, the Government submitted
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that that practice pursued a legitimate aim, that of ensuring compliance
with the principle of the separation of powers, which was essential to the
functioning of a democracy and could not be called into question.

75. The Government submitted in conclusion that the fact that the
Conseil d’Etat had relied on the Minister for Foreign Affairs’ assessment
of the reciprocity requirement in Article 53 of the Constitution could not
amount to a violation of Article 6 § 1 of the Convention.

76. The Court reiterates at the outset that only an institution that
has full jurisdiction and satisfies a number of requirements, such as
independence of the executive and also of the partics, merits the
designation “tribunal” within the meaning of Article 6 § 1 (see, among
other authorities, Ringeisen v. Austria, judgment of 16 July 1971, Series A
no. 13, p. 39, § 95; Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium, judgment
of'23 June 1981, Series A no. 43, p. 24, § 55; Belilos v. Switzerland, judgment
ol 29 April 1988, Secries A no. 132, p. 29, § 64; and, above all, Beaumartin,
citcd above, pp. 62-63, §§ 38-39).

77. It further reitcrates that for the determination of civil rights and
obligations by a “tribunal” to satisfy Article 6 § 1, the “tribunal” in
question must have jurisdiction to examine all questions of fact and law
relevant to the dispute belore it (see, inter alia and mutatis mutandis,
Le Compte, Van Leuven and De Meyere, cited above, p. 23, § 31 (b); Fischer
v. Austria, judgment of 26 April 1995, Series A no. 312, p. 17, § 29; and
Terra Woningen B.V. v. the Netherlands, judgment of 17 December 1996,
Reports 1996-VI, pp. 2122-23, § 52).

78. The Court observes that the Conseil d’Etal’s practice of referring
preliminary questions for interpretation means that, when the
administrative court is called upon to give a ruling on the conditions
governing the application of the reciprocity clause in Article 55 of the
French Constitution, it is obliged to ask the Minister for Foreign Affairs
to clarify whether the treaty in issue has been applied on a reciprocal
basis and to draw the necessary consequences, and it must then abide
by his interpretation in all circumstances. The Government conceded
this.

79. It observes that although, following a change in the case-law, that
practice is no longer employed in the interpretation of international
treaties (see paragraph 24 above), it is still used where the reciprocity
clause is concerned.

80. The Court accepts that the application to the instant case of
its conclusion in Beaumartin, as called for by the applicant, is by no means
automatic, since the assessment of the applicability of treaties is different
from the interpretation of treaties, being, in particular, more of a factual
than a purely legal nature. The Court considers it beyond doubt that, in
order to determine whether or not, in a particular case, the treaty has
been applied by the other contracting State, the courts may be required
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to consult the Ministry of Foreign Affairs, which, by its very nature, will be
likely to possess information about that State’s application of the treaty.

81. However, the Court notes that in the instant case the Conseil d’Etat,
in accordance with its own case-law, rclied entircly on a representative of
the executive for a solution to the problem belore it, concerning the
applicability of treaties. It dismissed the applicant’s application purely on
the ground that the Minister for Foreign Affairs had stated that Article 5
of the 1962 Government Declaration could not be regarded as having been
in force on the relevant date, as it had not been applied by Algeria.
However, cven if consultation of the minister by the Conseil d’Etat may
appear necessary in order to assess whether the reciprocity requirement
has been satisfied, that court’s current practice of referring a preliminary
question for interpretation, as in the instant case, obliges it to abide by the
opinion of the minister —an external authority who is also a representative
of the executive — without subjecting that opinion to any criticism or
discussion by the parties.

82. The Court observes, in addition, that the minister’s involvement,
which was decisive for the outcome of the legal procecdings, was not open
to challenge by the applicant, who was, moreover, not afforded any
opportunity to give her opinion on the use of the referral procedure or
the wording of the question, or to have the basis of her own reply to the
question examincd, or to submit a reply to the minister, which might have
been helpful or even decisive in the cyes of the court. In fact, when the
applicant was apprised of the Minister for Foreign Affairs’ obscrvations,
she produced to the Gonseil d’Etat several pieces of factual evidence to show
that the 1962 Government Declaration had indeed been applicd by
the Algerian government. These included statcments from Algerian
ministries certifying that medical qualifications obtained in France were
recognised as being equivalent in Algeria. Howevcer, the Conseil d’Etat
did not even consider that evidence and was therefore unwilling to
assess whether it was well-founded. That is clear from the judgment
delivered on 9 April 1999, in which the Conseil d’Etat held that it was
not its task to assess whether Algeria had implemented the 1962
Government Declaration or to draw its own inferences in the event that
the declaration had not been applied; it based its decision solely on the
opinion of the Minister for Foreign Affairs. In so doing, the Conseil d'Etat
considered itself to be bound by the opinion, thereby voluntarily depriving
itself of the power to examine and take into account factual evidence that
could have been crucial for the practical resolution of the dispute before it.

83. That being so, the applicant cannot be considered to have had
access Lo a tribunal which had, or had accepted, sufficient jurisdiction to
examine all the factual and legal issucs relevant to the determination of
the dispute (see, among other authorities, Terra Woningen B.V., cited

above, p. 2123, § 54).
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84. There has accordingly been a violation of Article 6 § | of the
Convention in that the applicant’s case was not heard by a “tribunal”
with [ull jurisdiction.

[I. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

85. Article 41 of the Convention provides:

“I"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, aflord just satisfaction to

the injured party.”

A. Damage

86. Before the Court, the applicant sought an award of 3,338,494 euros
(EUR), corresponding to the total income which, in her submission,
she had been unable to receive between 1987 and 2001 on account of
the Conseil d’Etal’s failure to accept full jurisdiction. She also claimed
EUR 100,000 in respect of the non-pecuniary damage resulting rom the
dispute, which had lasted more than ten years, and [rom the fact that she
had been prohibited [rom practising her profession from 1987 to 1999 and
had therclfore had her carcer destroyed. She added that she had also
sustained non-pecuniary damage in that it had been impossible for her to
assert her rights because she had not been allowed to adduce evidence of
the reciprocal application of the “Evian Accords”.

87. The Government argued that her claims were manifestly excessive
for two reasons. Firstly, they pointed out that, as was clear from its case-
law (sce Beaumartin, cited above, p. 64, § 44), the Court could not speculate
as to the conclusions which the Conseil d’Etai would have reached if it had
not sought an assessment by the Minister for Foreign AfTairs as towhether
Article 5 of the 1962 Government Declaration satisfied the reciprocity
requircment. As in Beaumartin, although the applicant was secking com-
pensation for loss of opportunity, the Court should, in the Government’s
submission, make an award in respect of non-pccuniary damage only.
Secondly, the Government observed that the applicant’s claims for
damages covered the period from 1987 to 2001, whereas she had not
relicd on the 1962 Government Declaration until 1995 and had been
authorised to practise as a doctor from 12 April 1999 onwards. The
Government considered rhat an award ol FUR 17,000 would make good
the non-pecuniary damage sustained by the applicant.

88. The Court notes at the outset that, as the Government submitrted,
it was not until 1995 that the applicant relied on the 1962 Government
Declaration. Moreover, she was authorised to practise as a doctor In
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1999. Even taking into account the applicant’s difficulties since 1999 in
finding employment at a level commensurate with her qualifications, the
Court Nnds that only a period of approximately four years may be taken
into consideration.

89. In any event, the Court cannot speculate as to the conclusions
which the Conseil d’Etat would have reached if it had not based its decision
solely on the minister’s interpretation ol the reciprocity requirement in
relation to Article 5 of the Government Declaration of 13 March 1962 on
Cultural Cooperation between France and Algeria. It considers, however,
that the applicant must have suffered non-pecuniary damage, for which
the finding of a violation in this judgment does not constitute sufficient
reparation. Observing that the sum proposed by the Government under
this head 1s reasonable, the Court, ruling on an equitable basis, awards
the applicant EUR 17,000 for non-pecuniary damage.

B. Costs and expenses

90. The applicant did not make a claim in respect of costs and
expenses. The Court sees no particular reason to order the State to
award her anything under this head.

C. Default interest

91. The Court considers it appropriate that the default interest should
be based on the marginal lending rate of the European Central Bank,
to which should be added three percentage points.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Holds by six votes to one that the applicant can claim to be a “victim”
within the meaning of Article 34 of the Convention;

2. Holds by six votes to one that Article 6 § 1 of the Convention is
applicable in the instant case;

3. Holds by six votes to one that there has been a violation of Article 6 § |
of the Convention in that the applicant’s case was not heard by a
“tribunal” having [ull jurisdiction;

4. Holds by six votes to one
(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three
months from the date on which the judgment becomes final in
accordance with Article 44 § 2 of the Convention, EUR 17,000
(seventeen thousand euros) in respect of non-pecuniary damage;
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(b) that from the expiry of the above-mentioned three months until
settlement simple interest shall be payable on the above amount at a
rate equal to the marginal lending rate of the European Central Bank
during the deflault period plus three percentage points;

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

Done in French, and notified in writing on 13 February 2003, pursuant
to Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Lawrence EARLY Andrds Baka
Deputy Registrar President

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2
of the Rules of Court, the dissenting opinion of Mrs Mularoni is annexed
to this judgment.

AB.B.
T.L.E.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE MULARONI

(Translation)

I am unable to agree with the conclusions reached by my colleagues in
the present case.

1. Whether the applicant is a “victim”

Mrs Chevrol, a I'rench national, qualified as a doctor in Algeria in 1969
after graduating in medicine from the University of Algiers. On
17 February 1987 she applied for the (irst time to the Bouches-du-Rhéne
département council ol the ordre des médecins for registration as a member of
the ordre.

The depariement council refused her application on the ground that,
although she was French, she did not have the appropriate French
medical qualilication and was therefore required to apply under
Article L. 356, point (2), of the Public Health Code (in foree until 22 June
2000), which provided that the Minister for Health could, on an individual
basis and subjcct to an annual limit, authorise practitioners who did not
satisfy the statutory nationality and qualification requirements to practise
medicine. The applicant made some ten unsuccessful applications to the
Minister for Health lor such authorisation.

On 1 June 1995 the applicant submitted a further application to
the département council, rclying for the first time on the Government
Declarations of 19 March 1962 on Algeria (the “Evian Accords”), and, in
particular, on the Government Declaration on Cultural Cooperation
between France and Algeria, of which Article 5 of Part T provides:
“Academic diplomas and qualifications obtained in Algeria and France
under the same conditions as regards curriculum, attendance and
examinations shall be automatically valid in both countries.” Her
application was refused on 16 June 1995. On 13 Fcbruary 1996 the
applicant applied to the disciplinary section of the National Council of
the ordre des médecins, asking it to set aside the decision of 17 December
1995 in which the Provence-Alpes-Céte d’Azur-Corse regional council
had rejected her application to set aside the Bouches-du-Rhéne
département council’s refusal to register her. In a decision of 20 March
1996 the disciplinary section of the National Council of the ordre des
médecins refused her application. On 3 June 1996 the applicant applied to
the Conseil d’Etat for judicial review of that decision. In a judgment of
9 April 1999 the Conseil d'Etat refused the application, considering itself
to be bound by the declaration of the Minister for Foreign Affairs to the
effect that the provisions of Article 5 of the “Evian Accords” could not be
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regarded as having been in force on the date of the decision complained of,
seeing that on that date the reciprocity requirement in Article 55 of the
Constitution had not been satisfied and that, accordingly, the applicant
was not entitled to rely on those provisions.

In the meantime, in a ministerial order ol 22 January 1999 (published in
the French Official Gazette on 30 January 1999) the applicant had been
authorised to practise as a doctor in France, pursuant to Article L. 356,
point (2), of the Public Health Code. She applied to the Bouches-du-
Rhéne département council of the ordre des médecins for registration as a
member of the ordre. In a decision of 12 April 1999 the Bouches-du-Rhone
département council registered the applicant. On 9 August 1999 the same
body recognised the applicant’s abilities as an orthopaedic surgeon by
designating her as a doctor specialising in orthopaedic surgery, on the
basis of her qualifications and professional experience.

By January 1999, and hence before the Conseil d’Etat had given
judgment (on 9 April 1999), the applicant had obtained satisfaction, and
from that point onwards, in my opinion, she had no further cause ol action,
having resolved the matter at domestic level.

[ consider that she was never a “victim” within the meaning ol Article 34
ol the Convention, as her case was settled at national level before she had
exhausted domestic remedies; at the time when she lodged her
application with the Commisston (4 March 1996), she had not exhausted
domestic remedies, and by the time the application was registered
(24 June 1999), she was no longer a “victim”.

[ am aware of the Court’s case-law to the effect that a decision or
measure favourable to the applicant is not in principle sulficient to
deprive him of his status as a “victim” unless the national authorities
have acknowledged, either expressly or in substance, and then afforded
redress for, the breach ol the Convention (see, among other authorities,
Liidi v. Switzerland, judgment of 15 June 1992, Series A no. 238, p. 18, § 34).

However, I consider that that case-law does not apply in the instant
case, in which the applicant, relying on Article 6 § | of the Convention,
complained of a violation of her right to a fair hearing.

[ would observe that in cases concerning, for example, the unfairness of
criminal proceedings lollowing which the applicant is nonetheless
acquitted, the terms used by the Court to reject the application are
usually the following: “The Court reiterates that an applicant who is
acquitted or is not committed for trial can no longer claim to be a
‘victim’, within the meaning of Article 34 of the Convention, on account
of the unfairness of the proceedings.”

In civil proceedings, I would also note, for example, that where an
applicant, after lodging his application with the Court, is refunded an
amount determined by the national courts, the Court will simply dismiss
complaints under Article 6 § 1 of the Convention on the ground that the
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applicant is no longer a “victim”, relerring to its settled case-law to the
effect that an applicant who obtains redress at domestic level for the
alleged violation can no longer claim to be a “victim” of a violation of the
rights set forth in the Convention.

I consider that the Court should have adopred a similar approach in
this case.

In my opinion, the Court’s concern has always been to ensure that, in
substance, the alleged violation has genuinely and totally ceased to exist
and that there is no danger of its recurring (for the applicant, of course).
In the instant case, the applicant was authorised to practise as a doctor.
She was no longer adversely affected by the domestic decision complained
of.

In my opinion, therefore, the applicant is not a “victim” within the
meaning of the Convention.

2. Applicability of Article 6 § I of the Convention

The case concerns proceedings for registration as a member of the ordre
des médecins.

The Court’s recent inadmissibility decision of 25 April 2002 in Delord
v. France (application no, 63548/00) related to Article L. 356, point (2),
third paragraph, of the Public Health Code referred to above, which
provided that the Minister for Health could, on an individual basis and
subject to an annual limit, authorise practitioners who did not satisly the
statutory nationality and qualification requirements to practise medicine.
The Court considered that Mrs Delord could not claim a right to practise
as a doctor in France.

Admittedly, Mrs Delord’s application was not based on Article 5 of the
1962 Government Declaration, but 1 wonder whether the present case
merited a different conclusion as to the applicability of Article 6 § 1 of
the Convention.

It seems to me that the Court has hitherto always maintained that
initial registration as a member of the ordre is not a right guaranteed by
the Convention and has accordingly found Article 6 § 1 of the Convention
to be inapplicable to disputes of this kind.

It also seems to me that in such cases the Court has never made a
distinction between the nature of the authorities (judicial or otherwise)
called upon to determine the matter at domestic level. In the recent
inadmissibility decision of 28 February 2002 in San Juan v. France
((dec.), no. 43956/98, ECHR 2002-111), which reaffirmed the position
adopted in Van Marle and Others v. the Netherlands (judgment of 26 June
1986, Series A no. 101), the Court held that “the question whether the
Board of Appcal ruled on matters susceptible to judicial assessment was
decisive for the applicability of Article 6 § 1, irrespective of whether the
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Board itself had judicial status”. It concluded: “An assessment of this
kind, evaluating knowledge and experience for carrying on a profession
under a particular title, 1s akin to a school or university examination and
iIs so far removed from the exercise of the normal judicial function
that the safeguards in Article 6 cannot be taken to cover resultant
disagreements.”

It is true that in De Moor v. Belgium (judgment of 23 June 1994, Series A
no. 292-A) the Court held that Article 6 § 1 was applicable and had been
infringed, observing: “Where legislation lays down conditions for the
admission to a profession and a candidate for admission satisfies those
conditions, he has a right to be admitied to that profession.” But that
case concerned a Belgian applicant who had obtained a law degree in
Belgium and was applying for cnrolment on the list of pupil advocates in
Hasselt (Belgium), having obtained a favourable opinion from the
Chairman of the National Bar Association.

I wonder whether it is desirable to extend that approach to the
present case, bearing in mind, firstly, the fact that the applicant did
not have a French qualification, and, secondly, the wording of Article 5
of Part I of the “Evian Accords”, which provides: “Academic diplomas
and qualifications obtained in Algeria and France under the same
conditions as regards curriculum, attendance and examinations shall be
automatically valid in both countries.” One very important requirement
must first be verified for each qualification, namely whether the
conditions were the same in terms of curriculum, attendance and
examinations, and authorisation must then be obtained from the
minister, subject to an annual quota, in accordance with the procedure
laid down in Article L. 356, point (2), of the Public Health Code. That
interpretation follows from the wording of Article L. 356, point (2); it
was confirmed at the hearing by the Government’s representative and
was not contested by the applicant. It therefore seems to me that the
circumstances of the present case are not very different from those in
Delord.

I consider that Mrs Chevrol did not have a genuine civil right protected
by the Convention, in the sense that the recognition of diplomas and
qualifications obtained abroad and, consequently, the right to practise
medicine in France remained subject to conditions. I feel that extending
the applicability of Article 6 § 1 to this case amounts in fact to
acknowledging that the Court has jurisdiction to deal with the highly
sensitive issue of the refusal by a State Party to the Convention to
recognise any professional qualifications and diplomas obtained in
another country, irrespective of whether that country is a party to the
Convention.

I therefore consider that Article 6 § 1 is not applicable in the present
case.
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3. The merits

I am unable to agree with my colleagues’ findings on the merits either.

Admittedly, the question of interpreting treaties does appear to have
evolved over the years (in the past, this was the task of the political
authorities, not only in France, until the Conseil d’Etat’s GISTI judgment
of 29 June 1990, but in almost every country; the matter formed the
subject of the Court’s Beaumartin v. France judgment of 24 November
1994, Series A no. 296-B). I can understand that, in the light of such
developments, it might be felt that the time has come to hold that even
the referral of a preliminary question to the Minister for Foreign Affairs
for an assessment of reciprocity in respect of the other contracting party,
the minister’s reply being binding on the judge dealing with the case, is in
breach of Article 6 of the Convention.

However, I consider that approach inappropriate for the following
reasons.

Article 35 of the French Constitution provides that treaties or
agreements that have been lawfully ratified or approved are, upon
publication, to prevail over Acts of Parliament, “subject ... to [their]
application by the other party”. To assess whether the reciprocity
requirement has been satisfied and to draw the necessary inferences, the
court submits a preliminary question to the Minister for Foreign Affairs. It
is bound by the minister’s reply.

The practice of referring preliminary questions is guided by a concern
not to interfere with international relations, in the same way that
prerogative acts in the context of intcrnational relations arc not open to
challenge in the courts.

The system of refcrring preliminary questions has traditionally been
used in two felds: interpreting treaties and assessing reciprocity.

In the first field, the interpretation of an ambiguous or unclear treaty,
the Court called into question the referral system — whicl had, however,
been discontinued at national level even before the Court’s judgment (see
the GISTI decision of 29 June 1990, Conseil d’Eiat, full court) — and found
against France in Beaumartin (cited above).

In my opinion, there are a number of reasons why the Bequmartin
precedent should not be applied to the present case.

I consider that, while the interpretation of a treaty is a legal issuc, the
assessment of the reciprocity of an international treaty is an essentially
political issuc.

Furthermore, the parties only rarely have enough evidence of the
situation in a foreign State, being unable to conduct the necessary
investigations. It follows that a review of the factual data obtained, a task
which may well be incumbent on the court, will in reality remain
theoretical.
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The assessment of the reciprocity requirement in Article 53 of the
French Constitution entails examining whether or not an international
undertaking has been applied on the basis ol information about a foreign
State’s conduct, a process alien to the role of a court. The assessment of
the conduct of a foreign State is more naturally a task flor the diplomatic
authorities than for the courts.

I'would add that it is apparent from the Court’s case-law that the right
to a tribunal is not absolute but may be regulated by the Contracling
States (sec, among other authorities, Levages Prestations Services v. France,
judgment of 23 October 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-V,
p. 1543, § 40).

Even il one were to conclude that the right of access to a court had been
restricted in the present case, that restriction in my opinion pursued a
legitimate aim, that ol observing the principle of the separation of powers.

That 1s why [ consider that the Conseil d’Etat was entitled, without
breaching the duty of independence imposed on it by, inter alia, Article 6
§ 1 of the Convention, to consider itsell to be bound by the opinion of the
Minister for Foreign Affairs as to whether Algeria had implemented the
“Evian Accords”.

[ thereflore consider that Article 6 § | of the Convention was not
breached in the present casc.






DJAVIT AN v. TURKEY
(Application no. 20652/92)

THIRD SECTION

JUDGMENT Ol 20 FEBRUARY 2003

1. English original.






DJAVIT AN v. TURKEY JUDGMENT 233

SUMMARY'

Refusal of permission to cross from the north to the south of Cyprus for the
purpose of attending bi-communal meetings

Article 11

Freedom of peaceful assembly — Refusal of permission lo cross from the norih lo the south of
Cyprus for the purpose of allending bi-communal meetings — Scope of nolion of freedom of
assembly — Interference — Prescribed by law — Absence of regulation of issuing of permits to
cross from the north to the south of Cyprus

The applicant, a Cypriot national of Turkish origin, resides in the northern part of
Cyprus and is the “Turkish-Cypriot coordinator” of an unregistered association of
Turkish and Greek Cypriots whose purpose is to develop close relations between
the two communities. Between March 1992 and April 1998, most of the applicant’s
requests for permission to visit the southern part ol the island in order to
participate in bi-communal mectings were refused by the Turkish or Turkish-
Cypriot authorities.

Held

(1) Government’s preliminary objections: (a) Responsibility of the respondent
State: The Court found in Loizidou v. Turkey (preliminary objections) that the
Turkish army exercised effective overall control over northern Cyprus, entailing
Turkish responsibility for the policies and actions of the “Turkish Republic of
Northern Cyprus” (the “TRNC”) and bringing thosc allected by those policies
and actions with Turkey’s “jurisdiction”. Moreover, in Cyprus v, Turkey (judgment
ol 10 May 2001), the Court concluded that Turkey’s responsibility extended to acts
of the local administration, which survived by virtue of Turkish military and other
support. The matters complaincd of in the present case consequently [ell within
Turkey’s jurisdiction.

(b) Exhaustion domestic remedics: The respondent Government had referred to
a number ol constitutional provisions with emphasis on (i) judicial review ol ad-
ministrative acts, decisions and omissions, (i1) recourse to the High Administrative
Court in the event of lailure of the “TRNC” authorities to reply to an individual
petition within the time-limit, and (i) the possibility of a complaint to the
Attorney-General. However, the submissions were very general and it had not been
shown that any ol the remedies would have afforded redress. Moreover, neither a
remedy before the administrative courts nor a complaint to the Attorney-General

I. This summary by the Registry does not bind the Court.
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could be regarded as adequate and sulficient, as the Court was not satisfied that a
determination concerning the refusal of a permit at the “green line” could be made
in such proceedings. In that respect, none of the cases referred to by the respondent
Government concerned that issue. The application could not, therefore, be rcjected
for failure to exhaust domestic remedies.

(2) Article 10: Article 11 was the lex specialis and it was unnccessary to examine the
issue under Article 10 separately, although regard would be had to the latter in
examining and interpreting Article 1.

Conelusion: not necessary to cxamine (unanimously).

(3) Article 11: The applicant’s complaint was not limited to the question of
freedom of movemecnt, that is to physical access to the southern part of Cyprus,
but related to his being elfectively prevented from mceting Greek Cypriots and
participating in bi-communal mectings. Consequently, the characterisation of the
complaint as being limited to freedom of movement could not be accepted.
Although the applicant was allowed to cross the “grecn line” and attend some
mcetings, thesc were very [ew in comparison to the number ol refusals. Indeed,
during the period from February 1996 to April 1998 all of the applicant’s requests
were denied. Despite the varied naturce of the meetings the applicant wished to
attend, they shared the core characteristic of being bi-communal and thus had
the same aim of bringing into contact Turkish Cypriots from the north and
Greek Cypriots [rom the south with a view to engaging in dialogue and
exchanging ideas and opinions in the hope of securing peace. The rcfusals of
permission to cross to the south in effect barred the applicant’s participation and
there had therefore been an interference with his right to peaceful assembly. The
respondent Government had not referred to any law or measures in the “TRNC”
regulating the issuing ol permits to cross the “green line” for the purpose of
attending bi-communal meetings and since it appeared that there was no such
law the manncr in which restrictions were imposed on the applicant’s exercise of
his [reedom of assembly was not “prescribed by law”.

Conclusion: violation (six votes to one).

(4) Article 13: As regards the possible remedics cited by the respondent
Government, they had not put forward any example of their usc in a case similar
to the present one and they had therefore failed to show that such remedies would
have been effective.

Conclusion: violation (six votes to one).

Article 41: The Court made awards in respect of non-pecuniary damage and in
respect ol costs and expenses.
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In the case of Djavit An v. Turkey,
The European Court of Human Rights (Third Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr L. CArLISCH, President,
Mr  P. Koris,
Mr B. Zupaxcic,
My J. Hepican,
Mrs M. Tsa1sa-NIKOLOVSKA,
Mr K. TRAJA, judges,
Mr  F. GOLcUKLU, ad hoc judge,
and Mr V. BERGER, Section Registrar,
Having deliberated in private on 30 January 2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

I. The case originated in an application (no. 20632/92) against the
Republic of Turkey 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 Cypriot national, Mr Ahmet Djavit An (“the
applicant”), on 8 September 1992.

2. The applicant, who had been granted legal aid, was represented
by Mr M. Shaw QC, practising in London. The Turkish Government
(“che respondent Government”) were represented by their Agent,
Mr Z.M. Necatigil.

3. The applicant alleged a violation of Articles 10, [l and 13 of the
Convention, on account of the refusal bv the Turkish and Turkish-
Cypriot authorities to allow him to cross the “green line” into southern
Cyprus in order to participate in bi-communal meetings.

4. The application was declared partly admissible by the Commission
on 14 April 1998 and transmitted to the Court on | November 1999 in
accordance with Article 5 § 3, second sentence, of Protocol No. 11 to the
Convention, the Commission not having completed its examination of the
case by that date.

5. The application was allocated to the Fourth Section of the Court
(Rule 52 § | of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § 1 of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § |. Mr R. Tirmen, the judge elected
in respect of Turkey, withdrew from sitting in the case (Rule 28). The
respondent Government accordingly appointed Mr F. Géleikli to sit as
an ad hoc judge (Article 27 § 2 of the Convention and Rule 29 § 1).
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6. The applicant and the respondent Government each filed ob-
servations on the merits (Rule 59 § 1). In addition, third-party comments
were received from the Cypriot Government, which had exercised its right
to intervenc (Article 36 § | of the Convention and Rule 61 § 2). The partics
replied to those comments (Rule 61 § 3).

7. On | November 2001 the Court changed the composition of its
Sections (Rule 25 § 1). This case was assigned to the newly composed
Third Section.

THE FACTS

8. The applicant is a Cypriot national of Turkish origin who was born
in 1950 and is a paediatrician residing in Nicosia, north of the “green line”.

9. In addition to being a critic of the Turkish-Cypriot authorities and
of the Turkish military presence in the northern part of Cyprus, which
he defines as “occupation”, the applicant is the “Turkish-Cypriot coor-
dinator” of the Movement for an Independent and Federal Cyprus, an
unregistered association of Turkish and Greek Cypriots founded in 1989 in
Nicosia. The movement has a Turkish-Cypriot coordinating committee in
the northern part of the island and a Greek-Cypriot coordinating
committec in the southern part. The purpose of the Movement is to
develop close relations between the two communities. To that end, it
organises bi-communal meetings of a political, cultural, medical or social
character.

10. The applicant is normally unable to obtain a permit from the
Turkish and Turkish-Cypriot authorities to visit the “buffer-zone” or the
southern part of the island in order to participate in various bi-communal
meetings. Thus, between 8 March 1992 and 14 April 1998, the date of the
Commission’s admissibility decision, only 6 out of 46 requests for such
permits were granted. Further, between 18 April 1998 and 16 October
1999 two more permits were refused, one of which, however, was granted
later on. The requests that were turned down concerned, inter alia, a
UNFICYP (United Nations Peacekeeping Force in Cyprus) Spring Fair
at Nicosia International Airport in May 1992, a bi-communal medical
seminar organised by the UNHCR (United Nations High Commissioner
for Refugees) in June 1992, a meeting of the coordinating committee for
the “Movement for an Independent and Federal Cyprus” at the Ledra
Palace in October 1992 as well as two meetings for the reorganisation of
this committee in April and July 1994, a seminar on cardiology organised
by the UNHCR in june 1994, a general meeting of thc New Cyprus
Association in December 1997 and a number of receptions organised by
the German embassy in Nicosia. Moreover, in May 1992 the above-
mentioned authorities refused to allow Greek Cypriots to attend a
meeting organised by the applicant in the northern part of the island.
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I1. The applicant claimed that the Council of Ministers of the
“Turkish Republic of Northern Cyprus” (the “TRNC?”) had adopted a
decision prohibiting him from contacting Greek Cypriots. Reference to
this decision was allegedly made in a letter dated 3 February 1992 by the
Health Minister of the “TRNC” to the applicant, which reads as follows:

“According to the information our Ministry has reccived, vou were informed by the
Ministry of Forcign Affairs and Defence orally and this has been a decision of the
government and we have nothing to add in our capacity as the Ministry.”

(2. On 7 May 1992 the applicant wrote to the Prime Minister of
the “TRNC” requesting to be informed of the content ol the Council
of Ministers’ decision referred to in the above-mentioned letter, but
received no reply.

13. On 29 May 1992 he sent a letter of protest to the Foreign Minister
of Turkey, which has also remained unanswered.

14. On 18 May 1994 the Directorate of Consular and Minority Affairs
of the Ministry of Foreign Affairs and Defence of the “TRNC” informed
the applicant that “the permission requested by [his] letter of 19 April
1994 was relused for security reasons, in the public interest and because
[he had] made propaganda against the State”.

15. On 24 May 1994 the applicant wrote to the Deputy Prime Minister of
the “TRNC”, asking whether the previous decision of the Council of
Ministers was still in force since he was not allowed to visit the buffer-zone
orcross over into Nicosia. He received no answer and on 19 July 1994 he sent
a reminder, which also remained unanswered. However, the applicant
claimed that, in an article published in a newspaper on 18 March 1996, the
former Deputy Prime Minister (to whom he had sent the above-mentioned
letters) had stated that when he had held this position he had requested an
explanation by the Prime Minister as well as the President of the “TRNC” in
relation to the refusal of permits, but had not received an answer.

THE LAW

I. THE GOVERNMENT’S PRELIMINARY OBJECTIONS

16. The Court observes that, in the proceedings before the
Commission, the respondent Government raised several objections to the
admissibility of the application. The Commission considered these
objections under the following heads: (1) alleged lack of jurisdiction and
responsibility of the respondent State in respect of the acts complained of;
(2) alleged lailure by the applicant to comply with the six-month rule; and
(3) alleged failure by the applicant to exhaust domestic remedies.

7. The Court further observes that the Commission, in its admissi-
bility decision of 14 April 1998, rejected the respondent Government’s
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challenges under the first head and partly under the second head. As
regards the latter, the Commission decided to declare inadmissible the
part of the application which related to the period before 8 March 1992,
Moreover, the Commission decided to reserve to the merits stage the
issues raised under the third head. The Court therefore considers it
appropriate to cxamine the respondent Government’s argument on this
point as well as the issuc of jurisdiction that the respondent Government
raised again in their submissions on the merits of this application, in the
form of preliminary objections.

A. As to the respondent State’s responsibility under the
Convention in respect of the alleged violations

18. As in the proceedings before the Commission, the respondent
Government disputed Turkey’s liability under the Convention for the
violations alleged in the application. In their submissions to the Court,
the respondent Government claimed that the acts complained of were
imputable exclusively to the “TRNC”, an independent and sovereign
State established by the Turkish-Cypriot community in the exercise of its
right to self-determination. In particular, the respondent Government
submitted that the control and day-to-day administration of the
designated crossing-points, such as that of the Ledra Palace, and the
issuance of permits were within the exclusive jurisdiction and/or
responsibility of the authorities of the “TRNC” and not of Turkey.

19. In relation to this the respondent Government disagreed with the
findings of the Court in Loizidou v. Turkey ((preliminary objections),
judgment of 23 March 1993, Scries A no. 310, and (merits), judgment of
18 December 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-VI), and in its
judgment of 10 May 2001 in the inter-State case of Cyprus v. Turkey ([GC],
no. 25781/94, ECHR 2001-IV). They also contended that the Commission,
in its decision as to the admissibility of the present application, had not
interpreted the decision in Chrysostomos and Papachrysostomou v. Turkey
correctly (nos. 13299/89 and 15300/89, Commission’s report of 8 June
1993, Decisions and Reports (DR) 86-A, p. 4).

20. The applicant and the Cypriot Government disputed these
submissions, relying cssentially on the rcasons given by the Court for
rejecting similar objections raised by Turkey in Loizidou (preliminary
objections and merits) and in Cyprus v. Turkey, all cited above. They
asserted that Turkey was responsible under the Convention for all acts
and omissions of the “TRNC” as well as its control over “the border
area” and crossings.

21. The Court refers to its dismissal of the respondent Government’s
preliminary objections in Loizidou (merits), cited above, as to Turkey’s
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alleged lack of jurisdiction and responsibility for the acts complained ol
(pp. 2232-36, §§ 49-57). More precisely, the Court considered in that
judgment and in connection with that particular applicant’s plight:

“32. As regards the question of imputability, the Court recalls in the fivst place that
in its above-mentioned Loizidou judgment (preliminary objections) (pp. 23-24, § 62) ut
stressed that under its established casc-law the concept of jurisdiction’ under Article |1
of the Convention is not restricted to the national tervitory of the Contracting States.
Accordingly, the responsibility of Contracting States can be involved by acts and
omissions of their authorities which produce cffeets outside their own territory, Of
particular significance to the present case the Court held, in conlormity with the
relevant principles of international law governing State responsibility, that the
responsibility of a Contracting Party could also arisc when as a conscquence of military
action —whether lawlul or unlawlul — it excreises effective control of an arca outside its
national territory. The obligation to sceure, insuch an area, the rights and freedoms set
out in the Convention, derives from the fact of such control whether it be exercised
dirvetly, through its armed forces, or through a subordinate local adininistration. ...

56.

[t js not neeessary to determine whether, as the applicant and the Government of
Cyprus have suggested, Turkey actually exercises detailed control over the policies and
actions of the authorities of the “TRNC’. [t is obvious from the large number of troops
engaged in active duties in northern Cyprus ... that her army exercises cllfective overall
control over that part of the island. Such control, according 1o the relevant test and in
the circumstances of the casc, entails her responsibility for the policies and actions of
the “TRNC?
‘urisdiction’ of Turkey for the purposes of Article [ of the Convention. Her obligation

... Those affected by such policies or actions therefore come within the

to secure to the applicant the rights and freedoms set out in the Convention therefore
extends 1o the northern part of Cyprus.”

22. Many of the considerations in the above-mentioned case were
confirmed by the Court in its judgment in Cyprus v. Turkey. The Court
observes that in its latter judgment it rejected the Government’s
arguments that it had been mistaken in its approach to the issues raised
by Loizidou, especially on the matter of Turkey’s liability for alleged
violations of Convention rights (see Cyprus v. Turkep, §§ 69-81) and it
considered that Turkey’s responsibility was not limited to property issues
such as those considered in Loizidou. In particular, the Court stated the
lollowing:

“77. 1t is of coursc true that in Leizidou the Court was addressing an individual’s
complaint concerning the continuing refusal of the authoritics to allow her access to
her property. However, it is to be obscrved thut the Court’s reasoning is framed in
terms of a broad statement of principle as regards Turkey's general responsibility
under the Convention for the policies and actions of the “TRNC’ authorities. Having
cffective overall control over northern Cyprus, its responsibility cannot be confined to
the acts of its own soldicrs or officials in northern Cyprus but must also be engaged by
virtue of the acts of the local administration which survives by virtue of Turkish military
and other support. It follows that, in terms of Article 1 of the Convention, Turkey’s
‘jurisdiction’ must be considered to extend (o securing the entire range of substantive
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rights sct out in the Convention and those additional Protocols which she has ratified,
and that violations of those rights arc imputable to Turkey.”

23. Accordingly, the Court dismisscs the respondent Government’s
aforementioned objections and concludes that the matters complained of
in the instant application fall within the “jurisdiction” of Turkey within
the meaning of Article 1 of the Convention and therefore entail the
respondent State’s responsibility under the Convention.

B. Exhaustion of domestic remedies
1. Arguments before the Court

(a) The respondent Government

24. The respondent Government maintained that the applicant had
not attempted to cxhaust the remedics available to him within the
judicial and administrative system of the “TRNC”, as required by
Article 35 of the Convention. In this conncction they submitted that
there were effective and adequate remcdies within the judicial system of
the “TRNC”, which were easily accessible to the applicant, offered him
reasonable prospects of success and were capable of providing him with
redress. Affirming the impartiality and independence of the judicial
system in the “TRNC”, the respondent Government submitted the
following points.

(1) The Constitution of the “TRNC” incorporated provisions for
human rights drawn from the 1960 Cypriot Constitution, and also the
European Convention on Human Rights, which formed part of the laws
of the “TRNC”. Under the Constitution fundamental rights and liberties
could only be restricted by law and only for the purposes that were
provided for in law. Articles 136 to 155 of the Constitution provided for
access to independent courts and for judicial review of administrative
action on the grounds of illegality or crror of law and excess and/or abuse
of power (Article 152) as well as judicial review of legislation by way
of reference to the Supreme Constitutional Court (Article 148) and
istitution of proceedings for annulment of legislation and subsidiary
legislation (Article 147). In particular, Article 152 of the Constitution
provided that the High Administrative Court had exclusive jurisdiction
to adjudicate finally on a complaint that a decision, act or omission of any
body, authority or person exercising any executive or administrative
authority was contrary to any of the provisions of the Constitution, or of
any law or subsidiary legislation thereunder, or exceeded or abused the
powers vested in such body or authority or person. The applicant could
have brought administrative proceedings in the High Administrative
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Court for annulment of the relevant decision or decisions of the Council of
Ministers and/or responsible ministry and/or any authority that had
allegedly prevented him from crossing over to southern Cyprus.

(i) The courts had also adopted certain principles which included,
inter alia, the rules ol natural justice or procedural fairness and the
principles ol reasonableness, proportionality and reasoning of ad-
ministrative acts. In order to take elfect in relation to the person
concerned, the administrative decision had to have been properly taken
and served on the person concerned. Unless this had been done the
purported act would have been incomplete and would not have come into
operation vis-a-vis the person concerned.

(1i1) It would have been very unlikely for any administratve act or
decision to be characterised as an “act of State” and to be excluded [rom
Jjudicial review. Judicial review ol an administrative act relating to matters
of high policy would have been treated just like any other administrative
act, subject to principles of administrative law relating to the exercise ol
discretionary powers granted under legal and constitutional provisions.
The alleged refusals by the authorities to permit the applicant to visit
southern Cyprus would not have been regarded by the courts in the
“TRNC” as a political act outside their competence. Although the
authoritics might have been held to have had a certain amount of
discretion regarding the merits ol the issue involved, the court would not
have declined jurisdiction il there had been a procedural delect relating,
for instance, to the elaboration and service of the relevant administrative
act or decision, or the lack ol legal provisions allowing the authorities to
take the relevant decision, particularly if such a decision were to restrict or
fimit the exercise of a right or liberty enshrined in the Constitution.

(iv) Under Article 76 of thc “TRNC” Constitution there was a right
of individual petition to the authorities of the State. Failure by the
appropriate authority to reply to a petition made under the above-
mentioned provision within a period of thirty days constituted an
“omission” ol the authorities under Article 152 of the Constitution giving
the complainant the right to apply to the High Administrative Court.

(v) Itwas also possible to submit petitions to the Petitions Commitiee
of the Legislative Assembly of the “TRNC” under the Petitions Law
(no. 30/1976).

(vi) In addition, the applicant could have submitted a complaint to
the Attorney-General of the “TRNC” about the matter. Under the
Constitution the Attorney-General was an independent officer of the
State and, il the applicant had complained to him, hc could have taken
up the matter with the competent bodies of the State.

(vii) 1n view of the fact that the applicant had been given permission
oh many occasions to visit southern Cyprus, his argument that he was not
required to exhaust domestic remedies due to the existence of an
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“administrative practice” to reluse applications to visit southern Cyprus
was unfounded. Each application was considered by the Ministry of
Foreign AffTairs and Defence on its own merits and, in case of reflusal, it
was open to the applicant to challenge such refusal on its merits and/or
on procedural grounds.

(viii) In the light of the Court’s judgment in Cyprus v. Turkep, the
applicant’s argument that “TRNC” remedies were inherently illegal as
they emanated from an illegal situation was unfounded on both legal and
factual grounds.

25. Finally, the respondent Government maintained that the applicant
had by-passed the judicial bodies of the “TRNC” not because of the lack of
elfective judicial remedies but because he was not willing to avail himsell
of the available remedies. In this connection, they referred to the
significance of the applicant’s political motivation as well as the political
aspect of the present application. They alleged that the applicant was a
person ol extreme and provocative views that many Turkish Cypriots
might have thought transcended the boundaries of criticism. They stated
that his style of writing was reminiscent ol similar, if not identical,
expressions on the same points that were often used in the four inter-
State applications by Cyprus against Turkey. In this connection,
they mentioned the reference by the applicant to the International
Association lor the Protection of Human Rights in Nicosia on his legal-
aid form, hinting at Greek-Cypriot involvement, assistance or instigation,
and lound it surprising that he should denigrate to such an extent the
State in which he lived and/or the authoritics, including the judiciary, of
that State.

(b) The applicant

26. The applicant countcred the arguments of the respondent
Government with submissions that included the lollowing points.

(1) Although the Court, in its judgment in Cyprus v. Turkey, was not
persuaded that the “TRNC” courts were inherently illegal under
international law and thus in principle incapable of offering clfective
remedies, 1t was nevertheless true under Article 35 § 1 of the Convention
that the definition and application ol domestic remedies should be in
accord with the rules and requirements of international law. These
constituted the essential boundaries of the provision which could not be
crossed.

(i1) The respondent Government had failed to discharge the burden
of proof for Convention purposes (sce Akdivar and Others v. Turkep,
judgment of 16 September 1996, Reports 1996-1V). 1n particular, they had
not addressed the key questions of the effectiveness of anv of the claimed
remedies with regard to the applicant and in the light of the situation.
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Their observations simply noted generally a range ol provisions ol the
“TRNC” Constitution with no attempt to point to a remedy for the
applicant.

(iii) The applicant had never been informed of, and had been entirely
unable to discover, any proper legal basis for his trcatment. Any effective
remedy claimed by the respondent Government had to be scen in this
light. The applicant had been prevented in an arbitrary and erratic
fashion [rom carrying out his attempts to establish and lurther contacts
with Greek Cypriots in southern Cyprus with a view to developing friendly
relations. He had consistently sought to discover the reasons underlying
the refusal to allow him to visit southern Cyprus. There did not appear to
be any statutory basis in the law of northern Cyprus regulating contacts
between north and south. Requests for permission to cross into the
south were always treated arbitrarily, with no proper notice of refusal or
no notice at all, and were often dealt with negatively, in that express
permission to cross was not sent to the relevant crossing-point, or was
refused orally, so that the decision was impossible to challenge in
practice. The applicant believed that for political reasons he would not in
any event have been treated fairly. He understood that oral decisions
concerning him had been taken and he argued that he had not obtained
anything in writing apart [rom veiled threats,

(iv) Articlc 12 of the “TRNC” Constitution expressly provided that no
interpretation could be accepted which implied any right to engage in
activities aimed at changing the “rights and status” of the “TRNC?. In
this connection, the applicant pointed to a letter from the Directorate of
Consular and Minority Affairs ol the Ministry of Foreign Affairs and
Dcfence of the “TRNC” dated 18 May 1994 that justified the refusal of a
permit requested by the applicant on the ground that he cngaged in
propaganda against the Statc as well as for reasons pevtaining to security
and the public interest.

(v) Entry regulations into thc “TRNC” (and thus by necessary
implication exit and re-entry) and the principles of implementation were
based on decisions of the Council of Ministers of the “TRNC” which in
the legal system ol the “TRNC” werce not subject to any judicial review
(sce Cyprus v. Twkey, cited above, Commission’s report of 4 June 1999,
§ 109);

(vi) In view of the fact that the “TRNC” courts did not have
jurisdiction over the Turkish forces manning the dividing line, no
“TRNC” court decision supporting the applicant’s claim would have or
could have any binding effect upon the relevant Turkish forces, not least
because both Turkey and the “TRNC” maintained that they were separate
independent States.

(vii) In any event the arbitrary and erratic practices with regard to
permission to cross over into southern Cyprus were such as to amount to



246 DJAVIT AN v. TURKEY JUDGMENT

an administrative practice. As affirmed and accepted by the Court in its
judgment in Cyprus v. Turkey, the policy of impeding bi-communal contacts,
at least from 1996, amounted to an administrative practice. Unlike the
position in the inter-State case, however, the violation of the applicant’s
Convention rights fell within the period covered by the Comumission’s
admissibility decision of 14 April 1998, so that he was absolved from the
obligation to exhaust domestic remedics. The argument was that the
practice in question amounted to arbitrarily disrupting and impeding
such contacts and not that every single contact was prevented. Such a
practice had been maintained throughout the period relevant to his
application.

(c) The Cypriot Government

27. The Cypriot Government made obscrvations similar to those of the
applicant, disputing the arguments of the respondent Government. In
their submissions the Cypriot Government argued that remedies within
the “TRNC” judicial system did not constitute effective domestic
remedies requiring exhaustion [or the purposes of Article 35 § 1 of the
Convention. Alternatively, they submitted that the illegality of those
remedies in international law amounted to a “special circumstance”
absolving the applicant from the requirement of exhaustion. The Cypriot
Government disagreed with the decision both of the Commission in its
report of 4 June 1999 and of the majority of the Court in its judgment of
10 May 2001 in Cyprus v. Turkey that remedies available within the “TRNC”
could be regarded as “domestic remedies”. They also raised the following
additional points.

(i) The respondent Government had failed to specify the exact
remedies available to the applicant with the requisite degree of certainty
within the “TRNC” legal system, being accessible and capable of affording
elfective redress with reasonable prospects of success. The observations of
the respondent Government could only be taken to refer to the possibility
of an application for “judicial review” based on the “constitutional” rights
referred to; that had not been shown to be effective in practice, or to be
sufficiently certain to meet the requirements of Article 35.

(if) In order to have been cffective, any remedy for the present
violations would have had to be able to prevent or forestall the violation.
No such means could ever have been available since the applicant had
never been given formal notilication of the decision in advance enabling
him to challenge the refusal, but had been notificd only at the time it was
implemented — by means of a refusal of permission to cross the line. In
practical terms, it would have becn extremely difficult, if not impossible,
for the applicant, or others in the same position, to initiatc any process by
which an effective remedy, capable of overturning the decision, could have
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been granted. A challenge mounted alter the event would not have been
an effective remedy or established a right of passage for the future since
each application to cross the Turkish cease-fire lines was separate and
resulted in a separate refusal (that was not, however, communicated in
advance).

(i11) In view of Article 12 of the “TRNC” Constitution, any political
activity, including bi-communal activity, which was aimed at promoting
the case for terminating Turkey’s illegal occupation of northern Cyprus
and for re-establishing the rule of law and thus bringing about “changes”
to the perceived “status” of the “TRNC” as an independent State was
denied “constitutional” protection, negating consequently the rights to
freedom of assembly, association or expression. Thus, it could not be said
that a constitutional challenge by the applicant would have enjoyed
reasonable prospects of success.

(iv) The evidence established a practice of restricting freedom
of movement and thereby suppressing [reedom ol expression and
association and of preventing the involvement of Turkish Cypriots in bi-
communal organisations and activities taking place in the south. Thus the
situation differed from that before the Court in the inter-State case. In the
present case there was evidence of the practice of imposing politically
motivated restrictions on freedom of movement in order to prevent
Turkish-Cypriot opponents of the regime from travelling to the south in
order to exercise their rights to freedom ol expression and association (see
US State Department Country Reports on Human Rights, 1993, 1994 and
1996; Cyprus v. Turkey, Commission’s report cited above). There was direct
evidence of the application of this practice to the applicant and others.
Despite the scale of this practice, the respondent Government were
unable to point to any example of a case where a successful challenge
had been brought on comparable facts. The position was essentially the
same for other Turkish Cypriots wishing to cross [rom the north to the
south.

(v) Alternatively, even il the Court were to conclude that there was
insufficient evidence to establish the existence of an administrative
practice, the pattern of repeated violations was still relevant. Where, as
here, there was a pattern of politically motivated restrictions on freedom
of expression and association, the absence of any clear remedy, or any
previous instances ol such a remedy being applied flor or granted, was
plainly relevant to the determination of whether the respondent Govern-
ment had demonstrated that the suggested remedies were available in
practice and had reasonable prospects of success (see Akdivar and Others,
cited above).

(vi) The courts of the “TRNC” were neither independent nor im-
partial when called upon to determine political disputes or disputes
involving supporters or opponents ol the “TRNC”,
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2. The Court’s assessment

28. The Court reiterates that the rule ol exhaustion of domestic
remedies referred to in Article 35 § | of the Convention obliges applicants
to use first the remedies which are available and sufficient in the domestic
legal system to enable them to obtain redress [or the breaches alleged. The
existenee of the remedies must be sufficiently certain both in theory and in
practice, [ailing which they will lack the requisite accessibility and
elTectiveness. Article 35 § I also requires thar the complaints intended to
be brought subsequently before the Court should have been made to the
appropriate domestic body, at least in substance and in compliance with
the formal requirements and time-limits laid down in domestic law and,
further, that any procedural mcans that might prevent a breach of the
Convention should have been used. However, there is no obligation to
have recourse to remedies which are imadequate or ineffective (sec
Akdivar and Others, cited above, p. 1210, §§ 65-67).

29. It is incumbent on the respondent Government claiming non-
exhaustion to indicate to the Court with sufficient clarity the remedics to
which the applicant has not had recourse and to satisty the Court that the
remedies were cllective and available in theory and in practice at the
relevant time, that is to say that they were accessible, were capable ol
providing redress in respect of the applicant’s complaints and oflcred
reasonable prospects ol success (sec Akdivar and Others, cited above,
p. 1211, § 68, and Stran Greek Refineries and Stratis Andreadis v. Greece,
judgment of 9 December 1994, Serics A no. 301-B, p. 77, § 35).

30. As regards the application of Article 35 § | to the lacts of the
present case, the Court firstly observes that in paragraph 102 of its
judgment of 10 May 2001 in Cyprus v. Turkey it held that, for the purposes
of former Article 26 (current Article 35 § 1), remedies available in the
“TRNC” may be regarded as “domestic remedies” of the respondent
State and that the question of their elfectiveness is to be considered in
the specilic circumstances where it arises. In this connection the Court
considers, as it did in the above judgment, that the reliance by the
applicant and the Cypriot Government on the illegality of the “TRNC”
courts seems to contradict the assertion they make that Turkey is
responsible for the violations allcged in northern Cyprus — an assertion
which has been accepted by the Court (sce paragraphs 21-23 above). In
particular the Court stated the lollowing in Cyprus v. Turkey:

“101. .. Itappears ... difficult to admit that a State is made responsible for the acts
occurring in a territory unlawlully unoccupicd and administered by it and o deny that
State the opportunity to try to avoid such responsibility by correcting the wrongs
imputable to it in its courts. To allow that opportunity to the respondent State in the
(ramework of the present application in no way amounts to an indircet legitimisation of

aregime which is unlawful under international law.”
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31. The Court also notes that the same contradiction arises between
the alleged unlawfulness of the institutions set up by the “TRNC” and the
argument ol the applicant and the Cypriot Government, to be examined
at a later stage (see paragraphs 70-74 below), that there has been a breach
ol Article 13 of the Convention: it cannot be asserted, on the one hand,
that there has been a violation of that Article because a State has not
provided a remedy while asserting on the other hand that any such
remedy, il provided, would be null and void (see Cyprus v. Turkey, cited
above, § 101).

32. As regards the possible remedies cited by the respondent
Government, the Court considers that the latter’s assertions cannot
sullice to justily the objection they have raised at this stage of the
proceedings. In their submissions to the Court the respondent Govern-
ment referred to a number of constitutional provisions with emphasis,
firstly, on the judicial review of administrative acts, decisions and
omissions ol any body, authority or person exercising administrative or
executive power; secondly, on the possibility of recourse to the High
Administrative Court in the event of failure by the authorities ol the
“TRNC” to reply to an individual petition within the time allowed; and,
thirdly, on the submission of a complaint to the Attorney-General. The
Court notes that the respondent Government’s submissions regarding
this point are very general. The respondent Government have not shown
that any of the remedies cited would have afforded redress in any way
whatsoever to the applicant. Moreover, the Court does not consider that
a remedy belore the administrative courts can be regarded as adequate
and sufficient in respect of the applicant’s complaints, since i is not
satisfied that a determination can be made in the course of such
proceedings concerning the refusal of the permits at the “green line”.
The same applies to the submission of complaints to the Attorney-
General of the “TRNC”.

33. Furthermore, the submission by the respondent Government of a
list of various cases brought by Turkish Cypriots before the “TRNC”
eourts does not affect the Court’s conclusions in the above paragraphs.
The Court notes in this connection that there is no similarity betwecn
the present proceedings and those cases as none of them eoncerned
allegations of refusal by the authorities of the “TRNC” to grant permits
to Turkish Cypriots to cross the “green line” into southern Cyprus.

34. Finally, the Court also notes the decision of the Commission in
Cyprus v. Turkey (Commission’s report cited above, § 264) in which the
Commission noted that entry regulations into the “TRNC” and the
principles of implementation are based on decisions of the Council of
Ministers of the “TRNC” and are not subject to any judicial review. The
Commission was referring to the entry into or exit from the “TRNC” of
Greek Cypriots and not to the exit from (and entry into) the “TRNC”
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of Turkish Cypriots, as in the instant case. The respondent Government
stated that the body taking the decision as to whether a permit will be
granted is the Ministry of Foreign Affairs and Defence of the “TRNC”. In
that respect, it seems that a distinction exists between the two situations.
The respondent Government have not clarified this point in their
submissions. However, the Court considers that it is not necessary to
examinc the point in the present case.

35. It reiterates that it is not for the Convention bodies to cure of their
own motion any shortcomings or lack of precision in the respondent
Government’s arguments (see Stran Greek Refineries and Stratis Andreadis,
cited above).

36. Accordingly, the Court concludes that, in the absence of convincing
explanations from the respondent Government and in the light of all the
above, the application cannot be rcjected for failure to exhaust domestic
remedies. The Court thus dismisses the respondent Government’s
objection on that point. In view of this conclusion, the Court considers
that it is not neccssary to address the issue of administrative practice.

37. The Court would empbhasise, in accordance with its judgment in
Cyprus v. Turkey, that its ruling is confined to the particular circumstances
of the present casc. It is not to be interpreted as a general statement that
remedies are ineffective in the “TRNC” or that applicants are absolved
from the obligation under Article 35 § 1 to have normal recourse to the
remedics that are available and functioning. It is only in circumstances
such as those which have been shown to exist in the present case that it
accepts that applicants may apply to the Court for a remedy in respect of
their grievances without having made any attempt to scek redress belore
the local courts.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 10 OF THE CONVENTION

38. The applicant complained that the relusals by the Turkish and
Turkish-Cypriot authorities to allow him to cross the “green line” in
order to participate in bi-communal meetings had prevented him from
exercising his right to frecedom of cxpression, including the frecdom to
hold opinions and idcas and to rcceive and impart information, as
guaranteed by Article 10 of the Convention, which reads as follows:

“I. Everyonc has the right o freedom of expression. This right shall include freedom
to hold opinions and to receive and impart information and idcas without interference
by public authority and regardless of frontiers. This Artiele shall not prevent States from
requiring the licensing of broadcasting, television or cinema enterprises.

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

39. The Court notes that the issue of freedom of expression cannot in
the present case be separated [rom that of reedom of assembly. The
protection ol personal opinions, secured by Article 10 of the Convention,
1s one of the objectives of freedom of peaceful assembly as enshrined in
Article 11 of the Convention (see Ezelin v. France, judgment of 26 April
1991, Series A no. 202, p. 20, § 37). Thus, observing that the applicant’s
grievances relate mainly to alleged refusals of the “TRNC” authorities to
grant him permits to cross over the “green line” and meet with Greek
Cypriots, the Court considers that Article 11 of the Convention takes
precedence as the lex specialis for assemblies, so that it is unnecessary to
examine the issue under Article 10 separately. The Court will, however,
have regard to Article 10 when examining and interpreting Article 11.

1. ALLEGED VIOLATION OI' ARTICLE 11 OF THE CONVENTION

40. The applicant complained that the refusals by the Turkish and
Turkish-Cypriot authorities to allow him to cross the “green line” in
order to participate in bi-communal meetings had prevented him from
exercising his right to freedom of assembly and association with Greek
Cypriots in breach of Article 11 of the Convention, which reads as lollows:

“I. Evervone has the right to freedom of peaceful assembly and to {reedom of
association with others, including the right to form and to join trade unions tor the
protection of his intercsts.

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

A. Submissions before the Court

1. The respondent Governmenl

41. The respondent Government submitted that the complaints of the
applicant related in essence to [reedom of movement, guaranteed under
Article 2 of Protocol No. 4 to the Convention, which Turkey had not
ratified. Accordingly, the respondent Government maintained that the
intention of the applicant was to circumvent this legal impediment by
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attempting to dress up the complaints in the form of a violation of
Articles 10 and 11 of the Convention.

42. Furthermorce, the respondent Government pointed out that
Loizidou was distinguishable from the present case in that the applicant
was in essence able to exercise his rights under the above-mentioned
provisions. His alleged inability to visit southern Cyprus on the few
occasions during the period in respect of which this application had been
found admissible had not in any way affected his Convention rights. On
the contrary, thcy contended that during the period in question thc
applicant had been able to attend a number of gatherings in southern
Cyprus.

43. The respondent  Government claimed that, although the
Commiission had acknowledged that limitations on freedom of move-
ment, whether arising from a person’s deprivation of liberty or from the
status of a particular arca, might indirectly affect other matters, this did
not mean that deprivation of liberty or restriction of access to a certain
area interfered directly with any other right protected under the
Convention (see /5 foreign students v. the United Kingdom, nos. 7671/76 etc.,
Comunission decision of 19 May 1977, DR 9, p. 183).

+4. Moreover they maintained that it was not possible to characterise
thc gatherings mentioned by the applicant, such as exhibitions, festivals,
concerts, fairs and receptions, as “assembly” under Article 11 ol the
Convention. This provision, the Government submitted, did not include
gatherings for purposes of entertainment, or such occasions where people
come together to share, or enjoy, the company ol others. In this context,
the Government pointed out that the applicant’s arguments were based on
a concept of “association” in the sense of the mere possibility for people to
come together without necessarily doing so in an organised form, and did
not relate to any specific interference with attempts by the applicant to
form an association, in the sense of an organisational structure, with
Greek Cypriots. They stated that the Movement for an Independent
and Federal Cyprus, of which the applicant was the Turkish-Cypriot
coordinator, had been formed without any interference by the Turkish-
Cypriot authorities. Additionally, nearly all the instances mentioned by
the applicant of his inability to visit southern Cyprus were not in any way
connected with the activities of the above-mentioned association.

45. Finally, the respondent Government contended that, in any event,
the exercise of the rights asserted by the applicant was subject to the
restrictions permitted under Article 11 § 2 of the Convention.

2. The applicant

46. The applicant disputed the arguments of the respondent
Government. He submitted that his complaints had not focused in
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practice or in theory upon freedom of movement as such. It was the
inability to cngage in pcaccful discoursc and intercourse, to pursue the
basic democratic rights of receiving and imparting “information and
ideas with those on the island of Cyprus who shared his aims of a
peaceful and [riendly resolution of the problems of that island without
interference by public authority and regardless of frontiers” that lay at
the heart of his application. In the circumstances ol the current situation
in Cyprus, he felt that it was only by meetings between Turkish and
Greek Cypriots that ideas for a peacelul political settlement could
be truly imparted, received and exchanged. However, he stated that
such meetings could not be held in northern Cyprus and meetings of
equivalent range and quality could not be organised anywhere other than
in southern Cyprus. Thus, the lack of a proper system to regulate crossing
from north to south and the arbitrary and erratic way in which he alleged
he had been prevented [rom attending various relevant meetings in the
south had substantially and adversely affected his Convention rights to
freedom of assembly and association as well as expression.

47. The applicant stated that in this context the element of
“movement” was purely a by-product of the essential rights in question.
He argued that his case was analogous in this respect to that in Loizidou,
where the issue of freedom of movement was considered by the Court to
be a peripheral aspect of the core complaint concerning the right to
property. Furthermore, he noted that 15 foreign students (cited above),
referred to by the respondent Government in their submissions, was not
relevant to the present application or appropriate since that case did not
concern freedom of movement.

48. Moreover, it was submitted by thc applicant that, although
the case-law to date on the interpretation of the term “assembly” was
not extensive and had focused on demonstrations, Article 11 of the
Convention covered the right ol persons to gather together in order to
further their common interests in a peaceful manncr, whether in public
or private meetings (see Rassemblement jurassien and Unité jurassienne
v. Switzerland, no. 8191/78, Commission decision of 10 October 1979,
DR 17, p. 93). In this sense, the applicant stated, the actions in relation
to him fcll within the ramework of Article 11 and constituted a violation
ol its provisions. The activities complained of had had the effect as well as
the intention of severely disrupting the possibility afforded by peaceful
assembly of furthering attempts at mutual reconciliation and peaceful
settlement of a grievous situation in Cyprus. He maintained that the
essence of the various meetings held had been to bring together Turkish
and Greek Cypriots with the intention of working towards such goals. The
actions complained of had resulted in great difficulty in ensuring Turkish-
Cypriot participation in such endeavours. The applicant distinguished
Cyprus v. Turkey from his own case since the conclusions of the Court in
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that case under Article 11 of the Convention with regard to Turkish
Cypriots had referred to the position of Turkish Cypriots in general and
not to the position of a specific person or persons.

49. In relation to freedom of association the applicant stated that the
minimum organisation and stability tests required were fulfilled by the
Movement for an Independent and Federal Cyprus.

50. The applicant contended that he was not aware of any relevant law
regulating the matters of which he complained and that there was no legal
protection against arbitrary interference by the public authorities with his
rights. In this connection he argued that the respondent Government had
made no effort at all to indicate the grounds on which such interference
might have been justified, nor had they shown it to be necessary in a
democratic society.

51. Finally the applicant maintained that, in accordance with the
principle of protection from arbitrariness in the exercise of authority, the
respondent Government, once aware of complaints about the violations
of Article 11 of the Convention, were obliged to conduct a prompt and
effective investigation (see Kurt v. Turkey, judgment of 25 May 1998,
Reports 1998-111, pp. 1184-85, §§ 122, 124, and pp. 1187-88, §§ 133-34, and
Osman v. the United Kingdom, judgment of 28 October 1998, Reports
1998-VIIL, p. 3159 and 3163, §§ 115 and 123). According to the applicant,
failure to do this exacerbated the violations and constituted a further
distinct violation of Article 11.

3. The Cypriot Government

52. The Cypriot Government disputed the arguments of the
respondent Government. They maintained that the non-ratification by
the respondent Government of Protocol No. 4 to the Convention had no
bearing on the applicant’s complaint that the restrictions imposed on his
frecedom to travel to the south infringed his rights under Articles 10 and 11
of the Convention. In support of this argument, the Cypriot Government
stated that the Court had held on a number of occasions that the fact that
the subject matter of a particular complaint was addressed in an optional
Protocol which the State concerned had not ratified did not prevent
consideration of the complaint under a provision of the Convention itself
(see Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom, judgment of
24 April 1985, Scries A no. 94, and Guzzardi v. Italy, judgment of 2 October
1980, Series A no. 39). They also referred to the conclusions of the Court in
Loizidou and the findings of both the Commission and the Court in
relation to the position of the Karpas Greek Cypriots in Cyprus v. Turkey.

53. Tinally, the Cypriot Government maintained that the respondent
Government had not justified the interference with the applicant’s rights
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and had thus lailed to demonstrate that the measures taken in the present
case met the test established in Article 11 § 2 of the Convention.

B. The Court’s assessment

1. Preliminary remark

54. The Court first observes that the applicant’s complaint under
Article 11 of the Convention is not limited to the question of freedom of
movement, that is, to physical access to the southern part of Cyprus. His
complaint, as sct out in his submissions, is that the authorities, by
constantly refusing to grant him permits to cross the “green line”, have
effectively prevented him [rom meeting Greek Cypriots and [rom
participating in bi-communal meetings, thus alflecting his right to
[reedom of assembly and association, contrary to Article |l of the
Convention. It is this complaint, as formulated above, that was addressed
by the applicant as well as the Turkish and the Cypriot Governments
in their submissions to the Court. In this connection the Court also
refers to its findings and reasoning in Loizidou (merits) rejecting similar
arguments raised by the respondent Government regarding [reedom of
movement (judgment cited above, p. 2237, §§ 60-63).

55. Seen in the above light the Court cannot accept the
characterisation of the applicant’s complaint as being limited to the right
to reedom of movement. Article 11 of the Convention is thus applicable.

2. General principles

36. The Court observes at the outset that the right to [reedom of
assembly is a fundamental right in a democratic society and, like the
right to [reedom of expression, is one of the [oundations ol such a society.
Thus, it should not be interpreted restrictively (see G. v. Germany,
no. 13079/87, Commission decision of 6 March 1989, DR 60, p. 256;
Rassemblement jurassien and Unité jurassienne, cited above, p. 93; and Rai and
Others v. the United Kingdom, no. 25522/94, Commission decision of 6 April
1995, DR 81-A, p. 146). As such this right covers both private meetings and
meetings in public thoroughlares as well as static meetings and public
processions; in addition, it can be cxercised by individuals and those
organising the assembly (Rassemblement jurassien and Unilé jurassienne, cited
above, p. | 19, and Christians against Racism and Fascism v. the United Kingdom,
no. 8440/78, Commission decision of 16 July 1980, DR 21, p. 138, at p. 148).

57. The Court notes in addition that States must not only saleguard
the right to assemble peacelully but also relrain [rom applying un-
reasonable indirect restrictions upon that right (see Ezelin, cited above).
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Lastly, the Court considers that, although the essential object of
Article 11 is to protect the individual against arbitrary interference
by public authorities with the exercise of the rights protected, there may
in addition be positive obligations to securc the effective enjoyment of
these rights (see Christians against Racism and Facism, cited above, p. [48).

3. Application of the above principles lo the instant case

58. In the present case, the Court points out that the Commission, in
its admissibility decision of 14 April 1998, declared admissible only the
part of the application which related to the period after 8 March 1992.
The Court’s jurisdiction ratione temporis only permits it to consider the
period from the above date until 14 April 1998, the latter being the date
of the admissibility decision, that is, a period ol six vears and one month.
Thus, alleged violations of Convention rights not occurring within this
period are outside the scope of the present judgment.

39. The Court observes that during the above period the respondent
Government refused to grant permits to the applicant on a substantial
number of occasions. Although the applicant was allowed to cross over
the “green line” and attend some meetings, these were very few in
comparison with the number of times he was not permitted to cross over.
In particular, during the period under consideration, only six out of forty-
six requests were granted. The Court notes that in some ol these instances
permits were granted to other persons who had submitted requests, but
not to the applicant. In this connection the Court also reiterates its
findings in Cyprus v. Turkey in relation to the rigorous approach taken by
the “TRNC” authorities to bi-communal contacts after the second half of
1996 by the imposition of restrictions and, indeed, prohibitions (§§ 368-69).
In the instant case, between 2 February 1996 and 14 April 1998, the
applicant was refused a permit every time he requested to cross over to
southern Cyprus for the purpose of attending bi-communal mecetings
(ten in total).

60. The Court considers that, despite the wvaried nature of the
meetings the applicant wished to attend, they all shared a core
characteristic: they were bi-communal. Thus, irrespective of the form
they took and by whom they werc organised, their aim was the same,
namcly, to bring into contact Turkish Cypriots living in the north and
Greek Cypriots living in the south with a view to cngaging in dialogue
and exchanging ideas and opinions with the hope of sccuring peace on
the island. In the light of this objcctive, whether or not the applicant was
to participate in these mectings as the Turkish-Cypriot coordinator of the
Movement for an Independent and Federal Cyprus is irrelevant for
determining the question of freedom ol assembly, given the ambit of the
right guaranteed by Article 11 of the Convention.
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61. Inview of the above, the Court considers that the refusals to grant
permits to the applicant in order to cross into southern Cyprus in eflect
barred his participation in bi-communal meetings there, preventing
him consequently from engaging in peacelul assembly with people from
both communities. In this connection the Court observes that hindrance
can amount to a violation of the Convention just like a legal impediment
(see Loizidou (merits), cited above, p. 2237, § 63).

62. Accordingly, the Court concludes that there has been an
interference with the applicant’s right to the frecdom of peaceful
asscmbly guaranteed by Article |1 of the Convention.

63. Such an interference gives rise to a breach of this provision unless
it can be shown that it was “prescribed by law”, pursued one or more
legitimate aims as defined in paragraph 2, and was “necessary in a
democratic society”.

64. Tt must first be examined whether the restriction complained of
was “prescribed by law”.

65. The Court reiterates that one of the requirements flowing from
the expression “prescribed by law” is the foreseeability of the measure
concerned. A rule cannot be regarded as “law” unless it is formulated
with sufficient precision to enable the citizen to regulate his conduct: he
must be able -~ if need be with appropriate advice — to foresee, to a degree
that is reasonable in the circumstances, the consequences which a given
action may entail (see, for example, Rekvényi v. Hungary [GC], no. 25390/94,
§ 34, ECHR 1999-11I).

66. In the present case the respondent Government did not reler to
any law or measures in the “TRNC” regulating the issuance of permits to
Turkish Cypriots living in northern Cyprus to cross the “green line” into
southern Cyprus for the purposcs of attending bi-communal meetings.
Furthermore, they did not provide any indication as to when refusal of
such permits is allowed.

67. The task of the Court is only to assess the circumstances ol the
individual case before it. The Court concludes that there seems to be no
law applicable in the present case regulating the issuance of permits to
Turkish Cypriots living in northern Cyprus to cross the “green line” into
southern Cyprus in order to engage in peaceful assembly with Greek
Cypriots. Therefore, the manner in which restrictions were imposed on
the applicant’s exercise of his freedom of assembly was not “prescribed
by law” within the meaning of Article 11 § 2 of the Convention.

68. In the light of the above the Court does not consider it necessary
to examine whether the other requirements laid down by Article 11 § 2
of the Convention were satisfied. Further, in view of the above, the
Court does not consider it necessary to address the issue of freedom of
association.
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69. Accordingly, the Court concludes that there has been a violation of
Article 11 of the Convention.

IV. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 13 OF THE CONVENTION

70. The applicant complained that no cffective domestic remedy
existed with regard to the violations ol Articles 10 and 11 of the
Convention, in breach of Article 13 thereof, which reads as follows:

“Everyone whose rights and {reedoms as set forth in [the] Convention are violated
shall have an cflective remedy belore a national authority notwithstanding that the
violation has been committed by persons acting in an official capacity.”

71. The respondent Government stated that the allegations of the
applicant under Article 13 were closely related to the issue of domestic
remedics and thus their submissions in relation to the cxistence of
effective and practical remedics within the “TRNC” available to the
applicant were also applicable with regard to this provision. In addition
they submitted that, as decided by the Commission in Chrysostomos and
Papachrysostomou, cited above, the applicant could not complain under
Article 13 once he had chosen not to avail himsclf of existing available
and effective remecdices.

72. The applicant and the Cypriot Government rcallirmed their
arguments in relation to the issue of domestic remedies and submitted
that these were also applicable with regard to the question of effective
remedies under Article 13 of the Convention.

73. The Court observes that, as regards the possible remedics cited by
the respondent Government, they have not put forward any example
showing their usc in a case similar to the present one (see Vereinigung
demokratischer Soldaten Osterreichs and Gubi v. Austria, judgment of
19 December 1994, Series A no. 302, p. 20, § 53). They have therefore
failed to show that such remedics would have been cffective.

74, Tt follows that there has been a violation ol Article 13 ol the
Convention.

V. APPLICATION OF ARTICLL 41 OF THE CONVENTION

75. Article 41 of the Convention provides:

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

76. The applicant submitted that he had suffered considerably as a
direct result ol his long-running attempt to enforce his freedoms of
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expression and assembly within the context ol seeking peace in Cyprus by
way of an agreement between the two communities.

A. Damage

1. Pecuniary damage

77. The applicant claimed damages in respect of pecuniary loss for
which he gave no figure. He submitted that the delay in the
consideration of his case had prevented him [rom obtaining a job in
Nicosia, in the southern part of Cyprus, while the continuing lack of
resolution of the issues in question had grievously aflected his ability to
secure a living in the north. He claimed that he had been prevented from
attending further meetings and that his whole professional and financial
situation had been seriously affected.

78. The respondent Government did not address the applicant’s claim.

79. The Court considers that the applicant has not adduced any proof
in support of the above claims. He has not shown that the delay in the
consideration of his case has alfected his ability to earn his living in
northern Cyprus or that he has been prevented at any time from
securing cmployment in southern Cyprus.

80. Therefore, the Court does not find any causal link between the
matter found to constitute a violation ol the Convention and the
pecuniary damage allegedly sustained by the applicant. In accordance
with the principles of its case-law, it rejects the entirety ol the applicant’s
claim under this head (see Cakwr v. Turkey [GC], no. 23657/94, § 127,
ECHR 1999-1V).

2. Nuon-pecuniary damage

81. The applicant claimed compensation for non-pecuniary damage
in the sum of 50,000 pounds sterling (GBP) for prolonged anxiety,
frustration and stress over an extended and continuing period. He
contended that the above damage constituted a direct consequence of
the actions and omissions for which the respondent Statc was responsible
under the Convention.

82. The respondent Government did not address the applicant’s claim.

83. The Court considers that the applicant must have suffered from a
feeling of helplessness and frustration in the lace of the continuous
refusals by the authorities for over six years to grant him permits to cross
over into southern Cyprus and participate in bi-communal meetings. The
Court considers that this cannot be compensated solely by the findings of
violations.
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84. Accordingly, the Court, having regard to the nature of the case and
deciding on an equitable basis, awards the applicant the sum of
15,000 euros (EUR), which it considers would represent fair
compensation for the non-pecuniary damage sustained.

B. Costs and expenses

85. The applicant also claimed a total of GBP 6,175 for legal costs and
expenses.

86. The Court is not satisficd that all the costs and expenses claimed
under this hcad were necessarily incurred and are reasonable as to
quantum (see latridis v. Greece (just satisfaction) |GC], no. 31107/96, § 54,
ECHR 2000-XI). Further, the Court notes that the applicant was granted
legal aid. Thcerefore, it considers it appropriate to award the applicant the

sum of EUR 4,715.

C. Default interest

87. The Court considers that the default interest should be fixed at an
annual rate equal to the marginal lending rate of the European Central
Bank plus three percentage points.

FOR THESE REASONS, THE COURT
1. Dismisses by six votes to one the Government’s preliminary objections;

2. Holds unanimously that it is not necessary to examinge separately the
applicant’s complaint under Article 10 of the Convention;

3. Holds by six votes to onc that there has been a violation of Article 11 of
the Convention;

4. Holds by six votes to one that there has becen a violation of Article 13 of
the Convention;

3. Holds by six votes to one
(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three
months {rom the date on which the judgment becomes final according
to Article 44 § 2 of the Convention, the following amounts:
(i) EUR 15,000 (fifteen thousand curos) in respect of non-
pecuniary damage;
(i) EUR 4,715 (four thousand seven hundred and fifteen euros) in
respect of costs and expenses;
(ii1) any tax that may be chargeable on the above amounts;
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(b) that from the expiry of the above-mentioned three months until
settlement simple interest shall be payable on the above amounts at a
rate equal to the marginal lending rate ol the European Central Bank
during the default period plus three percentage points;

6. Dismisses unanimously the remainder of the applicant’s claim [or just
satisfaction.

Done in English, and notified in writing on 20 February 2003, pursuant
to Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Vincent BERGER Lucius CAFLISCH
Registrar President

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the dissenting opinion of Mr Golciikli is annexed to
this judgment.

L.C.
V.B.
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(Translation)

To my great regret, I cannot agree with the majority’s opinion and
reasoning or with their conclusions in the present case, for the following
reasons.

1. On the island of Cyprus two communities — the Turkish community
and the Greek community — once lived and still live side by side, on an
equal footing, but not always on very good terms, it must be admitted.

2. It will be remembered that the fateful day as far as the Cypriot
“affair” or “crisis” is concerncd was 15 July 1974, That was the date of
the coup détat organised by the Greek colonels with the intention of
annexing the island to Greece (enosis). The head of State, Archbishop
Makarios, fled the country and asked for assistance from the UN Security
Council.

3. Following the coup d¥état, whose declared aim was to put an end to the
Cypriot State’s existence, Turkey intervened alone (in view of the
indiffercnce of the other two guarantor States) to save the Republic; the
intervention was based on the guarantee agreement between three States
(the United Kingdom, Grecce and Turkey), which gave them the right
to intervene, separately or jointly, if the situation so required. It was
therefore effected in implementation of a clause in an international
instrument.

4. The above-mentioned events considerably altered the existing
political situation and led to the separation of the two communities and
division of the island (the southern part, Greek, and the northern part,
Turkish). I must add that this separation had already been perceptible
since 1963. With the situation deteriorating day by day, the buffer-zone
had been set up and the UN forces interposed as far back as 1964.

Subsequently, the “green line” — or demarcation line — was drawn
between the south and north of the island, under the protection and
surveillance of the UN forces. The population exchange was agreed
between the Turkish authorities and the Greek authorities.

3. First, a few particulars to clarify the status of the buffer-zone and
the “green line”. In his report of 7 December 1989 — Security Council
document 5/21010 — on the UN operation in Cyprus the Secretary-
General of the United Nations made the following observations about a
demonstration on the demarcation line on 19 July 1989:

“In the evening of 19 July, some 1,000 Greek Cypriot demonstrators ... forced their
way into the United Nations buffer-zone in the ... arca ol Nicosia. The demonstrators
broke through a wire barrier maintained by UNFICYP and destroyed a UNFICYP
observation post. They then broke through the line formed by UNFICYP soldicrs and
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entered a former school complex where UNFICYP reinforcements regrouped to prevent

them from proceeding further .7

The Secretary-General continued:

“The events deseribed above created considerable tension in the island and intensive
efforts were made, both at United Nations Headquarters and at Nicosia, to contain and
resolve the situation. On 21 July, | expressed my concern at the events that had taken
place and stressed that it was vital that all partics keep in mind the purpose of the
United Nations buffer-zone as well as their responsibility to ensure that that arca was
not violated. The President of the Security Council ... also stressed the need sirictly to
respect the L bulfer-zone.” (Sec Chrysostomos and Papachiysostomow ¢. Turkey, nos. 15299/89
and 15300/89, Commission’s report of 8 July 1993, Decisions and Reports (DR) 86-A,
pp. 12-14, § 42; sce also Loizidou v. Turkey (preliminary objections), no. 153186/89,
Judgment of 23 March 1995, Serics A no. 310, opinion of the Commission, pp. 50-54,
§§ 76 ¢t seq.)

6. That means that freedom of movement between northern and
southern Cyprus ceased to be possible in July 1974 and that the
mmposstibility is not imputable to Turkey alone or to the Turkish Republic
of Northern Cyprus (the “TRNC”). In a way, it is the international
community (the United Nations) which has taken on the responsibility of
ensuring respect for the “green” demarcation line.

The division of Cyprus was not an arbitrary act due to Turkey’s
intervention but an act which was the result and consequence of an
agreement between the two communities (Turkish and Greek) in Vienna
on 8} July and 2 August 1975. That agreement is applied, as we have just
seen, under UN supervision. Two subsequent agreements, in 1977 and
1979, advocated a bi-zonal solution and provided that each community
would be responsible for the administration of its own territory.
Questions of {reedom of movement, place of residence, etc., were settled
under the bi-zonal and bi-communal system.

My first conclusion is that although the “TRNC” is not rccognised by the
international community, the buffer-zone and the “green” demarcation
line are, and thev must be respected according to the needs and
circumstances of the time. Another paragraph taken from Loizidou
(opinion of the Commission cited above) eloquently makes that point:

“82. The Commission finds that it is not in this conncction required to examine the
status of the “Turkish Republic of Northern Cyprus’. It notes that the demonstration on
19 March 1989, in the course ol which the applicant was arrested in northern Cyprus,
constituted a violation of the arrangements concerning the respect of the buffer-zone in
Cyprus ... The provisions under which the applicant was arrested and detained ... served
Lo protect this very area. This cannot be considered as arbitrary.

83. The Commission therefore finds that the applicant’s arrest and detention were
justified under Article 5 § 1 (), as applied to the regime created in Cyprus by
international agrecments concerning the buffer-zone.”
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The terms “buller-zone” and “green line” therefore do not mean
“public green space” or “English garden”; they are not a “park” that one
can walk through as one wishes to meet one’s friends nor are they a
“sports field”.

7. We must bear in mind the very marked political colouring of the
instant case. A court must, ol course, concentrate on the legal aspect of
the case belore it; but it cannot always entirely avoid being caught
up in political situations and taking them as the “facts of the case”.
International law tends to take into account historical and political
situations as relevant and valid “lacts”, even if they are the outcome of
illegal acts. Belore 1989 the tendency in international law was not to go
back further than one generation; at present the perspective has changed
and the past is probed as far back as possible to reach the original illegality
(as was the case with events in the Balkans).

8. The northern part of Cyprus is not a black hole. There is a socially
and politically organised, democratic and independent community there,
with its own legal system; the name and classification we give it are of no
import. Can one deny the political existence ol Taiwan?

In fact, in its report in Chrysostomos and Papachrysostomou and its opinion
in Loizidouw (both cited above), the European Commission of Human
Rights examined the applicants’ complaints (concerning the lawlulness
of detention, peacelul enjoyment of possessions, etc.) from the stand-
point of the law in force in northern Cyprus as such (see paragraphs
148-49 and 174, and paragraphs 76-79 respectively). Here is what the
Commission said in its opinion in Loizidou:

*76. The Commission has examined whether the applicant was deprived of her
liberty ‘in accordance with a procedure prescribed by law’, as required by Article 5 § 1.
It recalls that, on the question whether an arvest is ‘lawful’, including whether 1t
complies with ‘a procedure prescribed by law’, the Convention refers back essentially
to national law and lavs down the obligation to conform to the substantive and
procedural rules thereof. ..

77. Asrcgards domestic law in | northern] Cyprus, the Commission notes that, under
Chapter 155, section 14(1), sub-paragraphs (b) and (c) ol the Criminal Procedure Law
..., any police officer may, without warrant, arrest any person who commits in his
presence [an] offence ..

78. The Commission further notes that the applicant, having crossed the
buffer-zone, was arrested in northern Cyprus by Turkish Cypriot policemen ...

79. Having regavd to the above clements, the Commission finds that the arrest and
detention of the applicant in [northern] Cyprus, by police officers acting under
Chapter 153, scction 14, of the Criminal Procedure Law, took place ‘in accordance with
a procedure prescribed by law’, as required by Article 3 § 1 of the Convention.”

9. As Judge Baka said in his dissenting opinion in Loizidou v. Turkey
(merits) (judgment of 18 December 1996, Reports of Judgments and Decisions
1996-VI):
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“..Article 139 of the “TRNC” Constitution and certain other legal provisions cannot
be completely set 1o one side as devoid of all effect merely on the basis of the
international non-recognition of the entity in northern Cyvprus.”

Moreover, the Court itself, in paragraph 45 of Leizidou (merits), noted:

“|nternational law recognises the legitimacy of certain legal arrangements and
transactions in such a situation [international non-recognition of the “TRNC’], for
instance as regards the registration of births, deaths and marriages, ‘the clfects of
which can be ignored only to the detriment of the inhabitants of the [t[erritory’ (see, in
this context, Advisory Opinion on Legal Consequences for States of the Conunued
Presence of South Africa in Namibia (South West Africa) Notwithstanding Sccurity
Council Resolution 276 (1970), {1971] International Court of Justice Reports 16, p. 36,
§125).”

Would it not be pertinent to enquire whether non-attribution of “legal
validity for purposes of the Convention to such provisions as Article 139
of the fundamental law on which the Turkish Government rely” (see
paragraph 44 of Loizidou (merits)) would not amount to ignoring the
effects “only to the detriment of the inhabitants of the territory”, to use
the words quoted by the Court in paragraph 45 of the same judgment?
Especially when it is remembered that tens of thousands of Turkish
Cypriots were displaced from southern to northern Cyprus after the
Vienna agreements.

10. That s why the Court was careful to emphasise, in connection with
the exhaustion of remedies in the present case, that “its ruling is confined
to the particular circumstances of the present case. It is not to be
interpreted as a general statement that remedies are ineffective in the
‘TRNC’ or that applicants are absolved from the obligation under
Article 35 § 1 to have normal recourse to the remedies that are available
and functioning” (see paragraph 37 ol the present judgment).

1. In the present case the majority dismissed the respondent Govern-
ment’s preliminary objection ol inadmissibility for non-exhaustion of
domestic remedies, in particular because they were unable to prove to
the Court that there had been cases similar to this one. Are the
respondent Government responsible for the fact that hefore the
proceedings instituted by the applicant no action had been brought
before the national authorities to secure recognition, through a decision,
of a right allegedly held under the Convention?

12. 1 feel I must emphasise once more that northern Cyprus is not a
vacuum. Notwithstanding its international situation, its provides for all
the needs of its inhabitants. The judicial authorities, in particular,
discharge their duties there as in any other State. Thev try the cases
submitted to them, which may be brought before them both by nationals
of the country and by aliens, notably by British companies.
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13. My second conclusion is that this case should have been declared
inadmissible for failurc to cxhaust domestic remedies, as the Convention
requires. That being so, the complaint concerning Article 13 also falls.

14. Lastly, this case i1s not about either freedom of expression or
freedom of association. Morcover, the applicant has expressed his
opinion both in his writings and publications and through his application
to the Commission. He may, il he wishes, gain access to southern Cyprus
otherwise than by crossing the “green line”. He was prevented from
crossing the “green line” and the buffer-zone not just by the authoritics
of the respondent Government but pursuant to international agreements
enforced in the first place by the UN forces, and by the Turkish-Cypriot
forces in the north and Greek-Cypriot forces in the south.

15. In truth, the present casc is purely and simply about freedom of
movement. But that frecedom is not absolute. In public international law
there is no general right to cross a State border or demarcation line to gain
access to this or that property or to meet associates or [riends in the name
of freedom of association. 1 refer in that connection to what Judges
Bernhardt and Lopes Rocha said in their dissenting opinton in Loizidou
(merits), concerning access to immovable property: “The case of
Mrs Loizidou is not the consequence of an individual act of Turkish
troops directed against her property or her freedom of movement, but it
is the consequence of the establishment ol the borderline in 1974 and its
closure up to the present day.” Mr Djavit An’s case was the result of the
same closure of the same borderline.

16. I will close my remarks on the present judgment with a reference,
mutatis mutandis, to the conclusions of the European Commission of
Human Rights in Loizidou (opinion of the Commission, cited above):

“97. The Commission considers that a distinction must be made between claims
concerning the peacelul enjoyment of onc’s possessions and claims of freedom of
movement. It notes that the applicant, who was arrested after having crossed the
buffer-zonce in Cyprus in the course of a demonstration, claims the right freely to move
on the island of Cyprus, irrespective of the buffer-zone and its control, and bases this
claim on the statement that she owns property in the north of Cyprus.

98. The Commission acknowledges that limitations of the {freedom of movement -
whether resulting from a person’s deprivation of liberty or from the status of a
particular arca — may indirectly alfect other matters, such as access to property. But
this docs not mean that a deprivation of liberty, or restriction of access to a certain
arca, interferes dircetly with the right protected by Article 1 of Protocol No. | In other
words, the right to the peaceful enjovment ol one’s possessions does not include, as a
corollary, the right to lreedom of movement (sce, mulatis mutandis, applications
nos. 7671776 cic., 15 forcign students v. the United Kingdom, deeision of 19 May 1977,
DR 9, p. 183, at pp. 186 [1).

99. The Commission therefore (inds that the applicant’s claim of {yee access 1o the
north of Cyprus, which has been examined above (at paragraphs 81 fI.) under Article 3



DJAVIT AN v. TURKLEY JUDGMENT - 267

DISSENTING OPINION OF JUDGE GOLCUKLD

ol the Convention, cannot be based on her alleged ownership of property in the northern
part of the island.

100. T1 follows that it discloscs no issue under Article 1 of Protocol No. 1.

101. The Commission conclades ... that there has been no violation of Article 1 of
Protocol No. 1 to the Convention.”

[7. My third conclusion is that just as a person in police custody or
detention pending trial cannot claim to be the victim of an infringement
of his right to respect for his family life (Article 8) or his freedom of
association (Article 11) on account of the fact that it is impossible for
him to participate in a meeting of the association to which he belongs, so
in the present case it cannot be considered that there has been a violation
of Article 11 of the Convention as regards the applicant.
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SOMMAIRE!

Refus de délivrer des autorisations de passer du nord au sud de Chypre
pour participer a des réunions bicommunautaires

Article 11

Liberté de véunion pacifique — Refus de délivrer des awtorisations de passer du nord au sud de
Chypre pour participer & des réunions bicommunautaires — Portée de la notion de liberté de
réunion — Ingérence — Prévue par la loi — Absence de réglementation relative a la délivrance
des autorisations de passer du nord av sud de Chypre

Le requérant, ressortissant chypriote d'origine turque, réside dans la partie nord
de Chypre. Il est le «coordonnateur chypriote ture» d’unc association non
enregistrée qui réunit des Chypriotes turces et grees ¢t a pour but de resserrer les
licns entre les deux communautés. Fntre mars 1992 ct avril 1998, les autorités
turques  ou  chypriotes turques refusérent au requérant la plupart des
aulorisations qu’il sollicita pour sc rendre dans la partie sud de Pile afin dc
participer a des réunions bicommunautaires.

I. Exceptions préliminaires du Gouvernement: a) Responsabilité de PEtat
défendeur: la Cour a conclu dans son arrét Loizidou ¢ Turquie (exceptions
préliminaires) que Parmée turque exergait cn pratique un contrdle global sur la
partic nord de Chypre, ce qui engagcait la responsabilité de la Turquic a raison de
la politique et des actions de la «République turque de Chypre-Nord» (la
«RTCN»); les personnes touchées par cette politique ou ces actions relevaient
donc de la «juridiction» de la Turquic. En outre, dans son arrét Chypre ¢. Turguie
du 10 mai 2001, la Cour a conclu que la responsabilité de la Turquic s’étendait aux
actes de Padministration locale, qui survivair grice au soutien militaire cr autre de
la Turquic. Partant, les faits litigicux en I'espéce entrent dans la «juridiction» de
la Turquie.

b) Epuisement des voies de recours internes: le gouvernement défendeur
mvoquc un certain nombre de dispositions constitutionnelles, en mettant Paccent
sur i. le contréle juridictionnel des actes, décisions ¢t omissions de I'administra-
tion, ii. la possibilité de saisir la Haute Cour administrative en cas d’absence de
réponsc des autorités de la « RTCN» a un recours individuel dans le délai
presert, et ni. Ja Taculté de se plaindre au procurenr général. Toutelois, les
observations du gouverncment défendeur sur ce point sont trés générales; il nc
démontre pas que Pun des recours cirés aurait permis d’offrir un redressement.

1. Rédigé par fe greffe, il ne lic pas la Cour.
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En outre, ni un recours devant les juridictions administratives ni la faculté de
saisir le procureur général nc sauraicnt passer pour adéquats ct sullisants, car
la Cour n’est pas convaincue qu’une décision relative au refus de délivrer une
autorisation de passer la ligne «verte» puisse étre rendue dans le cadre d’une
telle procédure. A cet égard, aucunc des affaires citées par le gouvernement
défendeur ne concernait cette question. Dés lors, la requéte ne saurait étre
rejetée pour non-épuiscment des voies de recours internes.

2. Article 10: Particle 11 est la lex specialis de sorte qu’il n’y a pas licu d’examiner la
question séparément sous I'angle de Particle 10. Toutefois, la Cour prendra cette
disposition en comptc lorsqu’elle examinera ct interprétera Particle 1.
Conclusion : non-licu & examen (unanimité).

3. Article 11: le gricl du requérant ne se limite pas a la question de la liberté de
circulation, ¢’est-a-dire & sa possibilité d’accéder physiquement a la partie sud dc
Chypre, mais a trait au fait qu’on I'ait effectivement empéché de rencontrer des
Chypriotes grecs et de participer & des réunions bicommunautaires. La Cour ne
peut donc accepter que I'on dépeigne ce griel comme se limitant a la liberté de
circulation. Si le requérant a pu passer la ligne «verte» et participer 2 quelques
réunions, cela n’a é1¢ que trés rarement par rapport au nombre de fois ot il n’a pas
obtenu une autorisation. En effet, entre février 1996 et avril 1998, toutes ses
demandes ont été rejetées. Malgré la diversité des réunions auxquelles I'intéressé
souhaitait participer, ces manifestations avaient toutes la caractéristique centrale
d’&tre bicommunautaires et, ainsi, avaicnt toutes e méme but : mettre en rclation
des Chypriotes turces vivant dans le Nord et des Chypriotes grees résidant dans le
Sud ¢n vue d’engager le dialoguc ¢t des échanges d’idécs et d’opinions dans Iespoir
de parvenir a la paix. Les refus opposés aux demandes d’autorisation de se rendre
dans le sud de Chypre présentées par le requérant ont dans les faits empéché celui-
ci de participer aux réunions bicommunautaires qui s’y déroulaient; il y a donc cu
une ingérence dans Pexercice par I'intéressé de son droit a la liberté de réunion
pacifique. Le gouvernecment défendeur n’a pas mentionné de loi ou de mesure cn
vigueur ¢n « RTCN » qui réglementerait la délivrance d’autorisations de traverser
la ligne «verte» pour participer i des réunions bicommunautaires. Etant donné
qu’il n’existe apparemment pas de telle loi, la maniére dout des restrictions ont
été imposées a Pexercice par le requérant de son droit a la liberté de réunion
n’était pas « prévue par la loi».

Conclusion : violation (six voix contre une).

4. Article 13: quant aux recours possibles invoqués par le gouvernement défen-
deur, celui-ci ne cite aucun cas d’application semblable 4 celui dont il s’agit ¢n
Pespece; le gouvernement défendceur reste ainsi en délaut d’érablir leur effectivité.
Conclusion : violation (six voix contre une).

Article 41: la Cour alloue au requérant une indemnité pour préjudice moral ct
pour frais et dépens.

Jurisprudence citée par la Cour

Rassemblement jurassien et Unité jurassienne ¢. Suisse, n° 8191/78, décision de la
Commission du 10 octobre 1979, Décisions et rapports 17

Chrétiens contre le racisme el le fascisme c. Royaume-Uni, n" 84+10/78, décision de la
Comnission du 16 juillet 1980, Décisions et rapports 21
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G. c. Allemagne, 0 13079/87, décision de la Commission du 6 mars 1989, Décisions et
rapports 60

Ezelin ¢. France, avrét du 26 avril 1991, sériec A n” 202

Raffineries grecques Stran et Stratis Andreadis c. Gréce, arrét du 9 décembre 1994, séric A
n"301-B

Vereinigung demokralischer Soldaten Osterreichs et Gubi . Aulriche, arvét du 19 décembre
1994, séric A n" 302

Loizidou c. Turquie (cxcepltions préliminaires), arrét du 23 mars 1993, série An" 310
Rai el autres . Royaume-Uni, n" 25522/94, décision de la Commission du 6 avril 1993,
Décisions et vapports 81-B

Akdivar et autres . Turquie, arrét du 16 septembre 1996, Recueil des arvéts et décisions
1996-1V

Loizidou ¢. Turquie (fond), arrét du 18 décembre 1996, Recueil 1996-VI

Rekvényi ¢. Hongrie [GC], n” 25390/94, CEDH 1999-111

Cakwcr ¢. Turquie [GC], n” 23657/94, CEDH 1999-1V

latridis c. Gréce (satisfaction équitable) [GCJ, n” 31107/96, CEDH 2000-X1

Chypre ¢. Turquie [GC), n* 25781794, CEDH 2001-1V, et rapport de la Commission
du 4 juin 1999, publié en annexe a I'arrét de la Cour
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En l’affaire Djavit An c. Turquie,
La Cour curopéenne des Droits de PHomme (troisieme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. L. CAFLISCH, président,
P. KUnis,
B. Zuraxcic,
J. HeDIGAN,
M™ M. TsaTsa-NIKOLOVSKA,
MM. K. TraJa, juges,
F. GOLCUKLU, juge ad hoc,
et de M. V. BERGER, greffier de section,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil le 30 janvier 2003,
Rend Parrét que voici, adopté a cette date:

PROCEDURE

I. A lorigine de I'affaire se trouve une requéte (n® 20652/92) dirigée
contre la République de Turquie et dont un ressortissant chypriote,
M. Ahmet Djavit An («le requérant»), avait saisi la Commission
européenne des Droits de 'Homme («la Commission») le 8 septembre
1992 en vertu de l'ancien article 25 de la Convention de sauvegarde des
Droits de ’'Homme ct des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant, qui a été admis au bénélice de 'assistance judiciaire,
a été représenté par M. M. Shaw QC, avocat a Londres. Le gouvernement
turc («le gouvernement défendeur») a éré représenté par son agent,
M. Z.M. Necatigil.

3. Le requérant alléguait la violation des articles 10, Il et 13 de la
Convention & raison du refus des autorités turques et chypriotes turques
de Pautoriser A traverser la ligne «verte» pour se rendre dans le sud de
Chypre alin de participer & des réunions bicommunautaires.

4. La Commission a déclaré la requéte en partie recevable le 14 avril
1998 puis, faute d’avoir pu en terminer 'examen avant le 1 novembre
1999, I’a déférée a la Cour a cette date, conformément & Iarticle 5 § 3,
seconde phrase, du Protocole n” 11 a la Convention.

5. La requéte a été attribuée a la quatrieme section de la Cour
(article 32 § 1 du réglement de la Cour). Au sein de celle-ci, la chambre
chargée d’examiner Paffaire (article 27 § 1 de la Convention) a été
constituée conformément a l'article 26 § 1 du réglement. A la suite du
déport de M. R. Tiirmen, juge élu au titre de la Turquie, le gouverne-
ment défendeur a désigné M. F. Golciikli pour siéger en qualité de juge
ad hoc (articles 27 § 2 de la Convention et 29 § 1 du réglement).

6. Tant le requérant que le gouvernement défendeur ont déposé des
observations écrites sur le fond de Palfaire (article 59 § | du réglement).
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La Cour a par ailleurs regu des observations du gouvernement chypriote,
qui a exercé son droit d’intervenir dans la procédure (articles 36 § 1 de la
Convention et 61 § 2 du réglement). Les parties ont répondu a ces
commentaires (article 61 § 5 du reglement).

7. Le 1" novembre 2001, la Cour a modifié la composition de ses
sections (article 25 § 1 du reglement). La présente requéte est ainsi
échue a la troisieme scction telle que remaniée.

EN FAIT

8. Le requérant est un ressortissant chypriote d’origine turque né cn
1950. Pédiatre de son état, il réside a Nicosie, au nord de la ligne «verte ».

9. L’intéressé, qui critique les autorités chypriotes turques ct la
présence militaire turque dans la partic nord de Chypre, qu’il qualifie
d’«occupation», est le «coordonnateur chypriotc turc» du « Mouvement
pour un Etat chypriote indépendant ct (édéral», une association non
enregistrée, fondée en 1989 a Nicosie, qui réunit des Chypriotes turcs ct
grecs. L’association a un comité de coordination chypriote turc dans la
partie nord de I'lle et un autre, chypriote grec, dans le Sud. Elle a pour
but de resserrer les liens entre les deux communautés et, a cette fin,
organise des réunions bicommunautaires & caractére politique, culturel,
médical et social.

10. Le requérant ne peut normalement pas obtenir des autorités
turques ot chypriotes turques autorisation de se rendre dans la zone
tampon ou dans la partic sud de Plle alin de participer a diverses ré-
unions bicommunautaires. Ainsi, entre le 8 mars 1992 et le 14 avril 1998,
date a laquelle la Commission a rendu sa décision sur la recevabilité,
scules six autorisations ont ét¢ accordées a I'intéressé, sur les quarante-
six qu’il avait sollicitées. En outre, entre fe 18 avril 1998 et le 16 octobre
1999, deux autres autorisations lui ont été refusées, dont I'unc a toutclois
été octroyée ultéricurement. Les refus concernaient notamment unc foire
de printemps de la Force des Nations unies chargée du maintien de la
paix & Chypre («UNFICYP») a I'aéroport international de Nicosic en
mai 1992, un séminairc médical bicommunautaire tecnu sous I'égide du
Haut Commissariat des Nations unies pour les réfugiés (« HCR») en juin
1992, une réunion du comité de coordination du « Mouvement pour un
Etat chypriote indépendant et fédéral» qui s’érait déroulée au Ledra
Palace en octobre 1992 et deux réunions, en avril ct juillet 1994, qui
avalent pour objet la restructuration de ce comité, un séminairc de
cardiologie prévu par le HCR en juin 1994, une réunion générale de la
«Nouvelle association chypriote» en décembre 1997 et un certain
nombre de réceptions données par "'ambassade d’Allemagne a Nicosie.
Par ailleurs, en mai 1992, les autorités susmentionnées refusérent a des
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Chypriotes grecs Pautorisation d’assister a une réunion organisée par lc
requérant dans la partie nord de I’ile.

Il. Le requérant affirme que le Conseil des ministres de la
«République turque de Chypre-Nord» (la «RTCN») a adopté une
décision lui interdisant d’entrer en contact avec des Chypriotes grecs.
Cectte décision aurait été mentionnée dans une lettre du 3 février 1992
qui a été adressée au requérant par le ministre de la Santé de la
«RTCN» et était ainsi libellée:

«DVapres les renscignements obienus par notre ministire, vous avez ¢té informé
oralement par le ministére des Affaires éurangeres ot de la Délense il s’agit d'unc
décision du gouvernement,  laquelle nous n’avons rien 4 ajouter ¢n notre quabitd de
ministere. »

12. Le 7 mai 1992, le requérant sollicita par écrit du premier ministve
de la « RTCN» des informations sur la teneur de la déeision du Conscil des
ministres évoquéc dans la lettre susmentionnée, mais n’obtint pas de
réponse.

13. Le 29 mai 1992, il adressa une lettre de protestation au ministére
turc des Affaires étrangeres, laquelle resta également sans réponse.

14. Le 18 mai 1994, la direction des affaires consulaires et des
minorités du ministére des Affaires étrangeéres et de la Défense de la
«RTCN» informa le requérant que «lautorisation sollicitée dans [sa]
lettre du 19 avril 1994 [lul érait] refusée pour des raisons de sécurité,
dans Pintérét public et parce que [il faisait] de la propagande contre
I'Etat».

15. Le 24 mai 1994, le requérant éerivit au vice-premier ministre de la
«RTCN», lul demandant si la précédente décision du Conseil des

ministres étail toujours en vigueur, car il n’était pas autorisé a sc rendre
dans la zone tampon ni a traverser la ligne «verte» a Nicosie. N’ayant pas

regu de réponse, il adressa, le 19 juillet 1994, au vice-premier ministre
une nouvelle lettre a ce sujet, qui demcura clle aussi sans réponse.
Le requérant affirme toutcfois que, dans un article de presse du 18 mars
1996, Pancien vice-premier ministre (auquel il avait adressé les lettres
susmentionnées) a déclaré que lorsqu’il avait adopté la position cn
question, il avait sollicité du premier ministre ainsi que du président de
la « RTCN» des explications concernant le refus d’accorder les autorisa-
tions, mais n’avait pas obtenu de réponse.

EN DROIT

[. SUR LES EXCEPTIONS PRELIMINAIRES DU GOUVERNEMENT

16. La Cour releve que le gouvernement défendeur avait soulevé
devant la Commission plusicurs exceptions d’irrecevabilité de la requéte.
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Lors de son examen, la Commission a classé ces exceptions de la maniére
suivante: 1) défaut allégué de juridiction et de responsabilité de I'Etat
défendeur quant aux actes dénoncés; 2) non-respect allégué du délai de
six mois de la part du requérant; et 3) non-épuisement allégué des voies
de recours internes de la part du requérant.

17. La Cour note en outre que, dans sa décision du 14 avril 1998 sur
la recevabilité, la Commission a rejeté ’exception du gouvernement
défendeur figurant au point 1) et, en partie, celle citée au point 2).
Quant 2 cctte derniére exception, la Commission a décidé de déclarer
irrccevable la partie de la requéte portant sur la période antérieure au
8 mars 1992. Par ailleurs, elle a décidé de joindre au fond les questions
soulevées sous le point 3). La Cour juge donc appropri¢ d’examiner les
arguments du gouvernement défendeur sur celui-ci ainsi que la question
de la juridiction que le gouvernement défendeur formule & nouveau sous
forme d’exception préliminaire dans ses observations sur le fond de la
présente requéte.

A. Sur la responsabilité de I’Etat défendeur pour les violations
alléguées au titre de la Convention

18. Comme 1l I'a fait dans lc cadre de la procédure devant la
Commission, le gouvernement défendeur conteste la responsabilité de la
Turquie au regard de la Convention pour les violations alléguécs dans la
requéte. Dans ses observations A la Cour, il affirme que les actes dénoncés
sont exclusivement imputables & la «RTCN», & savoir un Etat indépen-
dant et souverain, instaur¢ par la communauté chypriote turque en vertu
de son droit a Pautodétermination. Il précise en particulier que le contréle
et la gestion quotidiennc des points de passage détermings, tels que celui
de Ledra Palace, ainsi que la délivrance des autorisations relévent
exclusivement de la compétence ct/ou de la responsabilité des aatorités
de la « RTCN» et non de celles de la Turquie.

19. A cet égard, le gouverncment défendcur réfute les conclusions
formulées par la Cour dans scs arréts Loizidou ¢. Turquie (cxceptions
préliminaires), 23 mars 1995, séric A n® 310, et (fond), 18 décembre 1996,
Recueil des arréts et décisions 1996-VI, et dans son arrét du 10 mai 2001
dans Paffaire interétatique Chypre ¢. Turquie ([GC], n® 23781/94, CEDH
2001-1V). Il soutient également que la Commission, dans sa décision sur
la recevabilité de la présente requéte, n’a pas correctement interprété
la décision rendue dans I’affaire Chrysostomos et Papachrysostomou c. Turquie
(n™ 15299/89 ct 15300/89, rapport de la Commission du 8 juillet 1993,
Décisions et rapports (DR) 86-B, p. 4).

20. Lc requérant ct le gouvernement chypriote contestent ces argu-
ments. Ils s’appuient essentiellement sur les motifs exposés par la Cour
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dans ses arréts précités Loizidou (exceptions préliminaires et lond) et
Chypre c. Turquie, lorsqu’elle a rejeté des exceptions analogues soulevées
par la Turquie. Ils soutiennent que la Turquie est responsable au regard
de la Convention de I'ensemble des actes et omissions de la « RTCN» et
qu’elle exerce le contrdle sur la zone frontaliére et les passages.

21. La Cour renvoie a son arrét Loizidou (fond) (précité, pp. 2232-2236,
§§ 49-57) dans lequel elle a écarté les exceptions préliminaires du Gou-
vernement relatives au défaut allégué de juridiction et de responsabilité
de la Turquie pour les actes dénoncés. Plus précisément, elle a déclaré
dans cet arrét au sujet de la situation difficile de la requérante en cette
affaire:

«32. Quant a la question de 'imputabilité, la Cour rappelle d’abord que dans son
arrét Loizidou (cxceptions préliminaires) précité (pp. 23-24, § 62), clle a souligné que,
sclon sa jurisprudence constante, la notion de «juridiction» au sens de article 1 de la
Convention nc sc circonserit pas au territoire national des Hautes Parties contractantes.
La responsabilité de ces dernieres peut done entrer en jen a raison d’actes ou
d’omissions émanant de leurs organces ct déplovant leurs effets en dchors de leur
territoire. Conformément aux principes pertinents de droit international régissant
la responsabilité de PEtat, la Cour a dit — cc qui revér un intérét particulicr en
I'occurrence — qu’unce Partic contractante peut ¢galement voir engager sa responsa-
bilit¢ lorsque, par suite d’unc action militaire — légale ou non — cllc exerce en pratique
le contrdle sur unc zone située en dchors de son territoire national. L'obligation
d’assurcr, dans une telle région, le respect des droits ot libertés garantis par la
Convention déeoule du fait de ce contrdle, qu'il sexcrce directement, par Uinter-
médiaire des forces armées de 'Etal concerné ou par le biais d’une administration
locale subordonnée. (...)

3. (..)

II'ne s'impose pas de déterminer si, comme la requérante ct le gouvernement cypriote
"avancent, la Turquie exerce en réalité dans le déuail un contréle sur la politique et les
actions des autorités de la « RTCN». Le grand nombre de soldats participant a des
missions actives dans le nord de Chypre (paragraphe 16 ci-dessus) atteste que Parmée
turque exerce cn pratique un controle global sur cetie partic de l'ile. D’apres le critere
pertinent ct dans les circonstances de la cause, ce contrdle cngage sa responsabilité a
raison de la politique et des actions de la « RTCN » (...). Les personnes touchées par cette
politique ou ces actions reltvent done de la «juridiction» de la Turquic aux [ins de
Particle 1 de la Convention. L'obligation qui lai incombe de garantiv 4 la requérante
les drotts et libertés définis dans la Convention s'étend cn conséquence a la partic
septentrionale de Chypre.»

22. Dans son arvét Chypre c¢. Turquie, la Cour a confirmé un grand
nombre des considérations formulées dans affaire susmentionnée. Elle
rappelle que dans cet arrét elle a rejeté les arguments du Gouvernement
selon lesquels elle avait traité de fagon erronée les questions soulevées par
affaire Loizidou, en particulier celle de la responsabilité de la Turquie
quant aux violations alléguées des droits protégés par la Convention
(Chypre ¢. Turguie, précité, §§ 69-81) et estimé que la responsabilité de la
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Turquie ne se limitait pas aux questions de propriété, telles que celles
examinées dans 'alfaire Loizidou. En particulier, la Cour a déclaré:

«77. Certes, dans Paffaire Loizidow, 1a Cour traitait du gricf d’un particulier relauf
au refus continu des autorités de Pautoriser a accéder a scs biens. Il convient toutefois de
noter que le raisonnement de la Cour revét la forme d’une déclaration de principe guant
a la responsabilité de manicre générale de la Turquie au regard de la Convention a
raison des inesures et actes des autorités de la « RTCN». Etant donné que la Turquic
exerce en pratigue un contrdle global sur le nord de Chypre, sa responsabilité ne saurait
s¢ circonscrire aux actes commis par scs soldats ou fonctionnaires dans cette zone mais
s’¢tend également aux actes de Padministration locale qui survit grice a son soutien
militaire et autre. En conséquence, sous Pangle de Particle 1 de la Convention, force
est de considérer que la «juridiction» de la Turquic vaut pour la totalité des droits
matéricls énoncés dans la Convention et Ies Protocoles additionnels qu’elle a ratifiés,

et que les violations de ees droits lui sont imputables. »

23. Partant, la Cour rejette les cxceptions susmentionnées du
> J

gouverncment défendeur et conclut que les faits litigicux en espéce

entrent dans la «juridiction» de la Turquie au sens de Particle | de la

Convention et engagent donc la responsabilité de I’Etat défendcur au

regard de celle-ci.

B. Sur I’épuisement des voies de recours internes

1. Theses défendues devani la Cour

a) Le gouvernement défendeur

24. Le gouverncment défendeur soutient que le requérant n’a pas
tenté d’épuiser les voles de recours qui s’offraient a lui dans le cadre
du syste¢me judiciaire ¢t administratif de la « RTCN», contrairement
aux exigences de Particle 35 dc la Convention. A cet égard, il déclare
qu’ll existe dans Pordre juridique de la « RTCN» des recours effectifs et
adéquats, qui étaient aisément accessibles au requérant, présentaient
des perspectives raisonnables de succes et étaient susceptibles d’offrir
un redressement a Pintéressé. Affirmant que le pouvoir judiciaire de la
«RTCN» est impartial et indépendant, le gouvernement défendcur fait
valoir les points suivants:

— la Constitution de la « RTCN » renferme des dispositions protégeant
les droits de ’homme qui sont tirées de la Constitution chypriote de 1960
et de la Convention européenne des Droits de 'Homme, laquelle fait
partie intégrante du droit de la « RTCN». En vertu de la Constitution,
les droits et libertés fondamentaux ne peuvent étre limités que par la loi
et qu’a des fins prévues par elle. Les articles 136 a 135 de la Constitution
garantissent Paccés a des tribunaux indépendants, un contréle juridic-
tionnel des actes de 'administration en cas d’illégalité, d’erreur de droit
et d’exceés ou d’abus de pouvoir (article 152), un contréle juridictionnel
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de la législation par un renvoi a la Cour constitutionnelle suprémec
(article 148) et la possibilité d’engager une procédure en annulation de la
loi en cause et des décrets d’'application (article 147). En particulier,
larticle 152 de la Constitution énonce que la Haute Cour administrative
a compétence exclusive pour statuer en derniére instance sur un recours
dont elle est saisie dénongant une décision, un acte ou une omission
d’un organisme, d’une autorité ou d’une personne exergant des pouvoirs
exécutifs ou administratifs comme contraires a ’'une des dispositions de la
Constitution, d’une loi ou de textes d’application, ou comme constituant
un exces ou un abus des pouvoirs conférés a cet organisme, cetle autorité
ou cette personne. Le requérant aurait pu engager une procédure ad-
ministrative devant la Haute Cour administrative en vue de faire
annuler la ou les décisions en cause du Conseil des ministres, et/ou du
ministére compétent, et/ou de toute autorité qui 'aurait empéché de se
rendre dans la partie sud de Chypre;

— les tribunaux ont également adopté certains principes, notamment
les régles du droit nature] ou de I’équité procédurale, et les principes du
caractére raisonnable, de la proportionnalité et de la motivation des actes
administratils. Pour déployer ses effets a 'égard de la personne concer-
née, la décision administrative doit avoir été prise et signifiée dans les
regles. A défaut, le prétendu acte serait incomiplet ¢t n'aurait aucun effet
vis-a-vis de la personne concernée;

— il était trés peu probable qu’un acte ou unc décision de I'admi-
nistration fit qualifié «d’acte de la puissance publique» et donc exempt
de contréle juridictionnel. Le contréle juridictionnel d’un acte admi-
nistratil ¢ranant des plus hautes sphéres de Dexécutil aurait écé
effectué exactement comme pour tout autre acte de méme nature, sous
réserve des principes du droit administratil relatifs 4 I’exercice des
pouvoirs discrétionnaires prévus par les dispositions législatives et
constitutionnelles. Les refus allégués de la part des autorités d’accorder
au requérant le droit de se rendre dans le sud de Chypre n’auraient pas
été considérés par les tribunaux de la « RTCN» comme un acte politique
échappant a leur compétence. Méme si les tribunaux avaient estimé
que administration disposait d’une certaine latitude quant au fond de
la question en jeu, ils ne se seraient pas déclarés incompétents dans
Uhypothese d’un vice de procédure concernant, par exemple, le mode
d’élaboration ou de signification de Pacte ou de la décision en cause de
Padministration, ou I'absence de dispositions légales autorisant celle-ci a
prendre la décision litigieuse, en particulier si une telle décision apportait
des restrictions a U'exercice d’une liberté ou d’un droit consacrés par la
Constitution;

— TParticle 76 de la Constitution de la « RTCN» prévoit un droit de
recours individuel devant les autorités de Etat. L’absence de réponse
de la part de I"autorité compétente dans un délai de trente jours a un
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recours formé en vertu de la disposition susmentionnée constitue une
«omission» de l'administration au scns de Particle 152 de la Consti-
tution, qui donne au demandeur le droit de saisir la Haute Cour
administrative ;

— il est également possible de soumettre une requéte a la commission
des requétes de ’Assemblée législative de la « RTCN» en vertu de la loi
n" 30/1976 sur les requétes;

- enoutre, le requérant aurait pu se plaindre au procureur général de
la « RTCN», lequel, d’aprés la Constitution, est un agent indépendant de
I’Etat. En cas de plainte du requérant, le procureur général aurait pu
saisir de la question les organes compétents de PEtat;

— étant donné que le requérant a été autorisé a plusicurs reprises a
se¢ rendre dans la partie sud de Chypre, le gouvernement défendeur
juge dénué de fondement Pargument selon lequel intéressé n’était pas
tenu d’épuiser les voics de recours internes en raison de l'existence
d’une «pratique administrative» consistant a rejeter les demandes
d’autorisation de se rendre dans le sud de I'lle. Chaque demande a été
examinée individucllement par le ministére des Affaires étrangéres et de
la Défense et, en cas de refus, le requérant avait la faculté de contester la
décision sur le fond et/ou pour vice de procédure;

— 4 la lumieére de larrét Chypre ¢. Turquie rendu par la Cour, le
gouvernement défendeur juge dépourvu de fondement, tant sur le plan
du droit que sur celui des faits, 'argument du requérant sclon lequel les
recours disponibles en «RTCN» sont par nature illégaux puisqu’ils
émanent d’une situation irréguliére.

25. Enfin, le gouvernement défendeur soutient que si le requérant
n’a pas saisi les organes judiciaires de la «RTCGN», ce n’est pas en
raison de I'absence de tout recours judiciaire effectif, mais parce qu’il
n’a pas voulu utiliser les recours disponibles. A cet égard, il souligne
I'importante imotivation politique du requérant, ainsi que Paspect
politique de la présente requéte. D’aprés le gouvernement défendeur,
Iintéressé a des opinions extrémes et provocatrices, lesquelles dé-
passent sans doute les limites de la critique pour de nombreux
Chypriotes turcs. Le style du requérant n’est pas sans rappeler des
expressions analogues, sinon identiques, qui ont souvent été employées
pour traiter les mémes points dans les quatre requétes interétatiques,
Chypre contre Turquie. A cet égard, le gouvernement défendeur renvoie
a la mention de P'«Association internationale pour la protection des
droits de 'homme» a Nicosie faite par le requérant dans son for-
mulaire de demande de Passistance judiciaire, mention qui, d’apres lui,
laisse¢ entrevoir unc implication, assistance ou instigation chypriote
grecque, et se déclare surpris que lintéressé dénigre 4 ce point ['Etat
ot il réside et/ou les autorités, notamment le pouvolr judiciaire, de cet
Etat.
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b) Le requérant

26. Le requérant, qui combat les arguments du gouvernement
défendeur, formule notamment les observations suivantes:

— sidans son arrét susmentionné Chypre ¢. Turquie la Cour ne s’est pas
déclarée convaincue que les juridictions de la « RTCN» fussent en soi
illégales au regard du droit international et dé&s lors, en principe,
incapables d’offrir des recours effectifs, il n”’en demeure pas moins que,
sous Pangle de Iarticle 35 § | de la Convention, la définition et Pappli-
cation des recours internes doivent étre conformes aux regles et aux
exigences du droit international. Celles-ci posent les limites essentielles
de cette disposition qui ne sauraient étre {ranchies;

- le gouvernement défendeur ne s’est pas acquitté, aux [ins de la
Convention, de son obligation quant a la charge de la preuve (Akdivar e
autres ¢. Turquie, arrét du 16 septembre 1996, Recueil 1996-1V). En
particulier, il n’a pas abordé les questions centrales de leffectivité de
Pun des quelconques recours invoqués dans le cas du requérant et
compte tenu de la situation. Dans ses observations, le gouvernement
délfendeur se borne a indiquer de facon générale une série de dispositions
de la Constitution dc la « RTCNw», sans tenter de mettre en évidence un
recours qui s’offrait au requérant;

— lintéressé n’a jamais été informé d’une base légale adéquate & son
traitement, et a d’ailleurs été dans Uincapacité totale d’en trouver une.
Tout recours effectif invoqué par le gouvernement défendeur doit étre
considéré sous cet angle. Les autorités ont entravé de fagon arbitraire ct
imprévisible les tentatives faites par Pintéressé pour établir ¢t développer
des contacts avec des Chypriotes grecs dans le sud de Ifle en vue de nouer
des relations amicales. Le requérant a constamment cherché a connaitre
les motils sous-jacents au refus de I"autoriser a se rendre dans la partic
sud de Chypre. Il n’existe, semble-t-il, aucune base légale dans le droit de
Chypre-Nord régissant les relations entre le Nord et le Sud. Les demandes
d’autorisation de se rendre dans le Sud sont toujours traitées de maniére
arbitraire, les refus n’étant pas correctement, voire pas du tout signiliés,
et les réponses sont souvent négatives, aucune autorisation expresse
n’étant envoyée au point de passage en question ou les refus étant émis
oralement, si bien qu’il est impossible dans la pratique de contester la
décision. Le requérant estime que de toute fagon il n’aurait pas été traité
équitablement pour des raisons politiques. Il pense que des décisions
orales le concernant ont été prises et soutient qu’il n’a recu aucun
document écrit, mis a part des menaces voilées;

— TParticle 12 de la Constitution de la « RTCN» énonce expressément
que l'on ne saurait accepter une interprétation de cette disposition
impliquant un droit de se livrer a des activités visant a modifier «les
droits et le statut» de la «RTCN». A cet égard, le requérant attire
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Pattention sur une lettre de la direction des affaires consulaires et des
minorités du ministére des Affaires étrangéres et de la Défense de la
«RTCN» du 18 mai 1994 Pinformant que Pautorisation qu’il avait
sollicitée lui était refusée parce qu’il faisait de la propagande contre
I'Etat, ainsi que pour des raisons de sécurité, et dans P'intérét du public;

— les regles relatives a 'entrée en « RTCN » (et, dés lors, implicitement
a la sortie et au retour) et les principes de mise en ceuvre se fondent sur
des décisions du Conseil des ministres de la « RTCN», lesquelles, dans
['ordre juridique de la «RTCN», ne sont susceptibles d’aucun recours
juridictionnel (rapport de la Commission du 4 juin 1999 dans 'affaire
Chypre c. Turquie, § 109) ;

— ¢érant donné que les juridictions de la « RTCN » n’ont pas compétence
sur les forces turques en poste le long de la ligne de démarcation, une
décision d’un tribunal de la «RTCN» favorable au requérant n’aurait
aucun effet contraignant a I'égard des forces turques, d’autant moins que
la Turquie comme la « RTCN» déclarent étre des Etats indépendants;;

— quoi qu’il en soit, les pratiques arbitraires ct imprévisibles
concernant les autorisations de se rendre dans le¢ sud de Chypre sont
telles qu’clles s’analysent cn une pratique administrative. La Cour
I'a affirmé et reconnu dans son arrét Chypre ¢. Turquie, les mesures
consistant a entraver les contacts bicommunautaires, du moins depuis
1996, s’analysent eu une pratique administrative. Toutefois, contraire-
ment a la situation en cause dans l’affaire interétatique, la violation des
droits du requérant protégés par la Convention entre dans la période
couverte par la décision du 14 avril 1998 dc la Commission sur la
rccevabilité, ce qui dispenscrait Pintéressé de Pobligation d’¢puiser les
voles de recours internes. Le requérant souticnt que la pratique cn
question consiste A perturber et a entraver arbitrairement les relations
bicommunautaires ¢t non que tout contact considéré isolément a été
empéché. Cetie pratique s’est cxercée tout au long de la période a
laquelle se rapporte la présente requéte.

¢) Le gouvernement chypriote

27. Dans ses obscrvations, qui sont similaires a cclles du requérant,
le gouvernement chypriote combat les arguments du gouvernement
défendeur. Il conteste que les recours offerts par le systéme judiciaire de
la «RTCN» représentent des recours internes effectifs qui doivent étre
¢puisés aux fins de Particle 35 § 1 de la Convention. A titre subsidiaire, il
fail valoir que I'illégalité de ces recours au regard du droit international
constitue une «circonstance particuliere» dispensant le requérant de
Pobligation d’cn user. Le gouvernement chypriote marque son désaccord
avec le point de vue adopté par la Commission dans son rapport
susmentionné dans Paffaire Chypre ¢. Turquie ainsi qu’avec celui de la
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majorité de la Cour dans Parrét précité, selon lesquels les recours
disponibles ¢n « RTCN» peuvent étre considérés comme des «recours
internes». [l formule en outre les observations suivantes:

- le gouvernement défendeur n’a pas précisé quels étaient les recours
qui s’offraient exactement au requérant a un degré suffisant de certitude
dans le cadre de P'ordre juridique de la « RTCN», ¢’est-a-dire les recours
qui étaient accessibles, susceptibles d’offrir & 'intéressé un redressement
effectif et qui présentaient des perspectives raisonnables de succés. Dans
ses observations, le gouvernement défendeur sc limite & mentionner la
possibilité d’'une demande de «contréle juridictionnel» fondée sur les
droits «constitutionnels» invoqués; or il n’a pas démontré que ce recours
était effectil dans la pratique ou suffisamment certain pour répondre aux
exigences de Particle 35;

— pour étre elfectif, un recours concernant les violations dénoncées en
Pespéce aurait di permettre de prévenir ou d’empécher la violation. Un
tel recours ne s’est jamais offert au requérant puisque celui-ci aurait da
étre officiellement informé de la décision au préalable, ce qui lui aurait
permis de contester le refus, mais il ne I'a jamais été et n’a été averti
quau moment de la mise en ceuvre de la décision — par la voie d'un
refus de Pautoriser a franchir la ligne «verte». Concrétement, il aurait
été cxtrémement difficile, voire impossible, pour le requérant ou pour
d’autres personnes se trouvant dans la méme situation que lui d’engager
une procédure qui aurait constitué un recours effectif susceptible
d’aboutir & I'in{irmation dc la décision. Une contestation apres I’événe-

ment n’aurait pas représenté un recours effectil ou établi un droit de
passage pour l'avenir, étant donné quc chaque demande d’autorisation
de franchir les lignes de cessez-le-lcu turques était traitée séparément ct
donnait lieu a un refus distinct (lequel n’était toutefois pas communiqué
a Pavance);

— cu égard a I'article 12 de la Constitution de la « RTCN», les activités
politiques, v compris les activités bicommunautaires, visant a promouvoir
la thése en faveur de la fin de Poccupation illégale par la Turquie du nord
de Chypre ct du rétablissement de I’état de droit, et donc & apporter des
«modifications» au «statut» subjectil de la «RTCN» en tant qu’Etat
indépendant, ne sont pas protégées par la «Constitution», d’ot une
privation des droits a la liberté de réunion, d’association et d’expression.
Dés lors, on ne saurait considérer qu’un recours constitutionnel formé par
le requérant aurait cu des perspectives raisonnables de succes;

— les éléments de preuve démontrent lexistence d’une pratique
consistant a restreindre la liberté de circulation et, par conséquent, a
supprimer la liberté d’expression et d’association, et a empécher la
participation des Chypriotes turcs a des organisations et activités bi-
communautaires dans le Sud. La situation est donc différente de celle
examinée par la Cour dans I'affaire interétatique. En Pespece, il y a des
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preuves de I’existence d’une pratique consistant a apporter a la liberté de
circulation des restrictions inspirées par des motifs politiques afin
d’ecmpécher les opposants chypriotes turcs au régime de se rendre dans
le Sud pour exercer leur droit a la liberté d’expression et de réunion
(US State Department Country Reports on Human Rights, 1993, 1994 ct 1996;
Chypre ¢. Turquie, rapport de la Commission précité). 1l existe des éléments
de preuve directs de Papplication de cette pratique au requérant ct a
d’autres personnes. Malgré 'ampleur de cette pratique, le gouvernement
délendeur n’est pas en mesure de citer un scul exemple ot un recours
dénongant des faits comparables ait été couronné de succes. La situa-
tion est cssenticllement la méme pour d’autres Chypriotes turcs qui
souhaitent passer du Nord au Sud;

— a titre subsidiairc, méme si la Cour conclut a linsuffisance des
éléments de preuve établissant I'existence d’une pratique administrative,
les violations répétées et systématiques doivent étre prises en compte.
Lorsque, comme en l'espéce, les restrictions apportées a la liberté
d’expression et de réunion pour des raisons politiques sont systéma-
tiques, 'absence de recours évident ou d’antécédent ou un tel recours
aurait été exercé et accueilli est assurément pertinente quand il s’agit
de rechercher si le gouvernement défendeur a démontré que les recours
invoqués sont disponibles en pratique et ont des perspectives raisonnables
de succes (Akdivar et autres, précité);

- les juridictions de la «RTCN» ne sont ni indépendantes ni
impartiales lorsqu’elles sont appelées a statuer sur des litiges politiques
ou des différends impliquant des partisans ou des opposants de la
«RTCN ».

2. Appréciation de la Cour

28. La Cour rappelle que la régle de I'épuisement des voies de recours
internes énoncée a larticle 35 § 1 de la Convention impose & un requérant
Pobligation d’utiliser auparavant les recours normalement disponibles ct
suffisants dans l'ordre juridique interne pour lui permettre d’obtenir
réparation des violations qu’il alleguc. Ces recours dolvent exister a4 un
degré suffisant de certitude, c¢n pratique comme cn théorie, sans quoi
leur manquent Peffectivité et l'accessibilité voulues. L’article 35 § 1
impose aussi de soulever devant I'organe internc adéquat, au moins en
substance et dans les formes et délais prescrits par le droit intcrne, les
griefs que l'on entend formuler par la suite A Strasbourg; il commande
en outre 'emploi des moyens de procédure propres & empécher une
violation de la Convention. Cependant, rien n’impose d’uscr de recours
qui ne sont ni adéquats ni effectifs (ibidem, p. 1210, §§ 65-67).

29. Il incombe au gouvernement défendeur excipant du non-épuise-
ment d’indiquer 2 la Cour avec une clarté suffisante quels recours le
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requérant n’a pas introduits et de la convaincre que les recours étaient
effectifs et disponibles tant en théorie qu’en pratique a I’époque des
laits, c’est-a-dire qu’ils étaient accessibles, étaient susceptibles d’offrir au
requérant le redressement de ses griefs et présentaient des perspectives
raisonnables de succes (ibidem, p. 1211, § 68, Raffineries grecques Stran el
Stratis Andreadis ¢. Gréce, arrét du 9 décembre 1994, série A n”" 301-B, p. 77,
§ 35).

30. En ce qui concerne application de Particle 35 § | aux faits de
Pespece, la Cour observe tout d’abord que dans son arréc précité du
10 mai 2001 dans Paffaire Chypre ¢. Turquie (§ 102), elle a conclu qu’aux
ins de Pancien article 26 (article 35 § | actuel de la Convention), les
recours disponibles en «RTCN» pouvaient passer pour des «recours
internes» de PEtat défendeur, et qu’il v avait lieu d’en évaluer le
caractére effectil dans les circonstances particulieres ot la question se
posait. A cet égard, la Cour estime, comme dans Parrét susmentionné,
que la thése du requérant et du gouverncment chypriote relative a
Fillégalité des juridictions de la « RTCN» semble en contradiction avec
leurs aflirmations selon lesquelles la Turquie est responsable des
violations alléguées commises dans le nord de Chypre — aflirmations
auxquelles la Cour souscrit (paragraphes 21-23 ci-dessus). En particulier,
la Cour a déclaré ce qui suit dans son arvét Chypre ¢. Turquie:

« 01, (L) [T paradt difficite d’accepter de tenir un Ewat pour responsable des actes
qui se produisent sur un territoire qu’il occupe et administre illégalement ct de fui
refuser la possibilité de tenter de ne pas encourir cette responsabilité en redressant
dans lc cadre de ses wribunaux les préjudices qui lui sont imputables. L'octroi a 'Etat
défendeur de certe faculié dans le contexte de la présente requéte ne vaut en aucun cas
léginmation indivecte d’un régime illégal au regard du droit international.»

31. La Cour releve également que la méme contradiction apparait
entre Pargument tiré de lillégalité des institutions créées par la
«RTCN» et Pallégation d’un manquement a Darticle 13 examinée
ci-aprés (paragraphes 70-74 ci-dessous): on ne saurait affirmer, d’une
part, qu’il y a violation de cette disposition en ce que ’Etat ne fournit pas
de recours et, d’autre part, que tout recours disponible serait dépourvu de
tout effet (ibidem, § 101).

32. Quant aux recours éventuels invoqués par le gouvernement
défendcur, la Cour estime que les allirmations de ce dernier ne sauraient
suffire a justifier Pexception qu’il souléve & ce stade de la procédure. Dans
ses observations a la Cour, le gouvernement défendeur renvoie a un
certain nombre de dispositions constitutionnelles, en mettant 'accent,
premierement, sur le contréle judiciaire des actes, décisions et omissions
d’un organisme, d’une autorité ou d’une personne exergant des pouvoirs
administratifs ou exécutifs; deuxigmement, sur la possibilité de saisir la
Haute Cour administrative en cas d’absence de réponse de la part des
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autorités de la « RTCN» a4 un recours individuel dans le délai prescrit;
et, troisitmement, sur la faculté de se plaindre au procurcur général. La
Cour reléve que les observations du gouvernement défendeur sur ce point
sont trés générales. Il ne démontre pas que 'un des recours cités aurait
permis d’offrir d’une quelconque fagon un redressement au requérant.
En outre, la Cour considére qu'un recours devant les juridictions
administratives ne saurait passcer pour adéquat et suffisant en ce qui
concerne les griefs du requérant, car clle n’est pas convaincue qu’une
décision relative au refus de délivrer des autorisations de passer la ligne
«verte » puisse étre rendue dans le cadre d’une telle procédure. Le méme
raisonnement s’applique a Pargument concernant la faculté de saisir le
procurcur général de la « RTGN» d’unc plainte.

33. Par ailleurs, la présentation par le gouvernement défendeur d’une
liste d’alTaires dont des Chypriotes turcs ont saisi les juridictions de la
«RTCN» ne modifie en rien les conclusions formulées par la Cour aux
paragraphes qui précédent. La Cour constate 2 cet égard qu’il n’existe
aucun point commun entre le cas d’espécee et ces affaires, puisqu’aucune
d’entre clles ne concerne des allégations sclon lesquelles les autorités de la
«RTCN» ont refusé de délivrer a des Chypriotes turcs des autorisations
de passer la ligne «verte » pour sc rendre dans le sud de Chypre.

34. Enfin, la Cour note également que, dans son rapport en Palfaire
Chypre ¢. Turquie (rapport de la Commission précité, § 264), la Com-
mission a relevé que la réglementation régissant entrée en « RTCN» et
les principes gouvernant leur mise en ceuvre se fondaient sur des décisions
du Conscil des ministres de la «RTCN», lesquelles n’étaient pas
susceptibles d’un controle juridictionnel. A ce propos, la Commission
sc¢ référait a l'entrée cn «RTCN» et a la sortie de la «RTCN» de
Chypriotes grees, et non, comme en I’espéce, a la sortic (ct a lentrée) de
Chypriotes turcs. Le gouvernement défendcur déclare que l'organe qui
décide 5’1l y a licu ou non de délivrer unc autorisation est le ministre des
Affaires étrangéres et de la Défense «de la RTCN». A cet égard, il existe,
semble-t-il, une différence entre les deux situations. Le gouvernement
défendeur n’a pas clarifié ce point dans ses observations. La Cour estime
toutefois qu’il ne s’imposc pas de examiner en I'espece.

35. Elle rappelle que les organes de la Convention n’ont pas a suppléer
d’office 2 I'imprécision ou aux lacunes des theéses des Etats défendeurs
(Raffineries grecques Stran et Stratis Andreadis, arrét précité).

36. Par conséquent, en I'absence d’explications convaincantes de la
part du gouvernement défendeur et a la lumiére de ce qui précede, la
Cour conclut que la requéte ne saurait étre rejetée pour non-épuisement
des voies de recours internes. Elle écarte done Pexception préliminaire du
Gouvernement sur ce point. Eu égard a cette conclusion, elle estime qu’il
n’y a pas licu d’aborder la question relative a I'existence d’une pratique
administrative.
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37. La Cour tient a souligner, conformément & son arréc dans I’affaire
Chypre c. Turquie (précité), que sa décision se limite aux circonstances
particulieres de lPespéce et ne doit pas ¢linterpréter comme une
déclaration générale signifiant que les recours ne sont pas elfectifs en
«RTCN» ou que les requérants sont dispensés de 'obligation, prévue a
Particle 35 § |, de laire normalement usage des recours qui existent en
droit et en fait. Ce n’est que dans des circonstances exceptionnelles,
comme celles dont la présence a été prouvée en I’espéce, que la Cour
peut accepter que des requérants s’adressent directement a clle pour
faire redresser leurs griels sans avoir aucunement tenté auparavant
d’obtenir gain de cause devant les juridictions internes.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE I’ARTICLE 10 DE LA
CONVENTION

38. Le requérant allegue que les refus des autorités turques et
chypriotes turques de lautoriser a [ranchir la ligne «verte» pour
participer a des réunions bicommunautaires ont empéché d’exercer son
droit a la liberté d’expression, y compris la liberté d’opinion ct cclle de
recevoir et de communiquer des informations, garanti par article 10 de
la Convention, lequel est ainsi libellé:

«1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion ct la libert¢ de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans qu’il puisse v avoir ingérence d’autorités publiques ct sans considération de
frontiere. Le présent article n‘empéche pas les Etats de soumetire les entreprises de
radiodilTusion, de cinéma ou de (élévision a un régime d’autorisations.

2. L’exercice de ces hibertés comportant des devoirs et des responsabilités peat ére
soumis a certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par la loi, qui
constitucnt des mesures néeessaires, dans une société¢ démocratique, A la séeurité
nationale, a I'intégrité territoriale ou & la stireté publique, a la défense de Pordre ct &
la prévention du crime, a la protection de la santé ou de la morale, 4 la proicction de la
réputation ou des droits d'autrui, pour cmpécher la divulgation d’informations
confidenticlies ou pour garantir Mautorité ct 'impartialité du pouvoir judiciaire. »

39. Ta Cour note que la question de la liberté d’expression nc saurait
en I’espece étre séparée de celle de la liberté de réunion. La protection des
opinions personnelles, assurée par 'article 10, compte parmi les objectifs
de la liberté de réunion pacifique telle que la consacre Iarticle |1 de la
Convention (Ezelin ¢. France, arvét du 26 avril 1991, série A n® 202, p. 20,
§ 37). Aussi, constatant que les griefs du requérant portent principale-
ment sur les refus allégués des autorités de la « RTCN» de autoriser a
traverser la ligne «verte » pour rencontrer des Chypriotes grecs, la Cour
estime que l'article 11 de la Convention prime en tant que lex specialis
pour les réunions, de sorte qu’il n’y a pas lieu de considérer la question
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séparément sous l'angle de Particle 10. Toutclois, la Cour prendra
larticle 10 en compte lorsqu’clle examinera et interprétera Particle 11.

III. SUR LA VIOLATION ALLLGUEE DE L’ARTICLE 11 DE LA
CONVENTION

40. Le requérant se plaint que les refus des autorités turques et
chypriotes turques de Pautoriser a passer la ligne «verte » pour participer
a des réunions bicommunautaires aient entravé exercice de son droit 2 la
liberté de réunion et d’association avec des Chypriotes grecs, en violation
de I’article 11 de la Convention, lequel sc lit ainsi:

«l. Toute personne a droit a la liberté de réunion paciligue et a la liberté
d’association, y compris le droit de fonder avee d'autres des syndicats et de s'allilier a
des syndicats pour la défense de ses intérés.

2. Llexercice de ces droits ne peut faire Fobjet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures néeessaires, dans une société démocratique,
a Ja séeurité nationale, a la siireté publique, a la défensc de I'ordre ¢t ala prévention du
crime, a la protection de la santé ou de la morale, ou & la protection des droits ct libertés
d’autrui. Le présent article n’interdit pas que des restrictions légitimes soient imposées
a Pexcrcice de ces droits par les membres des [orees armées, de la police ou de
I'administration de PEtat.»

A. Theses défendues devant la Cour

1. Le gouvernement défendeur

+1. Le gouvernement défendeur souticnt que les griefs du requérant
ont essenticllement trait & la liberté de circulation, garantie par Particle 2
du Protocole n” 4 a la Convention que la Turquie n’a pas ratifié. Aussi
alTirme-t-1l que le requérant entend contourner cet obstacle juridique ¢en
tentant de donner a ces griefs Papparence d’allégations de violations des
articles 10 ct 11 de la Convention.

42. Par ailleurs, il souligne que affaire Loizidou précitée se distingue
du cas d’espece en ce que le requérant a pu, cn substance, exercer scs
droits protégés par les dispositions susmentionnées. L’impossibilité
alléguée par l'intéressé de se rendre dans le sud de Chypre a quelques
occasions durant la période pour laquelle la présente requéte a été
déclarée recevable n’a aucunement porté atteinte a ses droits garantis par
la Convention. Au contraire, durant la période en question, le requérant a
pu participer a un certain nombre de réunions dans le sud de Chypre.

43. Bien que la Commission ait reconnu que des limitations de la
liberté de mouvement — qu’elles résultent d’une privation de liberté
ou du statut d’une zone particuliere — puissent affecter indirectement
d’autres questions, le gouverncment défendeur soutient que cela ne
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signifie pas qu’une privation de liberté ou une restriction a I'accés a une
zone déterminée porte directement atteinte a tel ou tel autre droit
protégé par la Convention (/5 étudiants étrangers c. Roypawme-Uni, n* 7671/76
et suiv., décision de la Commission du 19 mai 1977, DR 9, p. 185).

44. Le gouvernement défendeur aflirme en outre qu’il est impossible
de qualifier de «réunions» au sens de Iarticle 11 de la Convention les
rassemblements mentionnés par le requérant, tels que des expositions,
festivals, concerts, foires et réceptions. Selon lui, cette disposition ne
s’applique pas aux rassemblements 2 caractére récréatil ni aux occasions
ol des personnes se rencontrent pour le plaisir de se retrouver ensemble.
A ce propos, le gouvernement défendeur souligne que le requérant
fonde ses arguments sur une notion d’«association» recouvrant la simple
possibilité pour des personnes de se rassembler sans que cela soit néces-
sairement de maniére structurée, et non sur une ingérence spécifique
dans les tentatives qu’il aurait faites pour fonder une association, dans le
sens de structure organisée, avec des Chypriotes grecs. Le gouvernement
défendeur déclare que le «Mouvement pour un Etat chypriote indé-
pendant et fédéral», dont le requérant est le coordonnateur chypriote
turc, a été créé sans ingérence des autorités chypriotes turques. En
outre, dans la plupart des cas ol le requérant dit n’avoir pas pu se rendre
dans le sud de Chypre, les déplacements n’étaient aucunement liés aux
activités de 'association susmentionnée.

45. Enfin, le gouvernement défendeur soutient que, quoi qu’il en soit,
’exercice des droits revendiqués par le requérant est soumis 2 des
restrictions autorisées par le second paragraphe de Particle 11 de la
Convention.

2. Le requérant

46. Le requérant conteste les arguments du gouvernement défendeur.
I soutient que ses griefs ne se limitent ni en pratique ni en théorie 2 la
liberté de circulation en tant que telle. Sa requéte porte essentiellement
sur son impossibilité de développer des relations et des discussions
pacifiques, d’exercer ses droits démocratiques fondamentaux «a échanger
des informations et des idées avec des personnes résidant sur I'ile de Chypre
qui, comme lui, ont pour but la résolution pacifique et a 'amiable de la
question chypriote, sans ingérence d’une autorité publique et sans con-
sidération de frontiére». Le requérant estime que, dans la situation
régnant actuellement a Chypre, seules des réunions entre Chypriotes
turcs ¢t Chypriotes grecs permettent réellement de communiquer,
recevoir et échanger des idées sur un reglement politique pacifique. Il
indique toutefois qu’il est impossible de tenir de telles réunions dans le
nord de Chypre et que des réunions de portée et de qualité égales ne
peuvent étre organisées nulle part ailleurs que dans le sud de I'ile. Par
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conséquent, l'absence d'un systtme adéquat de réglementation des
passages du Nord au Sud et la fagon arbitraire et imprévisible dont on I’a
selon lui empéché de participer aux diverses réunions en question dans le
Sud ont gravement porté atteinte 2 ses droits a la liberté de réunion,
d’association et d’expression tels que protégés par la Convention.

47. Le requérant affirme que dans ce contexte 'aspect «circulation»
découle simplement des droits fondamentaux en question. A cet égard, 1l
soutient que son cas est analoguc a 'affaire Loizidou précitée dans laquelle
la Cour a considéré que la question de la liberté de circulation était un
aspect annexe du grief priucipal concernant le droit au respect des biens.
En outre, il note que Paflfaire 15 étudiants étrangers mentionnée par le
gouvernement défendeur dans ses observations n’est ni pertinente ni
appropriée en Pespéce, ¢tant donné qu’clle ne concerne pas la liberté
de circulation.

48. Par ailleurs, le requérant fait valoir que si la jurisprudence
développée jusqu’a ce jour sur linterprétation du terme «réunion» ne
couvre pas tous les aspects de la question et porte principalement sur les
manifestations, I'article [l de la Convention englobe le droit de personnes
de sc réunir pour promouvoir leurs intéréts communs d’'une maniére
pacifique, au cours de réunions publiques ou privées (Rassemblement
Jjurassien et Unité jurassienne ¢. Suisse, n® 8191/78, décision de la Commission
du 10 octobre 1979, DR 17, p. 93). D’apres le requérant, considérées sous
cet angle, les mesures prises & son encontre se situent dans le champ
d’application de Particle 11 et s’analysent ¢n une violation de cette
disposition. Les actes dénoncés ont cu pour clfet ¢t avaient pour but
d’entraver sérieusement la possibilité de poursuivre par le biais de
réunions pacifiques les efforts déployés en vue d’unc réconciliation
mutuelle et d’'un réglement pacifique d’une situation grave a Chypre. Le
requérant indique que les diverses réunions avaient essentiellement pour
objet de réunir des Chypriotes turcs et des Chypriotes grecs pour ceuvrer a
la réalisation de tels buts. Les mesures litigieuses ont rendu la participation
chypriote turque a de telles tentatives extrémement difficile. Il distinguc sa
requéte de laffaire Chypre ¢. Turquie, étant donné que les conclusions
formulées par la Cour dans cette affaire sous I'angle de l'article 11 de la
Convention quant aux Chypriotes turcs concernaient la situation de cette
population en général et non celle d’une ou de plusieurs personnes données.

49. Pour ce qui est de la liberté d’association, le requérant déclare que
le « Mouvement pour un Etat chypriote indépendant et fédéral» remplit
les critéres minimums requis d’organisation ct de stabilité.

30. L’intéressé soutient qu’il n’a connaissance d’aucune législation
régissant les questions litigieuses et qu’il n’existe aucunc disposition
légale le protégeant contre une ingérence arbitraire des autorités
publiques dans I'exercice de ses droits. A ce propos, il allirme que le
gouvernement défendeur n’a absolument rien fait pour indiquer les
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motils qui auraient pu justifier une telle ingérence ni démontré que celle-
ci était nécessaire dans une société démocratique.

51, Enfin, le requérant argué que, conlormément au principe de la
protection contre Iarbitraire dans I’exercice du pouvoir, le gouvernement
défendeur, une [ois au courant des griels relatils aux violations de
'article 11 de la Convention, était tenu de conduire une enquéte
rapide et effective (arréts Kurt ¢. Turguie, 25 mai 1998, Recueil 1998-111,
pp- 1184-1185, §§ 122, 124, et pp. 1187-1188, §§ 133-134; Osman c. Royaume-
Uni, 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIIIL, pp. 3159 et 3163, §§ 115 et 123).
Pour le requérant, le défaut d’enquéte exacerbe les violations et s’analyse
en une méconnaissance distincte de Particle 11.

3. Le gouvernement chypriote

52. Le gouvernement chypriote s’inscrit en faux contre les arguments
du gouvernement délendeur. Il soutient que le fait que celui-ci n’ait pas
ratifié le Protocole n” 4 a la Convention n’a aucune incidence sur le grief
du requérant selon lequel les restrictions apportées a sa liberté de se
rendre dans le sud de I'ile portent atteinte & ses droits garantis par les
articles 10 et 1l de la Convention. A Jappul de cet argument, le
gouvernement chypriote releve que la Cour a déclaré en plusieurs
occasions que le fait que Pobjet d’un grief particulier soit abordé dans un
protocole facultatil que P’Etat concerné n'a pas ratifié n’empéche pas
d’examiner le grief tiré d’une disposition de la Convention elle-méme
(arvéts Abdulaziz, Cabales el Balkandali c. Royaume-Uni, 24 avril 1985, séric A
n" 94, et Guzzardi ¢. llalie, 2 octobre 1980, série A n° 39). Le gouvernement
chypriote renvoie également aux conclusions auxquelles a abouti la Cour
dans P'affaire Loizidou et aux constats formulés par la Commission et la
Cour en ce qui concerne la situation des Chypriotes grecs du Karpas dans
Pallaive Chypre c. Turquie.

53. Enfin, le gouvernement chypriote soutient que le gouvernement
délendeur ne justifie pas 'ingérence dans Iexercice par le requérant de
ses droits et ne démontre donc pas que les mesures prises en ’espéce
répondent aux conditions posées par le second paragraphe de Iarticle 11
de la Convention.

B. Appréciation de 1a Cour

1. Observations liminaires

54. La Cour note d’abord que le griel formulé par le requérant sur le
terrain de Particle 11 de la Convention ne se limite pas a la question de la
liberté de circulation, c’est-a-dire a sa possibilité d’accéder physiquement
a la partie sud de Chypre. L'intéressé se plaint, comme il I’a exposé dans
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ses observations, que les autorités, en lui refusant constamment
lautorisation de traverser la ligne «verte», laient effectivement
empéché de rencontrer des Chypriotes grecs et de participer & des
réunions bicommunautaires, portant ainsi atteinte a son droit a la liberté
de réunion et d’association garanti par l'article 11 de la Convention. C’est
ce grief, tel qu’il est formulé ci-dessus, que le requérant ainsi que les
gouvernements turc et chypriote ont abordé dans leurs observations a la
Cour. A cet égard, la Cour renvoie également a sa conclusion et a son
raisonnement dans Parrét Loizidou (fond) (précité, p. 2237, §§ 60-63),
rejetant des arguments analogues soulevés par le gouvernement
défendeur quant a la liberté de circulation.

33. La Cour ne peut donc accepter quc lon dépeigne le grief de
I'intéressé comme se limitant au droit a la liberté de circulation. Par
conséquent, Particle 11 de la Convention est applicable.

2. Principes généraux

56. La Cour observe d’embléc que le droit a la liberté de réunion est un
droit fondamental dans une sociét¢ démocratique et, a Pinstar du droit a la
liberté d’expression, 'un des fondements de pareille société. Dés lors, il ne
doit pas faire Pobjet d’une interprétation restrictive (G. ¢ Allemagne,
n" 13079/87, décision de la Commission du 6 mars 1989, DR 60, p. 256,
Rassemblement jurassien et Unité jurassienne, décision précitée, p. 93, et Rai et
autres ¢. Royaume-Uni, n® 25322/94, décision de la Commission du 6 avril
1995, DR 81-B, p. 146). Commoc tel, ce droit couvre a la fois les réunions
privées et celles tenues sur la voie publique, ainsi que les réunions statiques
et les défilés publics; en outre, il peut étre exercé par des individus et par les
organisateurs (Rassemblement jurassien et Unité jurassienne, décision précitée,
p. 119, et Chrétiens contre le racisme et le fascisme c. Royaume-Uni, n” §440/78,
décision de la Commission du 16 juillet 1980, DR 21, pp. 138, 162).

57. La Cour note en outre que les Etats doivent non seulement
protéger le droit de réunion pacifique mais également s’abstenir d’appor-
ter des restrictions indirectes abusives 2 ce droit (Fzelin, précité). Enfin,
elle estime que st 'article 11 tend pour I'essentiel & prémunir I'individu
contre des ingérences arbitraires des pouvoirs publics dans exercice de
ses droits protégés, il peut engendrer de surcroit des obligations positives
d’assurer la jouissance effective de ces droits (Chrétiens contre le racisme et le

JSascisme, décision précitée, p. 162).

3. Application en lespéce des principes susmentionnés

38. En l'espéce, la Cour souligne que, dans sa décision sur la
recevabilité du 14 avril 1998, la Commission n’a déclaré recevable que la
partie de la requéte se rapportant a la période postérieure au 8 mars 1992,



ARRET DJAVIT AN ¢, TURQUIE 295

En vertu de sa compétence ratione lemporis, la Cour ne peut examiner que la
période comprise entre la date susmentionnée et le 14 avril 1998, date de la
décision sur la recevabilité, ¢’est-a-dire six ans et un mois. Par conséquent,
les violations alléguées de droits protégés par la Convention qui ne sont pas
survenues durant cette période échappent a Pobjet du présent arrét.

539. La Cour observe que, durant la période susmentionnée, le
gouvernement défendeur a refusé d’accorder un grand nombre d’autorisa-
tions au requérant. Si celui-cl a pu passer la ligne «verte» et participer a
quelques réunions, cela n’a é1é que trés rarement par rapport au nombre
de fois ot il n’a pas obtenu Pautorisation de se rendre dans le sud de Iile.
En particulier, pendant la période examinée, seules six demandes sur
quarante-six ont été accueillies. LLa Cour reléve que dans certains cas des
autorisations ont été octroyées a d’autres personnes qui en avaient sollicité
une, mais non au requérant. A cet ¢gard, clle rappelle également que, dans
son arrét Chyppre ¢. Turquie (précité, §§ 368-369), elle a constaté que les
autorités de la « R-TCN » avaient adopté une politique rigourcuse & propos
des contacts bicommunautaires aprés le second semestre de 1996 en
imposant des restrictions et, en fait, des interdictions. En 'espéce, entre le
2 février 1996 et le 14 avril 1998, le requérant a vu rejeter toules ses
demandes d’autorisation de se rendre dans le sud de Chypre en vue de
participer a des réunions bicommunautaires (dix au total).

60. La Cour considére que, malgré la diversité des réunions auxquelles
le requérant souhaitait participer, ces manifestations avaient toutes la
caractéristique centrale d’étre bicommunautaires. Ainsi, indépendam-
ment de leur forme et de leurs organisateurs, ces réunions avaient toutes
le méme but: mettre en relation des Chypriotes turcs vivant dans le Nord et
des Chypriotes grecs résidant dans le Sud en vue d’engager le dialogue et
des échanges d’idées et d’opinions dans I'espoir de parvenir a la paix a
Chypre. Eu égard a ce but, le point de savoir si le requérant devait ou non
participer a ces réunions en sa qualité de coordonnateur chypriote turc du
«Mouvement pour un Etat chypriote indépendant et [édéral » n’est pas
pertinent lorsqu’il s’agit de statuer sur la question de la liberté de réunion,
compte tenu de Ja portéc du droit garanti par I'article 11 de la Convention.

61. A la lumiere de ce qui précede, la Cour estime que les refus
opposés aux demandes d’autorisation de se rendre dans le sud de Chypre
présentées par le requérant ont dans les faits empéché Pintéressé de
participer aux réunions bicommunautaires qui s’y déroulaient, et donc de
tenir des réunions pacifiques avec des membres des deux communautés.
La Cour note a cet égard qu'un obstacle de fait peut enfreindre la
Convention a I'égal d’un obstacle juridique (Loizidow (fond), préciré,
p. 2237, § 63).

62. Des lors, la Cour conclut qu’il v a eu une ingérence dans exercice
par le requérant de son droit a la liberté de réunion pacifique garanti par
article 11 de la Convention.
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63. Parcille ingérence emporte violation de cette disposition, 1 moins
qu’on établisse qu’clle était «prévue par la loi», poursuivait un ou
plusieurs buts légitimes au regard du paragraphe 2 et était «nécessaire,
dans une société démocratique », pour atteindre ce ou ces buts.

64. Il y a lieu d’examiner d’abord si la restriction incriminée était
«prévue par la loi».

63. La Cour rappelle que I'une des exigences provenant de Pexpression
«prévue par la loi» est la prévisibilité de la mesure litigieuse. On ne
peut considérer comme «une loi» qu'unc norme énoncée avec assez
de précision pour permettre au citoven de régler sa conduite; en
s’entourant au besoin de conseils ¢clairés, il doit étre a méme de prévoir,
a un degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les consé-
quences qui peuvent découler d’un acte déterminé (voir, par exemple,
Rekvényi ¢. Hongrie [GCJ, n* 25390/94, § 34, CEDH 1999-111).

66. Enlespece, le gouvernement défendeur n’a pas mentionné de lot ou
de mesure cn vigueur en « RTCN» qui réglementerait la délivrance aux
Chypriotces tures vivant dans le nord de Chypre d’autorisations de tra-
verser la ligne «verte » pour se rendre dans le sud de Iile afin de participer
a des réunions bicommunautaires. En outre, il n’a pas indiqué dans quels
cas 1l était possible de refuser de délivrer de telles autorisations.

67. La tache de la Cour se limite & apprécier les circonstances propres
a Iaffaire dont elle se trouve saisie. Elle conclut qu’il n’existe apparem-
ment pas de loi applicable en ’espéce qui réglemente la délivrance aux
Chypriotes turcs résidant dans le nord de Chypre d’autorisations de
traverser la ligne «verte» pour se rendre dans le sud de I'lle afin de se
réunir pacifiquement avec des Chypriotes grecs. Dés lors, la maniére
dont des restrictions ont été imposées a ’'exercice par le requérant de
son droit a la liberté de réunion n’était pas « prévue par la loi» au sens de
l'article 11 § 2 de la Convention.

68. Eu égard a cc qui précéde, la Cour estime qu’il n'y a pas lieu de
rechercher si les autres exigences posées par le second paragraphe de
larticle 11 de la Convention ont été respectées. En outre, compte tenu
des considérations ci-dessus, la Cour estime ne pas devoir aborder la
question de la liberté d’association.

69. Des lors, elle conclut qu’il y a eu violation de Iarticle 11 de la
Convention.

IV. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 13 DE LA
CONVENTION

70. Le requérant se plaint de wavour disposé d’aucun recours interne
effectif pour dénoncer les violations des articles 10 ¢t 11 de la Convention,
contrairement aux exigences de larticle 13 de celle-ci, lequel est ainsi

libellé :
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«Toute personne dont les droits et libertés reconnus dans la (...) Convention ont é1é
violés, a droit & Noctrol d'un recours effectif devant unc instance nationale, alors méme
que fa violation auraijt é1¢ commisc par des personnes agissant dans 'exercice de leurs
fonctions olficiclles. »

71. Le gouvernement défendeur soutient que les allégations formulées
par le requérant sur lc terrain de Particle 13 sont étroitement liées a
la question des recours internes. Scs arguments relatils a Pexistence en
«RTCN» de recours effectifs et concrets accessibles & Pintéressé sont
donc également applicables en ce qui concernce cette disposition. En
outre, il argué que, comme Pa conclu la Commission dans [’affairc
Chrysostomos el Papachrysostomou  précitée, le requérant ne saurail se
plaindre sur le terrain de Particle 13 dés lors qu’il a choisi de ne pas user
des recours elTectils qui s’olfraient a lui.

72. Le requérant et le gouvernement chvpriote font valoir les mémes
arguments que ccux qu’ils ont présentés en ce qui concerne la question
des recours internes et qu'ils consideérent comme également applicables
au probleme se posant sous Pangle de Iarticle 13 de la Convention,

73. Quant aux recours possibles invoqués par le gouvernement
défendeur, la Cour observe que celui-ci ne cite aucun cas d’application
semblable a celul dont 1l s’agit en Pespeéce (Vereinigung demokratischer
Soldaten Osterreichs et Gubi c. Auiriche, arrét du 19 décembre 1994, série A
n” 302, p. 20, § 53). Le gouvernement défendeur reste ainsi en délaut
d’établir leur effectivité.

74. Partant, il y a cu violation de ’article 13 de la Convention.

V. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 4] DE LA CONVENTION

75. Aux termes de Particle 41 de la Convention,

«Sila Cour déclare qu'il v a cu violation de la Convention ou de ses Protocoles, etsile
droit interne de la Haute Partic contractante ne permet d’effacer qu’imparfaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde a la partie lésée, sl v a licu, une
satisfaction équitable.»

76. Le requérant affirme avoir subi un préjudice considérable
résultant directement de ses tentatives répétées de [aire respecter son
droit a la liberté d’expression et de réunion dans le cadre de la recherche
de la paix a Chypre par la voie d’un accord entre les deux communautés.

A. Dommage

1. Dommage matériel

77. Le requérant réclame une indemnité pour perte pécuniaire qu’il
ne chillre pas. Il affirme que les retards intervenus dans Pexamen de son
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affaire 'ont empéché d’obtenir un travail a Nicosie, dans le sud de Chypre,
et que l’absence continue de solution aux questions litigicuses a
gravement nui a sa possibilité de gagner sa vie dans le Nord. Il allegue
avoir été empéché de participer a d’autres réunions, ce qui a cu de
sérieuses répercussions sur sa situation professionnelle et financiére.

78. Le gouvernement défendcur ne fait aucun commentaire sur la
demande du requérant.

79. La Cour cstime que I'intéressé n’a fourni aucun élément étayant
les demandes ci-dessus. Il n’a pas démontré que les retards intervenus
dans I’examen de son affaire aicnt porté préjudice a sa possibilité de
gagner sa vic dans le nord de Chypre ou qu’on Iait empéché a tel ou tel
moment d’obtenir un emploi dans le Sud.

80. Par conséquent, la Cour ne voit aucun lien de causalité entre les
faits ayant donné licu & un constat de violation de la Convention et le
préjudice matéricl allégué par 'intéressé. Conformément aux principes
sc dégageant de sa jurisprudence, la Cour rejette Pensemble de la
demande du requérant a ce titre (Cakicr e. Turquie [GC], n® 23657/94,
§ 127, CEDH 1999-1V).

2. Dommage moral

81. l.e requérant sollicite la somme de 50000 livres sterling (GBP)
pour le préjudice moral que lui ont causé I'anxiété, la frustration et la
tension qu’il a éprouvécs cn permanence pendant une longue période.
Selon lui, le préjudice susmentionné résulte directement des actes
et omissions dont I'Etat défendeur est responsable au regard de la
Convention.

82. Le gouvernement défendeur ne formule aucune observation sur
cette demande du requérant.

83. La Cour cstime que le requérant a dit éprouver des sentiments
d’impuissance ¢t de frustration face aux refus réitérés des autorités
pendant plus de six ans de Pautoriser a se rendre dans le sud de Chypre
pour participer a des réunions bicommunautaires. Elle considére que ce
préjudice ne saurait étre réparé par les sculs constats de violation.

84. Des lors, eu égard a la nature de I'affaire ct statuant en équité, la
Cour alloue au requérant la somme de 15000 curos (EUR) qu’clle juge
représenter une réparation équitable pour le préjudice moral subi.

B. Frais et dépens

85. Le requérant revendique également une somme totale de
6 175 GBP pour frais et dépens.

86. La Cour n’est pas convaincue que ’ensemble des frais ct dépens
dont Pintéressé demande le remboursement aient été nécessaircment
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exposés et quils solent d’un montant raisonnable (Jatridis ¢. Gréce
(satisfaction équitable) [GC], n® 31107/96, § 54, CEDH 2000-XI). Elle
note en outre que le requérant a été admis au bénéfice de assistance

Judiciaire. En conséquence, elle estime qgu’il y a liecu d’allouer a

I'intéressé la somme cle 4 715 EUR.

C. Intéréts moratoires

87. La Cour juge approprié de calquer le taux des intéréts moratoires

sur le taux d’intéréc de la facilité de prét marginal de la Banque centrale
européenne majoré de trois points de pourcentage.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

o

Rejetie, par six voix contre une, les exceptions préliminaires du
Gouvernement;

Dit, a 'unanimité, qu’il n’y a pas lieu d’examiner séparément le grief
formulé par le requérant sur le terrain de Particle 10 de la Convention;

Dit, par six voix contre une, qu’il y a eu violation de I'article 11 de la
Convention;

Dit, par six voix contre une, qu’il y a eu violation de [article |3 de la
Convention;

Dit, par six voix contre une,
a) que I'Etat délendeur doit verser au requérant, dans les trois mois
a compter du jour ou l'arrét sera devenu définitif conformément a
Particle 44 § 2 de la Convention, les sommes suivantes:

i. 15000 EUR (quinze mille euros) pour dommage moral,

ii. 4715 EUR (quatre mille sept cent quinze euros) pour {rais et

dépens,

i, tout impdt pouvant étre di sur les montants ci-cdessus;
b) qu’a compter de I'expiration dudit délai et jusqu’au versement, ces
montants seront 2 majorer d’un intérét simple a un taux égal a celuide
la facilité de prét marginal de la Banque centrale européenne applicable
pendant cette période, augmenté de trois points de pourcentage ;

Rejetie, a Punanimité, la demande de satisfaction équitable pour le
surplus.

Fait en anglais, puis comwmuniqué par écrit le 20 [évrier 2003,

conformément a Varticle 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Vincent BERGER Lucius CAFLISCH

Greffier Président
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Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de Iz
Convention et 74 § 2 du reglement, Pexposé de Popinion dissidente de

M. Goletikli.

L.C.
V.B.
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A mon grand regret, je ne puis partager 'opinion et le raisonnement de
la majorité ni ses conclusions dans la présente alfaire.

Je m’explique:

1. Dans Pile de Chypre vivalent et vivent cncore cdte a cbte, sur un
pied d’égalité, mais pas toujours en trés bons termes, 1l faut 'avouer,
deux communautés: la communauté turque et la communauté grecque.

2. On se souvicndra que la date fatidique de P«affaire» ou de «la
crise» chypriote est fe 15 juillet 1974. C’est ce jour-1a, en effet, qu’eut
lieu le coup d’Etat organisé par les colonels grecs avec I'intention
’annexer I'lle a la Gréce (enosis); le chel de I'Etatr, Parchevéque
Makarios, s’enfuit du pays et demanda l'aide et Passistance des Nations
unies (Consell de sécurité).

3. Ala suite du coup d’Etat, dont I but déclaré était de mettre hin a
Pexistence de I'Etat chypriote, la Turquie intervint seule (vu 'indifférence
des deux autres Etats garants) pour sauver la République; Pintervention
se fondait sur Vaccord de garantie conclu entre trois Etats (le Royaume-
Uni, la Gréce et [a Turquie) et qui conférait a ceux-ci le droit d’intervenir,
séparément ou conjointement, lorsque la situation 'exigeait. Il s’agissait
donc de la mise en ceuvre d’une clause d’un instrument international.

4. Les événements susmentionnés ont considérablement modifié la
situation politique existante et ont débouché sur la séparation des deux
communautés et la division de I'ile (partie sud, grecque, et partie nord,
turque). Je dois ajouter que cette séparation existait et était déja
perceptible depuis 1963. La situation se dégradant de jour en jour, la
zone tampon et les forces des Nations unies avaient été installées des
1964.

Par la suite fut érablie la ligne «verte » (ligne de démarcation) entre le
sud et le nord de I'ile, sous la protection et la surveillance des forces des
Nations unics. L’échange des populations fit Pobjet d’un accord entre les
autorités turques et les autorités grecques.

5. Quelques précisions tout d’abord sur le statut de la zone tampon et
la ligne «verte». Dans son rapport du 7 décembre 1989 — document du
Conseil de sécurité S/21010 - sur Popération des Nations unies a Chypre,
le Secrétaire général des Nations unies parle d’'une manifestation ayant eu
lieu le 19 juillet 1989 sur la higne de démarcation. Il formule les précisions
et conclusions suivantes:

«Dans la soirée du 19 juillet, un groupe d’un millier de manifestants chypriotes grees
(...) a pénétré de force dans la zone tampon des Nations unies dans le quartier (...} de
Nicosic. Les manifestants ont enfoncé une barriere de barbelés mise en place par la

Force [des Nations unices] ct détruit un des postes d’observation de celle-ci. lls ont

cnsuite forcé an barrage formé par les soldats de la Force et ont pénéiré dans un
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ancicn groupe scolaire ol les renforts de la Force se sont regroupés pour les empécher de
pousser plus avant (...} »

Et le Secrétaire général de poursuivre:

«Lies événements relatés ci-dessus ont suscité unc tension considérable dans Pile et
des eflorts intensifs ont été déployés, tant au si¢ge de 'Organisation des Nations unics
qu’a Nicosie, pour circonscrire et résoudre le probleme. Le 21 juillet, j’ai exprimé la
préoccupation que m’inspiraient les événcments et souligné qu’il ¢tait essentiel pour
toutes les parties de garder présents a Vesprit Pobjet de la zone tampon, ainsi que
la responsabilité qui leur incombait d’empécher toutc violation de cette zone. Le
président du Conscil de séeurité (..) a également souligné la néceessité de respecter
strictement la zone tampon (...)» (Chrysostomos et Papachrysostomou c. Turquie, n* 15299789
¢t 15300/89, rapport de la Commission du 8 juiller 1993, Décisions et rapports (DR)
86-B, pp. 12-14, § 42; voir aussi le rapport adopté par la Commission le méme jour
dans Paffaire Loizidou ¢. Turquie (cxceptions préliminaires), arrét du 23 mars 1995,
série A n* 310, avis de la Commission, pp. 50-54, §§ 76 ct suiv.)

6. Cela revient a dire que la libre circulation entre le nord et le sud de
I'fle n’est plus possible depuis juillet 1974 et que cette impossibilité n’est
pas imputable & la Turquie seule ni a la «République turque de Chypre-
Nord» (la «RTCN»). C’est en quelque sorte la communauté inter-
nationale (Nations unies) qui assumec la responsabilité de faire respecter
la ligne «verte» de démarcation.

La division de 'lle n’a pas ét¢ un acte arbitraire d a Pintervention
de la Turquie, mais un acte qui était le résultat et la conséquence
d’un accord conclu entre les deux communautés (turque et grecque) a
Vienne les 31 juillet-2 aott 1975. Cet accord est appliqué, comme on
vient de le voir, sous le contréle des Nations unies. Dcux accords
ultérieurs, conclus en 1977 et en 1979, préconisaient une solution bi-
zonale et prévoyaient que chaque communauté serait responsable de
Padministration de son propre territoire. Les questions de liberté de
circulation, d’établissement, etc., étaient réglées sclon lc systéme
bizonal et bicommunautaire.

Premiére conclusion : sila « RTCN» n’est pas reconnue par la communauté
internationale, la zone tampon ct la ligne «verte » de démarcation, elles, le
sont ¢t doivent étre respectées selon les besoins et les circonstances du
Jour. Voicl encore, affaire Loizidou, avis de la Commission susmentionné,
un paragraphe ¢loguent en la matiére:

«82. La Commission estime qu’elle n’a pas, dans ce contexte, A se prononcer sur le
statut de la «République turque de Chypre-Nord». Elle note que la manifestation du
19 mars 1989 au cours de laquclle la requérante a été arrétée a Chypre-Nord
constituait unc violation des accords relatifs au respect de la zone tampon a Chypre
{...) Les dispositions au titre desquclles la requérante a été arrétéce et placée cn
détention (...) ont précisément pour objet de protéger cette zone, Cette circonstance
ne peut &tre considéréc comme arbitraire.
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83. Par conséquent, la Commission estime que Parrestation et la détention de la
requérante ¢laient justifiées au regard de Particle 5§ 1), appliqué au régime instauré
& Chypre dans le cadre des accords internationaux relatifs 4 la zone tampon, »

«Zone tampon» et ligne «verte» ne signifient donc pas «espace
vert public», «jardin anglais», «parc» qu’on traverse a sa guise pour
rencontrer les copains ou «terrain de jeu».

7. Ayons présente a lesprit la trés forte coloration politique de
affaire. Un tribunal doit, bien entendu, se concentrer sur l'aspect
juridique de Paffaire qu’il juge; mais il ne pcut pas toujours éviter
entigrement d’étre impliqué dans des situations politiques et de Jes
prendre comme «[aits de la cause ». Le droit international tend a prendre
en considération les situations historiques et politiques comme des « [aits»
pertinents et valables, méme si elles sont 1ssues de laits et d’actes illégaux.
Avant 1989, la tendance en droit international était de ne pas remonter
plus d’une génération; a présent, Poptique a changé et on sonde le plus
possible le passé jusqu’a l'illégalité originelle (comme cela a été le cas
pour des événements dans les Balkans).

8. La partic septentrionale de Chypre n’est pas un «trou noir»
(black hole). 11 v existe une communauté socialement et politiquement
organisée, démocratique et indépendante, avec un ordre juridique a elle;
peu importe le nom et la qualification qu’on lui attribue. Peut-on nier
Iexistence politique de Taiwan?

De fait, dans ses rapports Chrysostomos et Papachrysostomou et Loizidou
susmentionnés, [a Commission européenne des Droits de I'Homme
a examiné les griefs des requérants (relatifs a la régularité d’unc
détention, au respect du droit de propriété, ctc.) sur le terrain et
sous 'angle du droit en vigueur a Chypre-Nord en tant que tel (voir,
respectivement, les paragraphes 148-149, 174, et 76-79). Voila ce que dit
le rapport de la Commission dans 'affaire Loizidou :

«76. La Commission a cxamind le point de savoir si la requérante avait ¢é privée de
sa liberté «selon les voies Iégales», comme Pexige Particle 3 § 1. Elle rappelle quien
matitre de «régularité» d’unc détention, v compris Pobscrvation des «voics 1égales»,
la Convention renvoie pour Pessenticl i la législavon nationale ¢t consacre Fobligation
d’enobscrver les normes de fond comme de procédure. (...)

77. En cc qui concerne le droit interne & Chypre [Nord|. la Commission observe
qu’au titre du chapitre 133, section 14§ 1, alinéas b) ¢t ¢) du code de procédure pénale
(...), tout policier peut proeéder sans mandat & Parrestation de toute personne qui
commet cn sa présence une infraction (...)

78. La Commission obscrve par aillcurs que la requérante, aprés avoir franchi Ja
zone tampon, a ¢1¢ arrétée & Chypre-Nord par des policiers evpriotes turces (...)

79. Compte tenu des éléments ci-dessus, la Commission conclut que Parrestation et
la détention de la requérante 2 Chypre [Nord] par des policiers agissant au titre du
chapitre 153, scction 14, du code de procédure pénale ont cu licu «sclon les voies
légales», comme exige Parvticle 5 § 1 de la Convention. »
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9. Comme ’a dit le juge Baka dans son opinion dissidente en affaire
Loizidou ¢. Turquie (fond) (arrét du 18 décembre 1996, Recueil des arréts et
décisions 1996-VI) :

«{...) Particle 154 dc la Constitution de la « RTCN» ¢t certaines autres dispositions
légales ne peuvent étre complétement écartés comme dépourvus de tout effet sur la
scule base de la non-reconnaissance internationale de Pentité constituée par la partic
nord de Chypre (...) »

D'ailleurs, la Cour clle-méme, au paragraphe 45 (p. 2231) de son arrét
Loizidou susmentionné, a noté que:

«[L]e droit international reconnaii en parcil cas |non-reconnaissance internationale
de la «RTCN»] la légitimité de certains arrangements et transactions juridiques, par
excemple cn ce qui concerne Pinscription  Pétat civil des naissances, mariages ou déces,
«dont on ne pourrait méconnaitre les effets qu’au détriment des habitants du
territoire » (voir, & cc propos, lavis consultatif sur les conséquences juridiques pour les
Etats dc la présence continue de I'Afrique du Sud en Namibie (Sud-Ouest alricain)
nonobstant la Résolution 276 (1970) du Conseil de sécurité, Recueil de la Cour
internationale de Justice 1971, vol. 16, p. 56, § 125).»

Ne serait-il pas pertinent de se demander si le fait de ne pas attribuer
«une validité juridique aux fins de la Convention a des dispositions
comme 'article 139 de Ja loi fondamentale sur laquelle le gouvernement
turc s’appuie » (arrét Loizidou (fond) précité, p. 2231, § 44) n’équivaudrait
pas a «méconnaitre les effets qu’au détriment des habitants du
territoire », pour reprendre les termes cités par la Cour au paragraphe 45
du méme arrét Loizidou. Surtout si on pense que des dizaines de milliers
de Chypriotes turcs ont été¢ déplacés du sud au nord du pays apres les
accords de Vicune.

10. Aussi la Cour a-t-clle tenu a souligner, & propos de Pépuisement
des voies de recours dans la présente affaire, que «sa décision se limite
aux circonstances particulieres de Pespéce ¢t ne doit pas s’interpréter
comme unc déclaration générale sigmfiant que les recours ne sont pas
effectifs en «RTCN» ou que les requérants sont dispensés de I'obli-
gation, prévue i l'article 35 § 1, de faire normalement usage des recours
qui cxistent en droit et en fait» (paragraphe 37 du présent arrét).

11. En lespéce, la majorité a rejeté Pexception préliminaire de non-
épuisement des voies de recours internes soulevée par le gouvernement
défendcur, tout particulierement parce que ce dernier n’a pas réussi a
faire la démounstration devant la Cour de Pexistence de cas similaires a
celui-ci. Le gouvernement défendeur est-1l responsable du fait qu’avant
celle du requérant aucunc action n’avait ¢été introduite devant les
instances nationales pour faire reconnaitre, par une décision, un droit
prétendument détenu en vertu de la Convention?

12. Jestime devoir souligner une fois encore que Chypre-Nord n’est
pas un vacuum. Nonobstant sa situation internationale, elle répond a
tous les besoins de ses habitants. Les instances judiciaires, notamment, y



ARRET DJAVIT AN . TURQUIE - OPINION DISSIDENTI 305
DE M. LE JUGE GOLCUKID

remplissent leurs [onctions comme dans tout autre Etat. Elles y jugent les
affaires qui leur sont soumises, et celles-ci peuvent étre portées devant
elles tant par des ressortissants du pavs que par des étrangers, notam-
ment des sociétés britanniques.

13, Deuxieme conclusion : cette affaire aurait da étre déclarée irrecevable
pour non-épuisement des voies de recours internes comme lexige la
Convention. Dans ces conditions, le griel concernant Particle 13 ne tient
pas non plus.

4. Enflin, il ne s’agit dans cette afTaire ni de la liberté d’expression ni
de la liberté d’association. D’ailleurs, le requérant a exprimé son opinion
tant par ses écrits et publications que par sa requéte a la Commission. Il
lui est loisible, s’il le souhaite, d’accéder a Chypre-Sud autrement qu’en
traversant la ligne «verte». Il a été empéché de traverser la ligne «verte»
et la zone tampon non pas cxclusivement par les autorités du gouver-
nement délendeur, mais en application d’accords internationaux, sur
lesquels veillent en premicer licu Jes forces des Nations unies et les lorces
chypriotes turques au Nord, grecques au Sud.

15. En vérité, la présente espéce concerne purement et simplement la
liberté de mouvement ou de circulation. Or cette liberté n’est pas absolue.
En droit international public, il n’existe pas un droit général permettant
de traverser ou franchir une frontiére d’Etat ou une ligne de démarcation
pour avoir accés a telle ou telle propriété, ou de rencontrer les associés
ou copains au nom de la liberté d’association. Je renvoie sur ce point a
ce quont dit les juges Bernhardt et Lopes Rocha dans leur opinion
dissidente en Paflaire Loizidou (fond), concernant I’accés aux immeubles:
«La situation de M™ Loizidou ne résulte pas d’unc action isolée des
troupes turques a I’encontre de ses biens et de sa liberté de mouvement,
mais de la création et de la fermeture en 1974 et jusqu’a ce jour d’une
ligne de [ronti¢re.» De fait, la situation de M. Djavit An résultait de la
méme fermeture de la méme ligne de frontiére.

16. Je terminerai mes réflexions sur le présent arrét en me rélérant,
mulatis mulandis, aux conclusions de la Commission curopéenne des
Droits de P'Homme dans Palfaire Loizidou (avis de la Commission) :

«97. La Commission considere qu'il v a leu d’étabhiv une distinction entre les griefs
qui concernent le droit au respect des biens ct ccux qui concernent la liberté de
mouvement. Elle note que la requérante, qui a été arrétée apres avoir franchi la zone
tampon a Chypre daus le cadre d’une manifestation, revendique le droit de se déplacer
librement sur Pile de Chypre sans tenir compte de Pexistence de la zone tampon et de
son contrdle, et qu’elle fonde cette revendication sar e fait quielle possede des biens a
Chypre-Nord.

98. La Commission rceonnalt que les limitations de la liberté de mouvement
- qu’elles résultent d’une privation dc liberté ou du statut d’unc zone particuliere —
peuvent alfecter indircctement d'autres questions, notamment accés aux biens.
Toutefois, cela ne signific pas qu’unce privation de liberté ou une restriction de 'acces a
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unc zone déterminée porte dircctement atteinte au droit garanti par article 1 du
Protocole n” 1. En d’autres termes, le droit au respect des biens n’a pas pour corollaire
le droit de liberté de mouvement (voir, mutatis mutandis, requétes n™ 7671/76 ctc.,
15 étudiants étrangers ¢. Royaume-Uni, décision de la Commission du 19 mai 1977, DR 9,
pp. 185-189).

99. Par conséquent, la Commission estime que le grief de la requérante concernant
le libre acces a Chypre-Nord, tel qu’il a ¢té examiné ci-dessus (voir paragraphes 81 ¢t

alléguée de biens dans la partic nord de ile.

100. Il s’ensuit que cette circonstance ne souldve pas de question par rapport a
larticle ! du Protocole n” 1.

(-

101, La Commission conclut (...} qu'il 'y a pas cu violation de Particle 1 du Protocole
n" t ala Convention.»

17. Troisiéme conclusion : de méme qu’une personne en garde a vue ou en

détention provisoire ne saurait se prétendre victime d’une violation de son
droit au respect de sa vie familiale (article 8) ou de sa liberté d’association
(article 11) a raison de Pimpossibilité pour elle de participer 2 une
assemblée de 'association dont elle serait membre, on ne saurait con-
sidérer en Pespéce qu’il v ait eu violation de article 11 de la Convention
a ’égard du requérant.
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Respect des biens — Ulilité publiqgue — Opérations conneses & un remembrement visant a
Uassainissement général des lerres remembrées — Proportionnalité

Dans le cadre d’un remembrement communal, des travaux d’hydraulique (urent
réalisés a la demande d’un cxploitant. Le montant de ces travaux fut, par le biais

des taxes foncicres, mis a la charge des propriéraires des parcelles concerndes par
le remembrement au nombre desquels figuraient fes requérants. Ces derniers
contestérent le paiement des taxes au motil essentiellement que les travaux en
question n'avaient pas ¢ réalisés sur leurs propriétés. La décharge des taxes
contestées fut prononcée. Un nouveau projet de répartition des colits des (ravaux
d’hvdraulique ¢tablit que chacun des propriétaives concernés par le remembre-
ment avait le méme intérét a voir clfectuer ces travaux ct devait donc les
financer. Les bases de répartition des travaux d’hydraulique furent délinitive-
ment adoptées aprés avoir é1é soumises a la contradiction des intéressés. Les
requérants, qui demandérent derechel’ la décharge des taxes dues. sc virent
partiellement débouter. La cour administrative d'appel considéra notamment
que les travaux d’hydraulique, effectués dans le cadre des travaux connexes au
remembrement, faisaient partie d’un programme d’assainissement général des
terres réalisé de fagon homogeéne sur Pensemble du périmetre remembré; ces
travaux intéressaient done en faic toutes les propriétés soumises au remembre-
ment, cn proportion de chaque superlicie des terres concernées. Les requérants
formérent sans succes un pourvol en cassation devant le Conscil d’Etat.

1. Rédigé par Je grefle, it ne lic pas la Cour.
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1. Article 6 § | de la Convention: a) Egalité des armes/procédure contradictoire
devant le Conscil d’Etat: les requérants étaient représentés par un avocat aux
Conseils et ne justifient pas avoir produit de note cn délibéré a la suite de
l'audience. Indépendamment du fait que, dans la majorité des cas, les conclusions
du commissaire du gouvernement ne font pas Pobjet d’un document écrit, dans
le déroulement dc la procédure devant le Conseil d’Etat le commissaire du
gouvernement présente ses conclusions pour la premiére fois oralement 2
I'audience publique de jugement de Paffaire ¢t tant les parties a I'instance que
les juges et le public en découvrent le sens et le contenu a cette occasion. Il ne se
pose donc aucun probléme sous 'angle de I’égalité des armes.

Pour ce qui est de Pimpossibilité pour les partics de répondre aux conclusions
du commissaire du gouvernement i I'issue de 'audicnce de jugement, les avocats
qui le souhaitent peuvent demander au commissaire du gouvernement, avant
I'audience, le sens général de ses conclusions. Les parties peuvent répliquer par
unc note en délibéré aux conclusions du commissaire du gouvernement, cc qui
permet de contribuer au respect du principe du contradictoire. Enfin, au cas ou le
commissaire du gouvernement invoquerait oralement lors de I"audience un moyen
non soulevé par les partics, PalTaire serait ajournée pour permettre aux partics
d’en débattre.

Reste que le dépdt d’une note en délibéré contribue au respect du principe du
contradictoire a certaines conditions. En particulier, les justiciables doivent
pouvoir déposer une telle note indépendamment de la déeision éventuelle du
président d’ajourner D'affaire, tout en disposant d’un délai suffisant pour la
rédiger. Par ailleurs, afin d’éviter tout litige quant a la prise cn compte de la note
en délibéré par la haute juridiction administrative, la Cour estimc que l'arrét
devrait expressément viser Uexistence d’une note en délibéré, comme c’est déja
le cas s’agissant de la mention, dans les arréts du Conscil d’Etat, de la requéte ou
du recours enregistré aupreés de son secrétariat, des autres pi¢ces du dossier et
des interventions cn audience publique (rapporteur, conseils des parties et
commissaire du gouvernement). Les requérants ne justifient pas avoir fait usage
de la possibilité de déposcer une note en délibéré. Dans ces conditions, la procédure
suivie devant le Conseil d’Etat a offert suffisamment de garanties aux requérants
et aucun probléme ne se pose sous I'angle du droit & un procts équitable pour ce
qui est du respeet du contradictoire: défaut manifeste de fondement.

b) Tribunal indépendant et impartial: les requérants alléguaient que compte tenu
du fonctionnement des dilférentes sections du Conseil d’Etat, il pourrait v avoir
conlusion, dans le chef des conscillers d’Etat, des fonctions consultatives et juri-
dictionnelles. Les requérants n’ont toutefois indiqué aucun élément susceptible
de (aire conclure que, dauns Pexercice de fonctions antéricures ou paralleles, les
membres de la formation de jugement auraient cu a prendre position sur les
textes concernés par leur recours, cn auraient connu d’une quelconque fagon ou
auraicnt cu avec les parties adverses des liens de nature a [aire redouter un défaut
d’impartialité. Partant, les craintes des requérants ne pcuvent passer pour
objectivement justiliées: défaut manileste de fondement.

¢) Proces équitable: s’agissant de Pobligation de se faire représenter devant le
Conscil d’Etat par un avocat aux Conseils, compte tenu de la spécificité de la
procédure devant le Conseil d’Etat et cu égard a la procédure considérée dans
son ensemble, le fait de nc pas avoir offert aux requérants 'occasion de plaider
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leur cause oralement, personnellement ou par intermédiaire d’un avocat inscrit
au barreau, mais de leur avoir donné la possibilité de choisir leur conscil parmi les
membres de 'ordre des avocats aux Conseils, n’a pas porté atteinte a leur droit &
un procts équilable : défaut manifestc de fondement.

2. Article | du Protocole n” 1: les requérants sc plaignaient de ce que latteinte
portée a leurs biens par les travaux d’hydraulique, qu’ils ont da payer par le biais
des taxcs syndicales, ne serail pas motivée par I'intérét général. Cependant, ces
travaux faisaient partie d’un programme d’assainisscment général des terres
remembrécs ¢t répondent au but du remembrement qui cst d’améliorer les
conditions d’exploitation et de contribuer & 'aménagement de Pensemble du
territoire communal. L’ingérence de I’Etat dans le droit de propriété des
requérants répond donc a la condition de légalité. Le but des travaux d’hydrau-
lique, a savoir Passainissement général des terres remembrées, entre dans le
cadre de Putilité publique au sens de Particle 1 du Protocole n” 1 et lesdits
travaux n’ont pas causé aux rcquérants un préjudice de nature a les rendre
disproportionnés au bul poursuivi par le remembrement ou arbitraires: délaut
manifeste de fondement.
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(..)
EN FAIT

Les requérants sont des ressortissants [rangais, résidant a Geflosses,
dans la Manche (France).

A. Les circonstances de 'espece

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par les requérants,
peuvent se résumer comme sult.

De 1984 & 1990, un remembrement eut lieu dans la commune de
Gellosses. Pour sa réalisation, le préfet institua une commission commu-
nale d’aménagement loncier (ci-apreés « CCAF »), regroupant notamment
des propriétaires et exploitants de la commune. Une association fonciére
de remembrement (ci-apres « AFR») lut également créée et chargée de la
réalisation et de la gestion des travaux cffectués dans le cadre du
remembrement (la CCAF et PAFR sont prévues par les articles L.121-2 et
suivants du nouveau code rural (...)).

Le remembrement se déroula dans une atmosphére conflictuelle, une
partie des habitants de la commune ayant manifesté a plusieurs reprises
leur désaccord quant aux travaux entrepris. L’intervention de gendarmes
mobiles fut nécessaire pour imposer le respect des décisions prises.

Un des exploitants de la commune, L., membre de la CCAF et vice-
président de PAFR, demanda et obtint qu’une importante réserve d’eau
soit créée, ce qui entraina le creusement, dans un sol rocailleux, de
plusicurs fossés nécessaires a la posc des canalisations d’eau.

Le montant de ces travaux fut réglé par un emprunt. Le rembourse-
ment de cet emprunt fut mis a la charge, par le biais de taxes fonciérces,
des membres de PAFR, au nombre desquels figuraient les requérants.

Les requérants contestérent le paiement de ces taxes, car ils estimeérent
qu’ils n’avaient pas a paver pour des travaux d’hydraulique n’ayant pas été
réalisés sur leurs propriétés ou n'ayant aucune incidence positive
démontréc pour celles-cl.

Ils saisirent les juridictions administratives de demandes de décharge des
taxes versées au titre des années 1989 a 1994. Ils obtinrent d’étre déchargés
des taxes auxquelles ils avaient été assujettis pour les années 1989, 1990 et
1991 (jugement rendu le 21 juin 1994 par le tribunal administratif de Caen,
puis arrét rendu le 4 mars 1997 par la cour administrative d’appel de
Nantes), ainsi que pour les années 1992, 1993 et 1994 (jugement rendu le
10 mars 1997 par le tribunal administratif de Caen).

Dans son arrét, la cour administrative d’appel releva notamment que:

«(...) aux termes du dernier alinéa de larticle 28 du code rural, applicable ¢n
'espece: «Le déeret en Consell ’Etat (...) détermine les conditions {...) de la fixation
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des bases de répartition des dépenses entre les propric¢taires selon la surface attribuée
dans le remembrement, saul en ce qui concerne les dépenses afférentes aux travaux
d’hydraulique qui sont réparties selon leur degré d’intérét (...) »; qu’il résulte de cette
disposition que le paiement d’unc part du cofit des travaux d’hydraulique réalisés par
unc association fonci¢re de remembrement ne peut étre mis a lacharge d’'un membre de
cette association que dans la mesure ob les propriétés de ce dernier qui sont incluses
dans le remembrement sont intéressées a ces travaux ot qu'en outre, la somime
imputéc doit &tre proportionnée a 'intérét desdits travaux;

Considérant qu'il résulte de Tinstruction que les taxes afférentes aux travaux
connexes au remembrement de Gelfosses mises a la charge [des requérants] (...)
comprennent, pour unc large part, la participation au cofit des travaux d’hydraulique ;
que le calcul de la répartition des dépenses a été fait uniquement en fonction de la
surface des propriétés et non, s'agissant des travaux d’hydraulique, de Pintérét réel
pour chacune des propriétés concernées; que ce mode de répartition n"aurait pu étre
utilisé légalement que s'il était établi que lesdits travaux intéressaient, cn fait ¢1 de
fagon proportionnelle & leur superficie, toutes les propriétés soumises au remembre-
ment; qu'il est établi que tel n’est pas le cas; qu’il suit de 12 (...} que [les requérants
sont] fondés & demander la décharge des taxes qu'ils contestent (...} »

Tenant compte de plusicurs décisions judiciaires similaires ayant
déchargé les exploitants des taxes auxquelles ils avaient été assujettis, le
19 octobre 1993, le bureau de PAFR réexamina les bases de répartition des
dépenses afférentes aux travaux d’hydraulique. Il adopta un nouveau
projet détaillé de répartition des dépenses qui établit que chacun des
mcmbres de 'AFR avait le méme intérét a voir effectuer les travaux
d’hydraulique et devait donc les financer. Ce projet fut ensuite soumis
aux observations des propriétaircs concernés et a une enquéte publique.

Lors de sa réunion du 30 novembre 1995, le bureau de ’AFR, aprés
avoir pris connaissance des réclamations présentées, prit unc nouvelle
délibération adoptant définitivement les bases de répartition des travaux
d’hydraulique. Cette délibération fut signée par le président de 'AFR ct
approuvée par le sous-préfet de Coutances le 5 janvier 1996. Cependant,
elle ne fut signée par les membres du burcau et portée au registre des
délibérations que le 9 octobre 1996, et comportait alors un rajout dacty-
lographié¢ de plusicurs pages par rapport au document initialement
approuvé.

Les requérants formérent un rccours devant les juridictions admi-
nistratives. Ils mirent en cause la régularité des opérations ayant {ixé les
bases de répartition des taxes lors des réunions du bureau de PAFR des
19 octobre 1995, 30 novembre 1995 ct 9 octobre 1996 et sollicitérent leur
annulation. Les requérants demandeérent par conséquent a étre déchargés
des taxes syndicales pour les années 1995 ct 1996 qui auraient été, selon
eux, déterminées dans le cadre d’opérations irrégulicres.

Par un jugement adopté le 20 janvier 1998, le tribunal administratif de
Caen conlirma la décharge des taxes syndicales dues au titre des années
1989 a 1994, mais rejeta les requétes en ce qu’elles concernaient les taxes
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dues au titre des années 19935 et 1996. Les requérants interjetérent appel
aupres de la cour administrative de Nantes.

Par ailleurs; ils déposérent une plainte avec constitution de partie
civile du chef de faux visant la délibération du 30 novembre 1995 et
demandeérent a la cour administrative de surscoir a statucr jusqua
issue de la procédure pénale.

Par un arrét rendu le 30 décembre 1998, la cour administrative d’appel
de Nantes confirma le jugement du tribunal administratif en ce qu'il
refusait la décharge des taxes dues au titre des années 1995 et 1996.

Dans son arrét, la cour administrative estima d’abord que la procédure
de fixation des bases dc répartition des frais afférents aux travaux
d’hydraulique était réguliere car «la circonstance que [la] délibération
(...) nait été que tardivement signée par les membres du bureau et
portée au registre des délibérations est, par elle-méme, sans influence
sur son cxistence ou sa validité »,

Elle considéra ensuite que

«les travaux  d’hydraulique réalisés dans le cadre des travaux conncxes au
remembrement de Geffosses ont consisté, dans le cadre d’un programme d’assainisse-
ment général des terres réalisé de fagon homogéne sur Pensemble du périmetre
remembré, en un nctroyage des cours d'eau et ¢n la mise en place d’un réscaun de
fossés principaux ou de busages dans des emprises réservées a Passociation loncicre
ainsi que de fossés sceondaires desservant les parcelles, afin d’assurer pour toutes les
parcelles remembrées 'évacuation des caux excédentaires (...) [¢1 que] «Paffirmation
des requérants sclon laquelic les travaux cn cause auraient é1¢ réalisés, en réalité,
au bénéfice d’un scul propriétaire n’est aucuncment corroborée par les éléments

du dossicr».»

Elle conclut que

«dés lors, lc burcau de P'association lonciere de remembrement de Geffosses a pu
estimer, sans méconnaitre les dispositions (...) de Particle R. 133-8 du code rural, que
ces travaux intéressaient en fait, et de fagon proportionnelle & leur superficie, toutes les

bropri¢tés soumiscs au remembrement et décider, comme il Pa fait par sa délibération
)

clu 30 novembre 1995, d’en répartir le colt entre les propriétds concernées (...). () i
résulte de ce qui précede que les conclusions [des requérants] tendant a la décharge des
taxes qui leur ont é1¢ réclamées (...) au titre des années 1995 ¢t 1996 doivent étre

rejetées. »

Les requérants se pourvurent en cassation. Le 24 novembre 1999,
le Conseil d’Etat rejeta ce pourvol par un arrét dont la motivation était
la suivante:

«Consid¢érant qu'aux termes de Particle {1 de fa loi du 31 décembre 1987 portam
réforme du contenticux administratif: «Le pourvoi en cassation devant le Conseil
d’Etat fait P'objet d’une procédure préalable d’admission. L'admission est refusée par
décision juridictionnelle si le pourvoi cst irrecevable ou n’est fondé sur aucun moven

séricax (..)»;
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Considérant que pour demander 'annulation de Parrét qu’ils attaquent, M. ct
M™ G.L. soutiennent que la Cour a méconnu Particle R. 133-8 du code rural ¢n
refusant de les décharger des taxes syndicales qui leur avaient ¢1é imposdées au titre
des années 1995 ¢t 1996, alors que ces taxes, qui visaient & couvrir le cott de travaux
d’hydraulique, auraient été vépartics en fonction des surfaces remembrées gu’ils
posstdent et non du degré d’intérét que les travaux présentaient pour cux; que, sauf a
entacher son arrét d'une insullisance de motivation, la Cour devait, & tout l¢ moins,
constater concrétement cet intérét, par référence aux donndes de Pespecee; que la Cour
n’a pas non plus motivé son refus de surscoir a statucr jusqu'a Uissuc de la procédure
pénale engagée a la suite d'unce plainte du chef de faux déposéc contre la délibération du
30 novembre 1993, qui a fix¢ le montant desdites taxes, que la Cour ne pouvait, sans
commetire d'erreur de droit, refuser de les décharger des taxes afférentes aux années
1995 ¢t 1996 alors que la délibération du 30 novembre 1993 du burcau de Passociation
foncitre de remembrement scrait entachée de rétroactivité en ce gu'elle fixe les taxes
dues pour la totaliné de Pexercice 19935 que la Cour aurait, enfin, commis une errcur
de droit en déclarant irrecevables les conclusions en annulation dirigées contre la
délibération du 30 novembre 1995 au motif que les membres d'une association loncicre
de remembrement ne peuvent attaguer dircctement la délibération du burcau de

Passociation fixant le montant ct la répartition des taxes syndicales;

Considérant gu'aucun de¢ ces moyens n’est de nature a permettre admission de la
¥

requéte;»

B. Le droit interne pertinent

()

GRIEFS

I. Les requérants estiment que les recours tendant a la décharge des
taxes syndicales qui leur avaient été réclamées au titre des années 1995
et 1996 n’ont pas été entendus équitablement au sens de Particle 6 § I.
Dans ce sens, ils exposent une série de griefs.

()

b) Les requérants sc plaignent également de ne pas avoir bénéficié
d’un proces équitable dans le respect du principe de I'égalité des armes
et du contradictoire en raison de Pimpossibilité d’obtenir préalablement
aux audiences devant les juridictions administratives, et en particulier
devant le Conseil d’Etat, communication des conclusions du commissaire
du gouvernement, et de ne pas avoir pu y répliquer a 'audience.

¢) Lesrequérants soutienncnt que leur cause n’a pas été entendue par
un tribunal indépendant et impartial dans le cadre de la procédure devant
le Conseil d’Etat. Se fondant sur I’arrét Procola c. Luxembourg (28 septembre
1995, série A n” 326, p. 16, § 45), ils considérent que le Conseil d’Etat,
conseiller de I'Etat pour Pétude des projets de loi, se trouve ensuite
amené a les juger, ce qui en ferait a la fois un juge et une partie. Ils
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soutiennent que le Conseil d’Etat n’est pas indépendant des autorités
administratives. Ils ¢n concluent que le Conseil d’Etat n'offrait pas
toutes les garanties d'impartialité ct d’indépendance requises par
Particle 6 § | de la Convention.

d) Enfin, les requérants se plaignent de lobligation de se faire
représenter, devant le Conseil d’Etat, par un avocat au Conseil d’Etat ou
a la Cour de cassation, qui constituerait, selon cux, une atteinte aux
principes d’équité.

()

3. Invoquant Particle | du Protocole n® 1, les requérants se plaignent
d’une atteinte qui aurait été portée a leurs biens (terres ct capitaux
financiers) par les travaux d’hydraulique cffectués, et qui ne serait pas
motivée par I'intéréc général, mais par I'intéréc d’'un seul membre de
AFR, L.

()

EN DROIT

I. Les requérants se plaignent de la violation dc l'article 6 § | de la
Convention, dont les dispositions pertinentes sont ainsi rédigées:
«Toute personne a droit & ce que sa causc soil entenduce équitablement (...) parun
tribunal indépendant et impartial, ¢tabli par la loi, qui déeidera (...} des contestations
sur ses droits ct obligations de caractere civil (...) »

La Cour note d’emblée quc sc pose la question de Papplicabilité de
I'article 6 de la Convention, dans la mesure ou, selon sa jurisprudence,
cette disposition ne s’applique pas en principe aux procédures fiscales
(Ferrazzini ¢. Ilalie [GC], n” 44759/98, §§ 24 a 31, CEDH 2001-VII).

Toutelois, la Cour n’estime pas nécessaire en Poccurrence de trancher
la question car, de toutc maniere, elle considere que le grief dans sa
totalité est irrecevable.

()

b) Les requérants alleguent également la violation de article 6 § | de
la Convention en cc qu’il garantit le droil a un proces équitable dans le
respect du principe de I'égalité des armes et du contradictoire, en raison
de la non-communication préalable des conclusions du commissaire
du gouvernement et de I'impossibilité d’y répondre a Paudience. Les
requérants, qui étaient représentés par un avocat devant le Conseil
d’Etat, ne justifient pas avoir produit de note en délibéré a la suite de
Paudience.

La Cour rappelle que le principe de Pégalité des armes — I'un des
éléments de la notion plus large de procés équitable — requiert que
chaque partie se voie offrir une possibilité raisonnable de présenter sa
cause dans des conditions qui ne la placent pas dans une situation de net
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désavantage par rapport a son adversaire (voir, parmi beaucoup d’autres,
Niderosi-Huber ¢. Suisse, arrét du 18 {évrier 1997, Recueil des arréls et décisions
1997-1, p. 107, § 23).

Or, indépendamment du fait que, dans la majorité des cas, les
conclusions du commissaire du gouvernement ne font pas [Pobjet
d’un document écrit, la Cour reléeve qu’il ressort clairement du
déroulement de la procédure devant le Conscil d’Etat que le
commissaire du gouvernement présente ses conclusions pour la
premiére fois oralement a l'audience publique de jugement de Iaffaire
et que tant les partics a Pinstance que les juges et le public en
découvrent le sens et le contenu a cette occasion (arréts Kress ¢. France
[GC], n” 39594/98, § 73, CEDH 2001-VI, APBP ¢. France, n" 38436/97,
§ 24, 21 mars 2002, ct Immeubles Groupe Kosser c. France, n® 38748/97, § 23,
21 mars 2002).

Les requérants ne sauraient tirer du droit a Pégahté des armes
reconnu par Particle 6 § 1 de la Convention le droit de se voir
communiquer, préalablement a Paudience, des conclusions qui ne I'ont
pas été a 'autre partie a Iinstance, ni au rapporteur, ni aux juges de la
formation de jugement (arrét Niderost-Huber  précité). Aucun
manquement a 'égalité des armes ne se trouve done établi (arrét Kress
précité).

Toutefois, la notion de proces équitable implique aussi en principe le
droit pour les parties a un procés de prendre connaissance de toute piéce
ou observation soumise au juge, fit-ce par un magistrat indépendant,
en vuc d’influencer sa décision, ct de la discuter (arréts Lobo Machado
c. Portugal du 20 février 1996, Recueil 1996-1, p. 215, § 49, Vermeulen
¢. Belgique du 20 février 1996, Recueil 1996-1, p. 234, § 33, K.D.B. c. Pays-Bas
du 27 mars 1998, Recueil 1998-11, p. 631, § 44, ct Niderdst-Huber précité,
p. 108, § 24).

Pour cc qui est de Pimpossibilité pour les parties de répondre aux
conclusions du commissaire du gouvernement a 'issue de 'audience de
jugement, la Cour a déja relevé qu’a la différence de Paffaire Reinhardl et
Slimane-Kaid ¢. France (arrét du 31 mars 1998, Recueil 1998-11), il n’est
pas contesté que dans la procédure devant le Consell d’Etat, les avocats
qui le souhaitent peuvent demander au commissaire du gouvernement,
avant laudicnce, le sens général de ses conclusions. Il n’est pas
davantage contesté que les parties peuvent répliquer, par une note en
délibéré, aux conclusions du commissaire du gouvernement, ce qui
permet, ct c’est essentiel aux veux de la Cour, de contribuer au respect
du principe du contradictoire. Enfin, au cas ot le commissaire du
gouvernement invoquerait oralement lors de I'audience un moyen non
soulevé par les parties, le président de la formation de jugement
ajournerait laffaire pour permecttre aux parties d’en débattre (arrét
Kress précité, § 76).
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Reste que, de Pavis de la Cour, le dépot d’une note en délibéré
contribue au respect du principe du contradictoire 4 certaines conditions.
En particulier, les justiciables doivent pouvoir déposer une telle note
indépendamment de la décision éventuelle du président d’ajourner
Paffaire, tout en disposant d’un délai suffisant pour la rédiger. Par
ailleurs, afin d’éviter tout litige quant a sa prise en compte par la haute
juridiction administrative, la Cour estime que Parrét devrait expressé-
ment viser Pexistence d’une note en délibéré, comme c’est déja le cas
s’agissant de la mention, dans les arréts du Conseil d’Etat, de la requéte
ou du recours enregistré aupres de son secrétariat, des autres pieces du

dossier et des interventions cn audience publique (rapporteur, conseils
des parties et commissaire du gouvernement) (arrét APBP précité, § 27).

En Pespéce, la Cour reléve que les requérants ne justifient pas avoir fait
usage de la possibilité de déposer une note en délibéré.

Dans ces conditions, la Cour estime que la procédure suivie devant le
Conseil d’Etat a offert suffisamment de garanties aux requérants et
qu’aucun probléme ne se pose sous ’angle du droit a un procés équitable
pour ce qui est du respect du contradictotre.

Il s’ensuit que cette partie du grief doit dés lors étre rejetée comme
manifestement mal fondée, en application de Particle 35 §§ 3 et 4 de la
Convention.

¢) Les requérants alleguent un défaut d’impartialité et d’'indépen-
dance du Conseil d’Etat.

La Cour rappelle que pour déterminer si un tribunal peut étre réputé
«indépendant» de 'une des parties a alflaire, il faut avoir égard 2 la
maniére dont ses membres sont nommés, 4 la durée de leur mandat,
a lexistence de garanties contre les pressions extérieures et au point
de savoir si l'organe présente une apparence d’indépendance (voir
notamment Campbell et Fell ¢. Royaume-Uni, arvét du 28 juin 1984, série A
n” 80, pp. 30-40, § 78).

En matiere d’impartialité, 1l convient de distinguer entre une
démarche subjective, essayant de déterminer la conviction personnelle de
tel juge en telle occasion, et une démarche objective amenant a s’assurer
qu’il ofTrait des garanties suffisantes pour exclure a cet égard tout doute
légitime (Langborger c. Suéde, arrét du 22 juin 1989, série A n" 135, p. 16,
§32).

En lespece, les requérants ne mettent pas en cause 'impartialité
subjective des membres de la formation de jugement. Quant a leur
impartialité objective et a leur apparence d’indépendance, les requérants
ne contestent ni le mode de désignation des membres du Conseil d’Etat, ni
la durée de leurs mandats, ni I'existence de garanties contre des pressions
extéricures. Ils limitent leurs griefs au fait que, compte tenu du
fonctionnement des différentes sections du Conseil d’Etat, il pourrait y
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avolr conlusion, dans le chel des conscillers d’Etat, de fonctions consul-
tatives et juridictionnelles.

La Cour doit des lors établir si certains laits vérifiables autorisent &
mettre en doute leur impartialité, I'élément déterminant consistant 2
savoir si les appréhensions des requérants peuvent passer pour objective-
ment justifiées (Remli c. France, arrét du 23 avril 1996, Recueil 1996-11,
p. 574, § 46).

La Cour note d’abord qu’il pourrait résulter du fonctionnement du
Conseil d’Etat francais ¢t du statut de ses membres unce possibilité de
«confusion, dans le chef des (...) conseillers d’Etat de fonctions consul-
tatives et juridictionnelles » puisque les membres affectés a la section du
contentieux peuvent aussi étre affectés 2 une section administrative et
étre ainsi amenés a «exercer successivement, a propos des mémes
décisions, les deux types de fonctions », cc qui pourrait «mettre en cause
I'impartialité structurelle de ladite institution» (arrét Procola précicé,
p- 16, § 45).

Toutcfois, la Cour reléve que la présente affaire se distingue de
Iaffaire Procola précitée, ol quatre des cing membres de la formation
de jugement ont cu a sc prononcer sur la légalité d’un réglement qu’ils
avaient examiné auparavant dans le cadre de leur fonction consultative,
Dans la présente cspéce, les requérants ont fait valoir essenticllement
des arguments de nature générale tenant & Porganisation du Conseil
d’Etat, aux carriéres des conseillers d’Etat et aux fonctions qu’ils ont
pu auparavant cxercer. Ils n’ont toutefois indiqué aucun élément
susceptible de faire conclure que, dans Pexercice de fonctions anté-
rieures ou paralleles, les membres de la formation de jugement
auraient cu a prendre position sur les textes en cause, ¢n auraicnt
connu d’une quelconque fagon ou auraient eu avec les parties adverses
des liens de naturc a faire redouter un défaut d'impartialité (Rouhette
c. France, n" 36834/97, décision de la Commission du 3 décembre 1997,
noun publiée, et, a contrario, Holm c. Suéde, arvét du 25 novembre 1993,
séric A n” 279-A, et arrét Procola précité).

En tout état de cause, dans la présente espece, la Cour releve qu'il
n’existe aucunc raison de douter ni de Iindépendance ni de Pimpartialité
des membres du Conseil d’Etat, faute de preuve contraire.

Il s’ensuit que les craintes des requérants ne peuvent passcr pour
objectivement justifiées et que cette partic du grief est manifestement
mal fondée, au sens de P’article 35 § 3 dc la Convention, et doit étre
rejetée conformément a I'article 35 § 4.

d) Enfin, les requérants se plaignent de l'obligation de sc faire
représenter, devant le Conseil d’Etat, par un avocat aux Conscils, qui con-
stituerait, selon eux, une attcinte aux principes d’équité. lls contestent
essentiellement le monopole dont bénéficient les avocats aux Conseils
qui établit, selon eux, une sélection fondée sur un critére financier.
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La Cour réalfirme & cet égard que larticle 6 de la Convention
n'astreint pas les Etats contractants a créer des cours d’appel ou de
cassation. Néanmoins, un Etat qui se¢ dote de juridictions de cette
nature a 'obligation de veiller a ce que les justiciables jouissent auprés
d’elles des garanties fondamentales de I'article 6 (voir, parmi d’autres,
Delcourt c. Belgique, arrét du 17 janvier 1970, séric An" 11, p. 14, § 25). La
maniére dont l'article 6 § | s’y applique dépend des particularités de la
procédure en cause. Pour c¢n juger, il faut prendre en compte I'ensemble
du proces mené dans lordre juridique internc et le réle qu’y a joué
la juridiction de cassation, les conditions de recevabilité d’un pourvoi
pouvant étre plus rigoureuses que pour un appel (voir, parmi d’autres,
Brualla Gomez de la Torre ¢. Espagne, arrét du 19 décembre 1997, Recueil
1997-VIII, p. 2936, § 37).

La Cour reléve que, en droit frangais, en raison du caractére spécifique
du pourvoi en cassation, le demandeur en cassation doit avoir recours, en
principe, & un avocat spécialisé inscrit a4 l'ordre des avocats au Conseil
d’Etat et a la Cour de cassation. Tel a été le cas en lPespéce, les
requérants ont di se faire représenter devant le Conseil d’Litat par un
avocat aux Conseils.

La Cour rappellc également qu’elle a admis dans lc cadre de sa
jurisprudence récente que la spécificité de la procédure devant les
juridictions de cassation, considérée dans sa globalité, «peut justifier de
réserver aux sculs avocats spécialisés le monopole de la prise de parole et
qu’une telle réserve n’est pas de nature a remettre en cause la possibilité
raisonnable qu’ont les requérants de présenter leur cause dans des
conditions qui ne les placent pas dans unc situation désavantageuse »
(Mefiah et autres c. France [GC], n™ 32911/96, 35237/97 et 34595/97, § 47,
CEDH 2002-VII).

La Cour considére qu’une telle jurisprudence est transposable en
’espece. Elle estime en effet que, compte tenu du réle qui est celul du
Conscil d’Etat et eu égard aux procédures considérées dans leur
cnsemble, le lait de nc pas avoir offert aux requérants 'occasion de
plaider leur cause oralement, personnellement ou par lintcrmédiaire
d’un avocat inscrit au barrcau, mais de leur avoir donné la possibilité de
choisir leur conseil parmi les membres de 'ordre des avocats aux Conseils,
n'a pas porté atteinte a leur droit a un proces équitable au sens des
dispositions de Particle 6 de la Convention.

Il s’ensuit que cette partic du grief doit dés lors étre rejetée comme
manilestement mal fondée, en application de I'article 35 §§ 3 et 4 de la
Convention.

4. Les requérants se plaignent de ce que latteinte portée a leurs
biens par les travaux d’hydraulique effectués, qu’ils ont dii payer par le
biais des taxes syndicales, ne serait pas motivée par 'intérét général,
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mais uniquement par Uintérét de L., alors vice-président de PAFR. Ils
invoquent Particle 1 du Protocole n” | qui garantit que:
«Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut étre
privé de sa propriété que pour cause d’utilité publique ct dans les conditions prévucs par
la loi et les principes généraux du droit international.

(..)»

Or, selon I'article 35 § 1 de la Convention, «la Cour ne peut étre saisie
qu’apres épuisement des voies de recours internes (...) ». En Pespéce, la
Cour reléve que la violation alléguée de I’article 1 du Protocole n” 1 n’a pas
été expressément soulevéce devant le Conseil d’Etat.

Méme en admettant que les requérants aient soulevé ce grief en
substance, puisqu’ils ont contesté devant le Conseil d’Etat le but
poursuivi par la réalisation des travaux d’hydraulique et la répartition
des [rais afférents, la Cour ne saurait partager leur point de vue.

La Cour note qu’un remembrement et les opérations connexes peuvent
constituer une ingérence dans le droit de propriété des requérants qui,
dans les circonstances de l'espéce, releve de la deuxieme phrase du
premier alinéa de Particle 1 du Protocole n" 1 précitée.

La Cour rappelle qu’une mesure d’ingérence doit ménager un
juste équilibre «entre les impératifs d’utilité publique et ceux de la
sauvegarde des droits fondamentaux de Pindividu» et que les Etats
disposent d’unc marge d’appréciation pour détcrminer les mesures
d’utilité publique (voir notamment Fredin c. Suéde (n" 1), arrét du 18 [évrier
1991, série An® 192, pp. 17 et 18, § 51).

En Pespéce, la Cour notc que les travaux d’hydraulique réalisés
faisaient partie d’'un programme d’assainissement général des terres
remembrées. La Cour n'apergoit pas d’élément au dossier permettant de
dire que les travaux d’hydraulique ont été effectués exclusivement au
bénéfice de L. ct ne répondent pas au but du remembrement qui est
d’améliorer les conditions d’exploitation ¢t de contribuer & 'aménage-
ment de 'ensemble du territoire communal. Il convient donc de
considérer que 'ingérence de I’Etat répond a la condition de légalité. La
Cour estime également que le but des travaux d’hydraulique, a savoir
'assainissement général des terres remembrées, cntre dans le cadre de
l'utilité publique au sens de I’article 1 du Protocole n* 1.

En ce qui concerne I'exigence de proportionnalité entre Pingérence
dans le droit de propriété des requérants et le but d’intérét général
poursuivi, le tribunal administratif de Caen, puis la cour d’appel de
Nantes et le Conseil d’Etat ont considéré que la regle de répartition des
dépenses n'avait pas été méconnue et qu’ainsi il n’y avait pas cu violation
de P’article R. 133-8 du code rural qui dispose que les dépenses afférentes
aux travaux d’hvdraulique sont répartics sclon leur degré d’intérét. Dans
ces conditions, la Cour estime que l'opération incriminée ne peut étre
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considérée comme causant aux requérants un préjudice de nature 2
rendre celle-ct disproportionnée au but poursuivi par le remembrement
ou arbitraire.

Il s’ensuit que cette partie de la requéte est manifestement mal fondée
au sens de Particle 35 § 3 de la Convention et doit étre rejetée
conformément 2 I’article 35 § 4.

()

Par ces motifls, la Cour, & 'unanimité,

Déclare la requéte irrecevable.
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SUMMARY'

No prior communication of Government Commissioner’s submissions and
impossibility of replying to them at hearing before the Conseil d’Etat

Article 6 § 1 of the Convention

Fair trial - Administrative proceedings — No  prior communication of Governmen!
Commissioner’s submissions and impossibilily of replying to them at hearing before the
Conscil d’Etat — Equality of arms — Adversarial proceedings — Failure by applicant to
produce memorandum for the deliberations — Obligation fo be represenited before the Conseil
&’Evat by specialist lawyer — Impartial tribunal — Advisory and judicial functions within
the Conseil d’Etat

Article 1 of Protocol No. 1

Peaceful enjoyment of possessions — Public interest — Works related to land consolidation project,
aimed at general improvement of re-parcelled land — Proportionality

As part of a municipal land consolidation project, water-management works were
carricd out at a farmer’s request. The cost of these works was charged 1o the
owners ol individual plots allected by the land consolidation, including the
applicants, through property taxes. The applicants contested payment ol these
taxes, essentially on the ground that the works in question had not been carried
out on their properties. They were granted cxemption from the disputed taxes. A
new proposal for assigning the costs ol the water-management works established
that cach ol the landowners concerned by the land consolidation project would
benefit to the same degree [rom completion of the works and should therelore
finance them. The new basis for assigning these costs was finally adopted after
adversarial arguments had been heard from the partics. The applicants, who
again requested exemption [rom the taxes due, had their application partially
dismissed. In particular, the administrative court ol appeal considered that the
waler-management works, carricd out in the context ol work related to the land
consolidation project, were part of a general land improvement programme
carried out homogeneously throughout the re-parcelled arca; consequently, these
works were ol benefit to all the properties which had been re-parcelled, in
proportion to the arca of each property concerned. The applicants appealed
unsuccessfully to the Conseil d’Etat on points of law.

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

(1) Article 6 § 1: (a) Equality ol arms/adversarial proccedings belore the Conseil
d’Etat: The applicants had been represented before the Conseil d’Etat by a lawyer
and adduced no evidence that they had produced a mcmorandum for the
deliberations following the hearing. Irrespective of the fact that, in the majority
ol cases, the Government Commissioncr’s conclusions were not committed to
writing, in the procedurce before the Consei! d’Etat the Government Commissioner
made his conclusions for the {irst time orally at the public hearing of the case and
the partics to the proceedings, the judges and the public all learned of their
content and the recommendation made in them on that occasion. No breach of
cquality of arms was therefore made oul.

As regards the fact that it was not possible for the partics to reply to the Govern-
ment Commissioner’s submissions at the end of the hcaring, lawyers who so
wished could ask the Government Commissioner, before the hearing, to indicate
the general tenor of his submissions. The partics could reply to the Government
Commissioncr’s submissions by means of a memorandum for the deliberations,
which helped 1o ensure compliance with the adversarial principle. Lastly, in the
event of the Government Commissioner’s raising orally at the hearing a ground
not raiscd by the parties, the case would be adjourned to enable the parties to
present argument on the point.

The filing of a memorandum for the deliberations contributed to respect for the
adversarial principle, subjcet to certain conditions. In particular, litigants should
be ablc to file such a memorandum whether or not the presiding judge decided o
adjourn the case, and should have sufficicnt time to draflt it. Further, in order to
avoid any dispute as to whether a memorandum had been taken into account by
the Conseil d’Etal, the Court considered that the judgment should expressly
mention its existenee, as was alrcady the case with regard to the reference in the
Conseil d’Etat’s judgments to the application or appcal registered by its secretariat,
other documents in the case [ile and intervenuons in public hearings (reporting
judge, counsel for the parties and the Government Commissioner). The
applicants had not proved that they had made use of the possibility of filing a
memorandum for the deliberations. In thesc circumstiances, the proceedings
followed before the Conseil d’Ltat had afforded sufficient safeguards to the
applicants and no difficulty arose in connection with the right (o a lair trial as
regards respect for the adversarial principle: manifestly ill-founded.

(b) Independent and impartial tribunal: The applicants alleged that, bearing in
mind the functioning of the various divisions of the Conseil d’Etat, its members
might be called upon to rule in both their advisory and judicial capacitics.
However, the applicants had not produced any evidence capable ol justilying the
conclusion that, in the exercise of previous or parallel functions, the members of
the trial bench would have had to rule on the texts concerned by their appeal,
would have had any knowledge of them, or would have had velations with the
opposing party likely to substantiate fears ol a lack ol impartiality. It Tollowed
that the applicants’ fears could not be held to be objectively justified: manifesily
ll-founded.

(c) Fair trial: As regards the obligation to be represented before the Conseil d’Etat
by a member of the Conseil d’Etat and Court of Cassation Bar, bearing in mind the
special nature of the procedure before the Conseil d’Etal and having regard to the
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proccedings in their entirety, the fact of not having given the applicants an
opportunity to argue thetr case orally, personally or through the intermediary of
a lawyer from the ordinary Bar, but having provided them with the opportunity to
select their counscel from among the members of the Conseil d’Etat and Court ol
Cassation Bar, did not infringe their right to a {air trial: manifestly ill-founded.
(2) Article 1 of Protocol No. I The applicants complained that the interference
with their possessions inflicted by the water-management works, which they had
had 1o pay for through property taxes, had not been in the geneval interest.
However, these works were part of a general land improvement programme in
the re-parcelled arca and corresponded o the land consolidation project’s
objective, namely to improve the agricultural infrastructure and to contribute to
development ol the municipal territory as a whole. Conscquently, the State’s
interference with the applicants’ right of property had complied with the require-
mwent of legality. The aim of the water-management works, namely general
improvement of the re-parcelled arca, came under the coneept of public interest
within the meaning of Article | of Protocol No. I and the works had not caused the
applicants a loss tending to render this opcration disproportionate to the aim of
the land consolidation project or arbitrary: manifestly ill-founded.
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THE FACTS

The applicants are French nationals, who live in Geflosses, Département
of Manche (France).

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the applicants, may be
summarised as lollows.

From 1984 to 1990, land consolidation was carried out in the
municipality of Geffosses. In order to implement this project, the prefect
set up a Municipal Committee for Land Management (commission
communale d’aménagemen! foncier — “the CCAF”). A Land Consolidation
Association (associalion fonciére de remembrement ~ “the AFR”) was also set
up to implement and manage the works to be carried out as part of the
land consolidation project (the CCAF and AFR are provided for in
Article L. 121-2 et seq. of the new Countryside Code ...).

The land consolidation proceeded in a divisive atmosphere, a section
of the municipality’s residents having repeatedly demonstrated their
disagreement regarding the works being undertaken. Intervention by
the riot police was necessary to impose compliance with the decisions
adopted.

One of the farmers in the municipality, L., a member ol the CCAF and
deputy chairperson of the AFR, successfully requested that a large water
reserve be created, which necessitated the digging, in stony terrain, of
several ditches needed for the installation of water pipes.

The cost of this work was met through a loan. Reimbursement of this
loan was charged to the members of the AFR, including the applicants,
through property taxes.

The applicants disputed the payment of these taxes, since they
considered that they should not be obliged to pay for pipes which had not
been laid on their properties or which had no proven positive impact on
them.

They commenced proceedings before the administrative courts,
requesting exemption from the taxes assigned in respect o 1989 to 1994.
They were granted exemption in respect of the taxes for which they had
been liable in 1989, 1990 and 1991 (decision delivered on 21 June 1994 by
the Caen Administrative Court, upheld by a judgment delivered on
4 March 1997 by the Nantes Administrative Court of Appeal), and also in
1992, 1993 and 1994 (decision delivered on 10 March 1997 by the Caen
Administrative Court).
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In its judgment, the Administrative Court of Appeal found, inter alia:

“... Under the last sub-paragraph of Article 28 ol the Countryside Code, applicable
in this case, “The deeree by the Conseil d'Etat ... shall establish the criteria ... for
determining the formula for apportioning costs among the landowners, on the basis of
the area assigned in the land consolidation, except in respect ol costs appertaining
to water-management works, which shall be divided in proportion to their expected
benefit ... It [ollows [rom this provision, [irstly, that the payiment of the cost of water-
management works carried out by a land consolidation association may be charged to a
member of the association only where properties belonging to the latter and included in
the land consolidation will benefit (rom these works, and that, in addition, the amount
charged must be proportionate to the benefit of these works.

It follows from the inquiry into the facts that the taxes for the works related to the
Gellosses land consolidation project which were charged [1o the applicants] ... include,
to a substantial degree, participation in the cost ol the water-management works; the
allocation of costs was calculated on the basis of the properties’ arca alone and not, as
concerns the water-management works, on the basis of the actual benelit for cach of the
propertics concerned. Such a method ol assigning costs could only have been legally
applied il it had been established that the said works were ol benefit, in fact and
proportionally to their arca, to all the properties forming part of the land consolidation
scheme. It has been established that this is not the case; it therefore [ollows ... that [the
applicants arc] justified in requesting exemption (rom the taxes which they dispute ...”

Taking account of several similar judicial decisions which had
exempted farmers from taxes imposed on them, the bureau of the AFR
re-examined on 19 October 1995 the formula for assigning the costs
arising from the water-management works. It adopted a new, detailed
proposal for assigning costs, on the basis that each member of the AFR
would bcnefit to an equal degree from completion of the watcr-
management works and was consequently obliged to finance them.
This proposal was then submitted to the landowners concerned for
observations and to a public inquiry.

At its meeting on 30 November 1995 the bureau of the AFR, having
inspected the complaints submitted, adopted a new decision containing
the final version ol the formula for assigning costs for the water-
management works. This decision was signed by the Chair of the AFR
and approved by the Coutances sub-prefect on 3 January 1996. However,
it was not signed by the members of the burcau and entered inn the register
of decisions until 9 October 1996, when it contained a typed addition
making it several pages longer than the document initially approved.

The applicants appealed to the administrative courts. They contested
the validity of the procedures which had established the formula for
assigning taxes at the AFR bureau’s meetings on 19 October 1993,
30 November 1995 and 9 October 1996, and requested that they be sct
aside. The applicants asked, in consequence, to be exempted from
property taxes in respect of 1993 and 1996, which, they claimed, had
been decided under invalid procedures.
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In a judgment adopted on 20 January 1998 the Caecn Administrative
Court confirmed the exemption from the property taxes due in respect of
the period 1989 to 1994, but rejected the applications concerning the taxes
due in respect of 1995 and 1996. The applicants appealed to the Nantes
Administrative Court of Appeal.

In addition, thev lodged a criminal complaint, with an application to
join the proceedings as civil parties, alleging forgery in connection with
the decision of 30 November 1995 and asked the administrative court to
defer its decision until the conclusion of the criminal proceedings.

In a judgment of 30 December 1998 the Nantes Administrative Court
of Appeal conlirmed the Administrative Court’s judgment in which it had
relused to grant exemption for the taxes due in respect of 1995 and 1996.

In its judgment the Administrative Court of Appeal held, firstly, that
the procedure to establish the formula for assigning the costs arising from
the water-management works had been lawful, since “the lact that [the]
decision ... was not signed by the members of the bureau and entered
into the register ol decisions contemporaneously [was], in itsell, without
significance for its existence or validity”.

It went on to say:

“The water-management works conducted 1n the context of projects related 1o
the Geffosses land consolidation cnrailed, as part of a gencral land improvement
programme implemented homogeneously throughout the re-parcelled area, the clean-
up of watercourses and the introduction of a network of primary ditches or culverts in
the public-works strips reserved for the land association and of sccondary ditches
leading to the individual plots, so as to provide for the cvacuation of excess water from
all the re-parcelled plots ... [TThe applicants” allegation that the works in dispute were,
in reality, carvied out for the benefit of a single landowner is not corroborated by any
evidenee in the file.”

It concluded:

“Accordingly, the bureau of the Geffosses land consolidation association was entitled
o consider, without infringing the provisions ... of Article R. 133-8 of the Countryside
Coxle, that these works would be of actual benefit 1o all the propertics concerned by the
land consolidation, in proportion to their area, and to decide, as it did by its decision off
30 November 1993, 1o divide the costs among the landowners concerned ... [T]t follows
from the forcgoing that the [applicants’] submissions, requesting excrnption from the

taxes imposed on them .. in respect of 1995 and 1996, must be rejected.”

The applicants lodged an appeal on points of law. On 24 November
1999 the Conseil d’Etat dismissed this appeal in a judgment reasoned as
follows:

“Undecr Article 11 of the Taw of 31 Deccember 1987 reforming administrative
proccedings: ‘An appeal on points of law belore the Conseil d’Etat shall be subjeet 1o a
preliminary admissibility procedure. Admissibility shall be refused by judicial decision if
the appeal is inadmissible or is not based on any rcasonable arguments ...”
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In requesting the setting aside of the contested judgment, Mr and Ms G L. allege that
the court was in breach of Article R. 133-8 of the Countryside Code in refusing to
exempt them from the property taxes imposed on them in respect of 1995 and 1996,
even though these taxes, which were intended to cover the cost of the water-
management works, had allegedly been calculated in proportion to the area of re-
parcelled land belonging to them rather than the actual benefit that they would derive
from these works. To ensure that its judgment would not be vitiated by insufficient
reasoning, the court ought, at the very lcast, to have identified this benefit in specific
terms with reference to the facts of the case. The court had also failed to justify
its refusal to defer decision until after the conclusion of the criminal proceedings
introduced following a complaint of forgery in connection with the decision of
30 November 1995, which had decided the amount of the aforementioned taxes. The
court could not, without misdirecting itscll, refuse to exempt them from the taxes in
respect of 1995 and 1996, given that the decision of 30 November 1995 by the bureau of
the land consolidation association was flawed by retroactiveness, in that it fixed the
taxes on which payments were to fall due for the 1995 financial year as a whole.
Finally, the court is alleged to have misdirected itself in declaring inadmissible the
submissions requesting the setting aside of the decision of 30 November 1995, on the
ground that members of a land consolidation association may not dircctly contest a
decision by the association’s burcau fixing the amount and method of allocation of
property taxces.

Nonc of the above grounds is such as to render the appeal admissible.”

B. Relevant domestic law

COMPLAINTS

1. The applicants considered that their appeals secking exemption

from the property taxes imposed on them in respect of 1995 and 1996
had not been given a fair hearing in the sense of Article 6 § 1. In that
connection, they submitted a series of complaints.
(b) The applicants also complained that they had not enjoyed a fair
trial with due regard to the principle of equality of arms and the
adversarial principle, owing to the impossibility of inspecting the
Government Commissioner’s submissions prior to the hearings before
the administrative courts and, in particular, before the Conseil d’Etat, and
that they had not heen able to reply to these submissions in court.

(¢) The applicants argued that their case had not becn heard by
an indepcendent and impartial tribunal in respect of the proceedings
before the Conseil d’Etat. Relying on Procola v. Luxembourg (judgment of
28 September 1995, Series A no. 326, p. 16, § 43), they submitted that the
Conseil d’Etal, an adviser to the State for the examination of draft
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legislation, was then called on to rule on this legislation, which would
make it both a judge and a party. They argued that the Conseil d’Etat was
not independent ol the administrative authorities. Accordingly, they
submitted that the Conseil d’Etat did not offer all the guarantees of
impartiality and independence required by Article 6 § 1 of the Convention.

(d) Finally, the applicants complained of the obligation to be
represented before the Conseil d’Etal by a lawyer authorised to appear in
the Conseil d’Etai or the Court of Cassation, which, in their opinion,
infringed the principle of fairness.

5. Relying on Article 1 of Protocol No. 1, the applicants complained of
an interference with their possessions (land and financial capital) through
the water-management works, which had not been in the general interest
but served the interests of a single member of the AFR, namely L.

THE LAW

1. The applicants complained of a violation of Article 6 § 1 of the
Convention, the relevant provisions of which read as follows:
“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled 1o a

»

fair ... hearing ... by an independent and impartial tribunal established by law. ...

The Court notes at the outset that the question of the applicability of
Article 6 of the Convention arises in that, according to its case-law, this
provision does not in principle apply to tax proceedings (see Ferrazzini
v. ltaly [GC], no. 44759/98, §§ 24-31, ECHR 200[-VII).

However, the Court does not consider it necessary in the present case to
rule on this question since, In any event, it considers that the complaint as
a wholc is inadmissible.

(b) The applicants also alleged a violation of Article 6 § 1 of the
Convention in so far as it guarantees the right to a fair hearing with due
regard to the principle of equality of arms and the adversarial principle,
in that they had not been provided with a copy of the submissions of the
Government Commissioner (commissaire du gouvernement) prior to the
hearing, so that it had been impossible to reply to them at the hearing.
The applicants, who were represented before the Conseil d’Etal by a
lawyer, have adduced no evidence that they produced a memorandum flor
the deliberations (note en délibéré) following the hearing.

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

Irrespective  of the fact that in most cases the Government
Commissiotier’s submissions are not committed to writing, the Court
notes that it is clear from the course of procedure before the Conseil d'Etat
that the Government Commissioner makes his conclusions for the first
time orally at the public hearing of the case and that the parties to the
procecdings, the judges and the public all learn ol their content and the
recommendation made in them on that occasion (sce Kress v. France [GC],
no. 39594/98, § 73, ECHR 2001-VI; APBP v. France, no. 38436/97, § 24,
21 March 2002; and Immeubles Groupe Kosser v. France, no. 38748/97, § 23,
21 March 2002).

The applicants cannot infer [rom the right to equality of arms
recognised in Article 6 § 1 of the Convention the right to be given, prior
to the hearing, submissions which were not disclosed to the other party to
the proceedings or to the reporting judge or to the judges of the trial
bench (see Niderdst-Huber, cited above). No breach of cquality of arms has
therefore been made out (see Kress, cited above).

However, the concept of fair trial also implies in principle the right for
the partics to a trial to have knowledge of and comment on all evidence
adduced or observations filed, even by an independent member of the
national legal service, with a view to influencing the court’s decision (scc
the following judgments: Lobo Machado v. Portugat, 20 Fcbruary 1996,
Reports 1996-1, p. 215, § 19; Vermeulen v. Belgium, 20 February 1996, Reports
1996-1, p. 234, § 33; K.D.B. v. the Netherlands, 27 March 1998, Reports 1998-11,
p- 631, § 44; and Niderdst-Huber, cited above, p. 108, § 24).

As regards the fact that it is not possible for parties to reply to the
Government Gommissioner’s submissions at the end of the hearing, the
Court has alrcady noted that, contrary to the position in Reinhardt and
Stimane-Kaid v. France (judgment of 31 March 1998, Reports 1998-11), it is
not disputed that in proccedings before the Consetl d'Etat lawyers who so
wish can ask the Government Commissioner, before the hearing, to
indicate the general tenor of his submissions. Nor is it contested that the
parties may reply to the Government Commissioner’s submissions by
means of a memorandum for the deliberations, a practice which — and
this is vital in the Court’s view — helps to cnsure compliance with
the adversarial principle. Lastly, in the event of the Government
Commissioner’s raising orally at the hearing a ground not raised by the
parties, the presiding judge would adjourn the case to enable the parties
to present argument on the point (see Kress, cited above, § 76).

In the Court’s opinion, the filing of a memorandum for the
deliberations contributes to respect for the adversarial principle, subject
to certain conditions. In particular, litigants should be able to file such a
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memorandum whether or not the presiding judge decides to adjourn the
case, and should have sufficient time to draft it. Further, in order to avoid
any dispute as to whether a memorandum has been taken into account by
the Conseil d’Elat, the Court considers that the judgment should expressly
mention its existence, as is already the case with regard to the reference in
the Conseil d’Etal’s judgments to the application or appeal registered by its
secretariat, other documents in the case {ile and interventions in public
hearings (reporting judge, counsel for the parties and the Government
Commissioner) (sec APBP, cited above, § 27).

In the present case, the Court notes that the applicants have not proved
that they made use of the possibility of filing a memorandum for the
deliberations.

In these circumstances, the Court considers that the proceedings
followed before the Conseil d’Etal allorded sulficient safeguards to the
applicants and that no difficulty arises in connection with the right to a
fair trial as regards respect for the adversarial principle.

It follows that this part of the complaint must thercfore be rejected as
manifestly ill-founded, pursuant to Article 35 §§ 3 and 4 of the
Convention.

(¢c) The applicants alleged an absence of impartiality and
independence on the part of the Conseil d'Elat.

The Court points out that, in order to determine whether a tribunal can
be considered to be “independent” of one of the parties to a case, regard
must be had to the manncr of appointment of its members, the duration
of their term of office, the existence of guarantees against outside
pressures and the question whether the body presents an appearance
of independence (see, inter alia, Campbell and Fell v. the Uniled Kingdom,
judgment of 28 June 1984, Serics A no. 80, pp. 39-40, § 78).

As to the question of impartiality, a distinction must be drawn between
a subjective test, whereby it is sought to establish the personal conviction
of a given judge in a given case, and an objective test, aimed at
ascertaining whether the judge offered guarantees sufficient to exclude
any legitimate doubt in this respect (see Langborger v. Sweden, judgment of
22 June 1989, Series A no. 135, p. 16, § 32).

In the present case, the applicants do not cast doubt on the subjective
impartiality of the members of the trial bench. As to their objective
impartiality and their appearance of independence, the applicants do not
contest the manner ol appointment of members of the Conseil d’Elal, the
duration of their terms of office, or the existence of guarantees against
outside pressures. They limit their complaints to the fact that, bearing in
mind the functioning of the various divisions of the Conseil d’Elat, there
could be some confusion for the members of the Consei! d’Elat between
advisory and judicial functions.
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Consequently, the Court must establish whether certain verifiable
information enables doubt to be cast on their impartiality, the dccisive
clement being whether the applicants’ fears can be held to be objectively
Justified (see Remli v. France, judgment of 23 April 1996, Reports 1996-11,
p- 574, § 46).

The Court notes, firstly, that the functioning of the French Conseil &’Etat
and the status of its members could lead to the possibility of combination,
for members of the Conseil d’Etat, of their advisory and judicial functions
since the members assigned to the Judicial Division may also be assigned
to an administrative division and thus be called on to “... successively
perform thesce two types ol function”, which could “cast doubt on the
institution’s structural impartiality” (sce Procola, cited above, p. 16, § 45).

However, the Court notes that the present case differs from that in
Procola, where four of the five members of the trial bench had to rule on
the lawfulness of a regulation which they had previously scrutinised in
their advisory capacity. In the present case, the applicants essentially put
forward arguments of a general nature concerning the organisation of the
Conseil d’Etat, the careers of the members of the Conseil d’Eial and the
functions previously exercised by them. However, they did not produce
any evidence capable of justifying the conclusion that, in the exercise of
previous or parallel functions, the members of the trial bench would have
had to rule on the texts in issue, would have had any knowledge of them, or
would have had relations with the opposing party likely to substantiate
fears of a lack of impartiality (sec Rouhette v. France, no. 36834/97,
Commission decision of 3 December 1997, unreported; and, a contrario,
Holm v. Sweden, judgment of 25 November 1993, Scries A no. 279-A; and
Procola, cited above).

In any event, in the present case, the Court notes that in the absence
of evidence to the contrary there is no reason to doubt either the
independence or the impartiality of the members of the Conseil d’Etat.

It follows that the applicants’ fears cannot be held to be objectively
justified and that this part of the complaint is manifestly ill-founded
within the meaning of Article 35 § 3 of the Convention and must
therefore be rejected pursuant to Article 35 § 4.

(d) Finally, the applicants complained of the obligation to be
represented before the Conseil d’Etat by a member of the Conseil d’Etat and
Court of Cassation Bar, which, in their opinion, infringed the principle of
fairness. In essence, they contested the monopoly enjoyed by the members
ol the Conseil d’Etat and Court of Cassation Bar, which, 1n their opinion,
mtroduced selection on a financial criterion.

In this regard the Court rcaffirms that Article 6 of the Convention does
not compel the Contracting States to sct up courts of appeal or of
cassation. Nevertheless, a State which does institute such courts is
required to ensurc that persons amenable to the law enjoy beflore these
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courts the fundamental guarantees contained in Article 6 (see, inter alia,
Delcourt v. Belgium, judgment of 17 January 1970, Series A no. L1, p. 14,
§ 25). The way in which Article 6 § | applies depends on the special
features ol the proceedings concerned. In evaluating this, account must
be taken of the entirety of the proceedings conducted in the domestic
legal order and the court of cassation’s role in them; the conditions
of admissibility of an appeal on points of law may be stricter than for
an ordinary appeal (see, inter alia, Brualla Gomez de la Torre v. Spain,
judgment of 19 December 1997, Reports 1997-VIII, p. 2956, § 37).

The Court notes that, under French Jaw, owing to the special nature of
proceedings before the Court of Cassation, appellants to the Court of
Cassation must, in principle, use a specialist lawver who is a member of
the Conseil d’Etat and Court of Cassation Bar. This was the situation in the
present casc, where the applicants were obliged to be represented before
the Conseil d’Etat by a lawyer with a right of audience in the Conseil d’Elat
and Court of Cassation.

The Court also points out that, in its recent case-law, 1t has accepted
that the special nature of proceedings before courts of cassation,
considered as a whole, “may justify specialist lawyers being reserved a
monopoly on making oral representations and that such a reservation
does not deny applicants a reasonable opportunity to present their cases
under conditions that do not place them at a substantial disadvantage”
(see Mefiah and Others v. France [GC], nos. 32911/96, 35237/97 and
34595/97, § 47, ECHR 2002-VII).

The Court considers that this [inding could be transposed to the
present case. It considers that, bearing in mind the role of the Conseil
d’Etat and having regard to the proceedings in their entirety, the fact of
not having given the applicants an opportunity to argue their casc orally,
personally or through the intermediary of a lawyer from the ordinary Bar,
but having provided them with the opportunity to select their counsel
from among the members of the Conseil d’Etat and Court of Cassation
Bar, did not infringe their right to a fair trial within the meaning of
Article 6 of the Convention.

Lt follows that this part of the complaint must thereflore be rejected as
manifestly ill-founded pursuant to Article 35 §§ 3 and 4 of the Convention.

4. The applicants complained that the interference with their
possessions inflicted by the water-management works, which they had had
to pay for through property taxes, had not been in the general interest but
served only the interests of L., who was then deputy chairperson of the
AFR. They relied on Article | of Protocol No. 1, which provides:

“Every natural or legal person is cntitled to the peaceful enjoyment of his
posscssions. No one shall be deprived of his possessions except in the public interest
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and subject to the conditions provided for by law and by the general principles of
international law.

Under Article 35 § | of the Convention, “the Court may only deal with
the matter after all domestic remedics have been exhausted ...” In the
present case, the Court notes that the alleged violation of Article 1 ol
Protocol No. | was not expressly raised before the Conseil d’Etat.

Even allowing that the applicants did in essence raise this complaint in
that they challenged before the Conseil d’Etat the aim pursued through
implementation of the water-management works and distribution of the
related costs, the Court does not share their view.,

The Court notes that a land consolidation project and the related
operations may represent an interference with the applicants’ right of
property which, in the circumstances of the present case, is covered by
the sccond sentence of the first paragraph of Article 1 of Protocol No. |,
cited above.

The Court points out that an interference must achieve a fair balance
“between the demands of the general interest of the community and the
requirements of the protection of the individual’s fundamental rights”
and that States cnjoy a margin of appreciation in determining the
measures ol public interest (see, in particular, Fredin v. Sweden (no. 1),
judgment of 18 February 1991, Series A no. 192, pp. 17-18, § 51).

In the present case, the Court notes that the water-management works
carried out were part of a general land improvement programme in the re-
parcclled area. The Court can see no basis in the case [ile for asserting
that the water-management works were carried out exclustvely for L.s
benefit and do not correspond to the land consolidation project’s
objective, namely (o improve the agricultural infrastructure and to
contribute to development of the municipal territory as a whole. Con-
sequently, it may be considered that the State’s interference complics
with the requirement of legality. The Court also considers that the aim
of the water-management works, namely general improvement of the re-
parcelled area, comes under the concept of public interest within the
meaning of the first paragraph of Article I of Protocol No. I.

As to the requirement of proportionality between the interference with
the applicants’ right of property and the pursued aim of general interest,
the Caen Administrative Court, followed by the Nantes Administrative
Court of Appeal and the Conseil d’Etat, found that the rule on the division
of costs had not been disregarded and that, consequently, there had not
been a breach of Article R. 133-8 of the Countryside Code which provides
that the costs appertaining to water-management works are to be divided
in proportion to their benefit. In these circumstances, the Court considers
that the impugned operation cannot be considered to have caused the
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applicants a loss tending to render this operation disproportionate to the
aim pursued or arbitrary.

It follows that this part of the application is manifestly ill-founded
within the meaning of Article 35 § 3 ol the Convention and must be
rejected pursuant to Article 35 § 4.

For thesc reasons, the Court unanimously

Declares the application inadmissible.
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Les requérantes sont des sociétés impliquées dans la réalisation d’un projet de
zonc d’activité industrielle sur le territoire de la commune de Blotzheim (dans lc
cadre d’une zonc d’aménagement concerté), a proximité de 'aéroport de Bile-
Mulhousc. La premigre requérante, promoteur du projet de parc d’activités, a
acheté des terrains situés dans le périmetre de cette zone afin d’v réaliser des
aménagements en relation avec le projet. La seconde requérante était maitre de
Pouvrage du projet de construction de batiments industriels dans le périmétre du
parc ’activités. Parall¢lement, le consell d’administration de "aéroport adopta, de
lagon confidentielle, un plan de développement impliquant Putilisation des mémes
surfaces. Les arrétés du préfet rcconnaissant intérét général du plan de
dévcloppement susmentionné et mettant la commune de Blotzheim en demeure
de tenir compte de ce plan (ce qui avait pour effet d'empécher la réalisation de
la zone c’activité projetée par les requérantes) furent annulés par le tribunal
administratil de Strasbourg, au motil que le programme d’extension décidé
par le conseil d’administration de I'adroport cxcédait les limites prévues par
la convention franco-suisse de 1949 régissant fe fonctionnement de 'aéroport.
Conséeutivement, par un échange de notes de 1996, les gouvernements suisse et
lrangais amendérent cette convention de manierc a permettre la réalisation du
programme d’extension susmentionné (construction d’une nouvelle piste
d’atterrissage). En mai 1996, un décret portant publication de cet accord lut pris.
Les requérantes saisirent le Conseil d’Etat d’une demandc d’annulation de ce
décret, soutenant que la modilication apportée a la convention de 1949 ne
pouvait &tre approuvée que par le biais d’une loi. Le Conseil d’Etat rcjeta la
requéte par un arrét de décembre 1998.

1. Article 6 § 1 de la Convention (applicabilité) : le litige devant le Conseil d’Erat
soulevait une «contestation» «réelle ¢t sérieuse »: d’'une part, la haute juridiction

. Rédigé par le gretTe, il ne lie pas la Cour.
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a examiné 'un des moyens des requérantes au fond; d’autre part, les autres
moycns n'apparaissent pas manifestement dépourvus de fondement, méme si le
Conseil d’Etat n’a pas ¢té amené a statuer sur leur bien-fondé. Quant a issue du
litige, elle était susceptible d’avoir des répercussions sur la situation patrimoniale
et I'activité économique des requérantes. Toutelois, I’action judiciaire n’avait pas
un objet patrimonial et ne se fondait pas sur une attcinte alléguée a des droits
patrimoniaux. En effet, Paccord et le décret attaqués ni nc visaient activité
économique des requérantes ni ne réglementaient leurs droits, et étaient
«dépourvus d’effet juridique direct » sur la situation des intéressées, de sorte que
Pissue du recours formé par elles n’était pas «directement déterminante » pour les
droits en question. De plus, Paction judiciaire visait exclusivement Pannulation
dudit décret et les débats se limitérent a la 1égalité in abstracto du décret. Faute de
contestation sur un «droit de caractére civil» des requérantes, Particle 6 § 1 ne
s’applique pas: incompatibilité ratione materiae.

2. Article 1 du Protocole n® 1: I'accord franco-suisse cn question peut représenter
un obstacle a la poursuite du projet du parc d’activités et & I’activité économique
des rcquérantes, mais nc constitue pas unc «ingérence manifestement illégale »
dans leur droit au respect de leurs biens, sur le plan du droit interne, ni
d’ailleurs, s’agissant d’un accord sous forme d’échange de notes entre deux Etats,
venant compléter une convention internationale en vigueur depuis 1949, sur le
plan du droit international. Il n’est done nullement établi que cet accord bilatéral
«déroge » 2 la Convention: défaut manifeste de fondement.

3. Article 14 de la Convention: les requérantes ne peuvent valablement soutenir
que le Conscil d’Etat scrait parvenu 2 une conclusion différente s’il avait été
saisi de la méme demande par des requérants se trouvant, dans le contexte de
I'extension de 'aéroport de Bale-Mulhouse, dans une situation analoguc 2 la
leur: délfaut manifeste de fondement.
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()
EN FAIT

Les requérantes, la société a responsabilité limitée (SARL) du
Parc d’activités de Blotzheim (ci-aprés «la PAB») et la société civile
Haselaecker (ci-aprés «la SCI Haselaecker»), sont des sociétés de droit
frangais dont le si¢ge social se trouve a Blotzheim (France). Elles sont
représentées devant la Cour par M" P. Martin, avocat au barreau de
Paris. Le gouvernement frangais («le Gouvernement») est représenté
par son agcent, M. R. Abraham, directeur des affaires juridiques au
ministére des Affaires étrangeéres.

A. Les circonstances de ’espece

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par les parties, peuvent
se résumer comme suit.

Le schéma directeur de Mulhouse-Rhin-Mines, approuvé par un arrété
préfectoral du 15 septembre 1977, prévoit la création d’une zone
industrielle aux alentours de I'aéroport de Bile-Mulhouse (dont les
infrastructures se situent sur le territoire des communes {rangaises de
Blotzheim, Hésingue, Bourgfelden et Saint-Louis).

Les 27 avril et 3 mai 1989, le gérant de la PAB (dont les statuts ont écé
établis devant notaire le 8 juin 1989) soumit au maire de Blotzheim un
projet de promotion d’une zone d’activités industrielles, artisanales,
commerciales et de services sur le ban de cette commune, aux abords de
I'aéroport de Bale-Mulhouse. Le 16 mai 1989, le conseil municipal de
Blotzheim donna son accord au maire pour la vente a la PAB de terrains
communaux ligurant dans le périmétre du projet; il se déclara en outre,
notamment, favorable 4 ce que la commune s’engage a renoncer a son
droit de préemption urbain sur les terrains intéressant a ce titre la
société, a la création d’une zone d’aménagement concerté (ZAC) dans ce
secteur, et au lancement d’une procédure de modification du plan
d’occupation des sols (POS) de la commune.

Par des actes notariés du 30 juin 1989, la PAB acheta a la commune de
Blotzheim divers immeubles situés sur le territoire de celle-ci.

Le I'l janvier 1990, le consei]l municipal décida de prendre I'initiative de
créer une ZAC, de lancer la procédure a cet effet et de modifier Ie POS
dans cette optique; une réunion de concertation publique fut organisée
le 28 février 1990, sur le dossier de création de cette ZAC. Le 2 mars
1990, au vu des résultats de cette concertation, le conseil municipal
convint formellement de créer ladite ZAC.
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Parallelement, le 4 juillet 1989, le conscil d’administration de Paéro-
port de Bale-Mulhouse adopta, dc fagon confidentielle, un plan directeur
de développement axé notamment sur une emprise fonciére supplémen-
taire ct la création d’une troisieme piste, dans la méme zone que celle
convoitéce par les promoteurs du projet de parc d’activités de Blotzheim.

Le 8 scptembre 1991, la PAB présenta son projet d’aménagement au
conseil d’administration de ['aéroport. Dans unc lettre adresséc lc
1" décembre 1989 au conseil d’administration, elle soulignait que la
réalisation de ce projet ne constituait pas une barriére au développement
des activités aéroportuaires.

Le 17 avril 1990, le conscil d’administration convint d’entreprendre les
démarches requises pour assurer la réservation des terrains nécessaires a
la mise en ceuvre du plan de développement; le 6 décembre 1989, il avait
décidé de saisir le préfet du Haut-Rhin d’une demande tendant au
lancement de la procédurc permettant la qualification du plan de
développement de «projet d'intérét général».

Par un arrété du 17 mai 1990, le préfet du Haut-Rhin qualifia le plan de
développement susmentionné de «projet d’intérét général» ct mit la
commune de Blotzheim en demecure de réviser son POS pour tenir
compte de ce projet. Le maire de Blotzheim n’ayant pas répondu dans les
délais légaux, le préfet, par un arrété du 11 juillet 1990, prescrivit la
révision du POS.

Le consell d’administration de Paéroport de Bale-Mulhousce ayant
modifié son plan de développement ct le délai 1égal de trois ans s’étant
écoulé sans que les arrétés précités aient été confirmés, le préfet du
Haut-Rhin prit d¢ nouveaux arrétés les 14 mars 1993 (qualification de
«projet d’intérét général» et misc en demcure du maire) et 26 octobre
1993 (prescription de la révision du POS).

Saisi par la commune de Blotzheim, la PAB et la SCI Haselaecker, le
tribunal administratif de Strasbourg, par un jugement du 27 octobre 1993,
annula la délibération du conseil d’administration de ’aéroport de Bile-
Mulhouse du 6 décembre 1989 ainsi que les arrétés préfectoraux des
17 mai ct 11 juillet 1990, et 14 mars et 26 octobre 1993.

Statuant sur une {in de non-recevoir opposée par 'aéroport de Bile-
Mulhouse, le tribunal considéra que la PAB justifiait d’un intérét pour
demander l'annulation de la délibération du conscil d’administration
de Paéroport du 6 décembre 1989 ct des arrétés subséquents, au motif
qu’elle était titulairc d’unc promesse de vente de la commune de
Blotzheim a cette date.

Sur le fond, le tribunal rappela que Paéroport de Bale-Mulhouse est
régi par la convention franco-suisse conclue a Berne le 4 juillet 1949,
laquelle prévoit notamment la création de deux pistes et une emprise de
536 hectares (articles I et IV de annexe IIT a ladite convention), et qu’en
vertu de cette convention franco-suisse, si le conseil d’administration de
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Paéroport dispose du pouvoir d’établir un projet d’extension de Paéro-
port, il ne peut Pexercer que dans le respect des limites conventionnelles
en ce qui concerne tant I'infrastructure que Pemprise de 'aéroport.
Constatant qu’en Poccurrence le programme de développement arrété
par le conseil d’administration de Paéroport excédait ces limites, le
tribunal annula les décisions susvisées.

Le 25 janvier 1996, le conseil d’administration de 'aéroport de Bale-
Mulhouse convint d’inviter les gouvernements concernés a réviser le
cahier des charges annexé a la convention franco-suisse du 4 juillet 1949
en application de Jarticle 19 de cette convention, et de porter 'emprise

maximale de P'aéroport de 536 hectares & 850 hectares en vue de la
réalisation d’une troisiéme piste.

Cette proposition {1t I'objet d’un accord sous forme d’échange de notes
(les 12 et 29 février 1996) entre le gouvernement [rangais et [e Consell
fédéral suisse; l'accord entra en vigueur le 29 février 1996. Le 13 mai
1996, le président de la République [rancaise prit un décret portant
publication de cet accord.

Le 12 juillet 1996, les sociétés requérantes saisirent le Conseil d’Etat
d’une demande tendant a Pannulation de ce décret. Rappelant que la
ratification de la convention franco-suisse du 4 juillet 1949 avait été
autorisée par une loi du [ aolt 1950, elles soutenaient que d’aprés
Particle 53 de la Constitution (aux termes duquel «(...) les traités ou
accords (...) qui engagent les {inances de I'Etat (...) ne peuvent étre
ratifiés ou approuvés qu’en vertu d’une loi») et le principe du
parallélisme des compétences, une telle modiflication nécessitait Uinter-
vention du législateur et ne pouvait étre opérée sous la forme simplifiée
d’un échange de notes. Elles ajoutaient que le décret contesté et Paccord
qu’l) publie méconnaissaient I'article 19 de cette convention (selon lequel
«la révision des statuts et du cahier des charges provoquée par une
décision du conseil d’administration prise a la majorité des deux tiers des
membres en exercice, pourra étre effectuée d’entente entre les deux
Gouvernements») en ce qu’ils excédalent l'objet assigné a la procédure
de révision simplifiée. Elles plaidaient en outre que I'échange de notes
publié par le décret contesté énoncait de maniére erronée que les
conditions de Particle 9 du cahier des charges de la convention étaient
remplies: alors que cet article subordonne le recours a la procédure
de larticle 19 4 la condition que I'état descriptil et estimatif soit
entierement réalisé — ce qui impliquait 'acquisition par I'Etat [rangais
des terrains nécessaires a laéroport —, une partie importante des
terrains correspondant a Uemprise maximale de 536 hectares n’avait pas
été acquise par I'Etat francais. Enfin, elles prétendaient que ’accord
litigicux méconnaissait les clauses financi¢res de la convention.

Le Conseil d’Etat rejeta la requéte par un arrée du 18 décembre 1998.
11 souligna que, par la loi du 1" aolt 1950, le Parlement avait autorisé
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la ratification de la convention franco-suisse du 4 juillet 1949, laquelle
prévoyait dés le départ la possibilité d’une extension des installations de
Paéroport, et qu’il devait donc étre considéré que le Parlement avait
«autorisé par cette loi les dépenses liées a P’établissement et a la mise
en service d’ouvrages ou d’installations supplémentaires, destinées a
répondre a I'insuffisance des ouvrages ou des installations existants», de
sorte que Particle 33 de la Constitution n’avait pas été méconnu. Quant
aux autres moyens, le Conseil d’Etat jugea ce qui suit:

«Considérant que si les sociétés requérantes soutiennent que laccord des 12 et
29 évricr 1996 aurait un objet plus large que le scul éablissement d’un avenant au
cahicr des charges annexé a la convention du 4 juillet 1949 el qu’en conséquence il ne
pouvait éire conclu sous la (orme simplifiée prévue a Particle 19 de ladite convention, lc
choix du mode de conclusion des traités ¢t accords internationaux n’est pas détachable
de la conduite des relations diplomatiques ct, par suite, n’est pas susceptible d’&tre
discuté par la voie contenticuse devant le juge administratif;

Considérant gu’il n'apparticnt pas davantage au Conscil d’Ltat, statuant au
contenticux, de contrdler P'appréciation portée par le gouvernement frangais ct le
Conscil fédéral suisse sur le respect de la condition d’enti¢re réahsation de I'état
deseriptil et estimatif, énoncé par Particle 9 du cahier des charges annexé a fadite
convention et sur la nécessité de procéder a 'extension de Paéroport de Bale-Mulhousce;

Considérant, enfin, que si les sociétés requérantes critiquent le contenu de Péchange
de notes publi¢es par le déeret attaqué au regard des stipulations de la convention du
4 jutllet 1949, il Wappartient pas au Conscil d’Etat, statuant au contenticux, de se
prononcer sur la validité d’un engagement international au regard d’auires
cngagements internationaux

(.)»

B. Le droit interne pertinent

1. Constitulion du 4 oclobre 1958

Les articles pertinents en I'espéce sont rédigés comme suit :

Article 52
«Le Président de la République négocie et ratifie tes traités.

Il est informé de toute négociation tendant & la conclusion d’un accord international
non soumis A ratification.»

Article 53

«Les traités de paix, les traités de commerce, les (raités ou accords relatifs a
I'organisation internationale, ccux qui engagent les finances de PEtat, ccux qui
modifient des dispositions de¢ nature législative, ccux qui sont relatifs a P'érat des
personnes, ceux qui comportent cession, échange ou adjonction de territoire, ne
peuvent étre ratifiés ou approuvés qu’en vertu d’une loi.
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Ils ne prennent cffet qu’apres avoir ¢1é ratifiés ou approuvés.

Nulle cession, nul échange, nulle adjoncrion de territoire n’est valable sans lc
consentement des populations intéressées. »

Article 55

«les traités ou accords régulierement ratifiés ou approuvés ont, dés leur publication,
unc autorité supérieurc a celle des lois, sous réscrve, pour chaque accord ou traité, de
son application par I'autre partic.»

2. Décret n* 53-192 du 14 mars 1953, relatif @ la ratification el a la
publication des engagemenls internationaux souscrils par la France

Les articles 1 et 3 du décret disposent:

Article 1
«Le ministre des affaires ¢trangeres est scul chargé de pourvoir a la ratification et a
la publication des conventions, accords, protocoles et réglements internationaux dont la
France est signataire ou par lesquels ta France sc trouve engagée. 1l en est de méme en
ce qui concernc le renouvellement ou la dénonciation de ces accords. (...) »

Article 3

«Aprés transmission au ministre des affaires étrangtres ct, s'il v a licu, ratification,
les conventions, accords, protocoles ou réglements, prévus aux articles précédents et de
naturce a affecter, par leur application, les droits ou Jes obligations des particulicers,
doivent &tre publiés au Journal officiel de la République frangaisc. (...)»

GRIETLS

[. Invoquant l'article 6 § | de la Convention, les sociétés requérantes
se plaignent d’une violation du principe du contradictoire résultant du fait
que, devant le Conseil d’Etat, elles n’eurent pas communication du
premier mémoire déposé par le ministre des Affaires étrangéres et
n’eurent communication de son second mémoire que le 4 décembre 1998
alors que laffaire était inscrite au réle pour le || décembre 1998.

2. Sur le fondement de ces mémes disposition et principe, elles
dénoncent le fait que les conclusions du commissaire du gouvernement
ne leur furent pas communiquées avant 'audience et qu’elles ne purenty
répondre. Elles soutiennent en outre que le fait que le rapport du
rapporteur et le projet de décision ont été portés a la connaissance du
commissaire du gouvernement et non a la leur constitue une atteinte a
I'équité de la procédure et au principe de I’égalité des armes.

3. Toujours sur le fondement de Particle 6 § 1 de la Convention, les
requérantes se plaignent de ce que le Consell d’Etat a fait application en
leur cause de la théorie de l'acte de gouvernement et s’est déclaré
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incompétent pour contrdler la validité de ’engagement international pris
en loccurrence par la France par rapport a un autre engagcment
international. Elles en déduisent qu’en leur cause le Conseil d’Etat
ne constituait pas un organe de pleine juridiction au sens de la
jurisprudence de la Cour et dénoncent une violation de leur droit a un
«tribunal ».

4. Invoquant Particle 1 du Protocole n° 1, les requérantes alléguent
une atteinte illégale a leur droit au respect de leurs biens; elles
soutiennent a cet égard que 'accord franco-suisse des 12 ct 29 févricr et
le décret du 13 mai 1996 sont contraires a I'article 53 de la Constitution de
la France. Elles ajoutent que laccord cn question est directement
incompatible avec la Convention (en particulicr Particle 1 du Protocole
n” 1), dans la mesure on, tel qu’envisagé par le Conseil d’Etat, il a pour
effet de déroger a celle-ci; or, en droit international, des Etats parties a
une convention multilatérale ne pourraient y déroger par un accord
bilatéral.

5. Enfin, invoquant Particle 14 de la Convention, combiné avec
Particle 6 de la Convention et Particle 1 du Protocole n® 1, les re-
quérantes dénoncent une discrimination dans la jouissance des droits
que leur garantissent ces deux dernigres dispositions. Sclon elles, du fait
de leur «soumission» 2 1'accord litigieux, elles ont perdu le bénéfice de
toutes les garanties que le droit frangais accorde en général aux per-
sonnes physiques et morales face a une telle opération d’infrastructure.

EN DROIT

A. Sur les griefs tirés de I’article 6 § 1 de la Convention

6. Les requérantes se plaignent d’une violation du principe du
contradictoire résultant du fait que, devant le Conscil d’Etat, clles
n’curent pas communication du premier mémoire déposé par l¢ ministre
des Affaires étrangéres ct n’eurent communication de son second
mémoire que le 4 décembre 1998 alors que laffaire était inscrite au réle
pour le 11 décembre 1998. Sur le fondement de ce méme principe, clles
dénoncent en outre le fait que, devant le Conseil d’Etat, les conclusions
du commissaire du gouvernement ne leur furent pas communiquécs
avant Paudicnce et qu’elles ne purent v répondre. Elles souticnnent par
ailleurs que le lait que le rapport du rapporteur et le projet de décision
ont été portés a la connaissance du commissaire du gouvernement et non
a la leur constitue une atteinte a I’équité de la procédure et au principe de
I’égalité des armes. Les requérantes se plaignent également de ce que le
Conseil d’Etat a fait application en leur cause de la théorie de I’acte de
gouvernement et s’est déclaré incompétent pour contrdler la validité de
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Pengagement international pris en Poccurrence par la France par rapport
a un autre engagement international ; elles en déduisent qu’en leur cause
le Conseil d’Etat ne constituait pas un organe de pleine juridiction au sens
de la jurisprudence de la Cour et dénoncent une violation de leur droit a
un «tribunal». Elles invoquent 'article 6 § | de la Convention, aux termes
duquel:

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit entenduc équitablement (...) par un

tribunal (...) quidécidera (...) des contestations sur ses droits ¢t obligations de caractére
(‘l\ll (...)»

7. A ttre principal, le Gouvernement souléve une exception
d’irrecevabilité tirée de incompatibilité ratione maleriae de cette partie de
la requéte avec les dispositions de la Convention. Il soutient que 'article 6
§ | de la Convention n’est pas applicable a la procédure dont il est
question: compte tenu des termes du litige soumis par les requérantes,
le Conseil d’Etat n’aurait pas eu a «décider sur des droits ct obligations
de caractére civil » de celles-ci. Il avance les deux arguments suivants.

Premi¢rement, la procédure dont il est question n’aurait pu aboutir
directement a une modification de 'un des droits de caractére civil des
sociétés requérantes. LElle aurait exclusivement tendu a 'annulation du
décret portant publication d’un accord sous forme d’échange de notes
entre deux gouvernements. Or cet accord ne créerait aucune obligation a
la charge des personnes autres que les Etats contractants, et ne con-
tiendrait aucune clause de nature a affecter les droits des sociétés
requérantes ou de tout autre tiers. Il ne créerait aucun droit ou obli-
gation directement applicable en droit interne. Au surplus, la localisation
exacte des futures installations n’y serait pas précisée. Surtout, cet accord
ne serait pas une phase préalable & un futur transfert de propriété des
parcetles nécessaires a 'extension projetée: en cas d’absence de cession
amiable, ce transfert ne pourrait intervenir qu’a I'issue d’une procédure
d’expropriation de droit commun.

Deuxiemement, a supposer méme qu’il puisse étre considéré que
Pissue de la procédure devant le Conseil d’Etat eut des répercussions
directes sur le droit de propriété des requérantes, les aspects pré-
dominants de droit public de Paffaire excluraient toute application de
Particle 6 § |. Ainsi, par son origine et sa nature, le décret attaqué
ressortirait au droit public: il aurait pour objet la publication, décidée
par le président de la République, d’un accord international; or une telle
décision serait intimement liée 2 la conduite des relations internationales,
matiére relevant a évidence de Vimperium des Etats. Le poids des aspects
de droit civil serait au contraire insignifiant: ni 'accord en cause, ni les
moyens invoqués par les requérantes devant le Conseil d’Etat n’auraient
eu trait aux droits civils des intéressées, et le litige n’aurait pas eu un
enjeu patrimonial direct pour elles.
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8. Les requérantes répliquent que le raisonnement du Gouvernement
repose sur une appréciation in abstracto de leur situation. Selon elles,
concrétement, le litige soumis au Conscil d’Etat avait un effet direct sur
leur situation patrimoniale. Elles rappellent qu’elles s’étaient vu confier
par la commune de Blotzheim la réalisation d’une zone d’aménagement
concerté (ZAC) a proximité de Paéroport de Bile-Mulhouse ct soulignent
que plusicurs décisions administratives visant 4 fairc obstacle a ce projet
avaient été annulées par un jugement du tribunal administratif de
Strasbourg du 27 octobre 1993, précisément parce qu’clles mécon-
naissaient la convention de Berne du 4 juillet 1949. Les gouvernements
frangais et suisse n’auraient procédé a la modification de ladite
convention par le biais de Paccord litigicux que dans le but de rendre
possible P'extension de 'aéroport de Bale-Mulhouse et faire ainsi échec
au projet de ZAC. Les droits patrimoniaux des sociétés requérantes —
leur droit de propriété en particulier — étaient donc directement atteints
par cette modification de la convention de Berne; I'enjeu du litige — la
légalité de laccord franco-suisse — était cn conséquence directement
déterminant pour des droits de caractére civil des requérantes.
Drailleurs, le fait que le Conseil d’Etat leur a reconnu intérét et qualité
a agir en attesterait.

Quant au prétendu caractére prédominant de droit public du litige, les
requérantes rappellent que la qualification retenue cn droit interne n’a
que peu de pertinence. Elles ajoutent que accord international dont il
est ici question présentait un caractére technique (I’ajout d’un avenant
au cahier des charges de la convention de Berne, visant a permettre
au conscil d’administration de Paéroport I'extension des installations
aéroportuaires au-delad du périmétre initialement prévu par la conven-
tion de 1949); il s’apparentait & un contrat et son objet ne portait pas par
nature sur les prérogatives de puissance publique.

9. La Cour rappelle que, pour que larticle 6 § 1 sous sa rubrique
«civile» trouve a s’appliquer, il faut qu’il v ait «contestation» sur un
«droit » de «nature civile» que ’on peut prétendre, au moins de maniére
défendable, reconnu en droit interne. Il doit s’agir d’une «contestation »
réelle et séricuse; elle peut concerner aussi bien Iexistence méme d’un
droit que son étendue ou ses modalités d’exercice. L’issue de la
procédure doit étre directement déterminante pour le droit en question:
un lien ténu ou des répercussions lointaines ne suffisent pas a faire entres
en jeu larticle 6 § | (voir, par exemple, les arréts Le Compte, Van Leuven
et De Meyere c. Belgique du 23 juin 1981, séric A n” 43, pp. 21-22, § 47,
Fayed ¢. Royaume-Uni du 2| septembre 1994, série A n’ 294-B, pp. 45-46,
§ 56, Masson et Van Zon c. Pays-Bas du 28 septembre 1995, série A n® 327-A,
p- 17, § 44, Balmer-Schafroth et autres c. Suisse du 26 aoGt 1997, Recueil des arréts
et décisions 1997-1V, p. 1357, § 32, et Athanassoglou et autres c. Suisse [GC],
n" 27644/95, § 43, CEDH 2000-IV; voir aussi Syndicat des médecins exercant
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en élablissement hospitalier privé d’Alsace el autres c. France (déc.), n” 44051/98,
31 aolt 2000).

La procédure dont il est présentement question visait a 'annulation du
décret du président de la République du 13 mai 1996, portant publication
de I'accord conclu par échange de notes entre le gouvernement [rangais et
le Conseil fédéral suisse, lequel portait révision du cahier des charges
annexé a la convention franco-suisse du 4 juillet 1949 et autorisait Paug-
mentation de 'emprise maximale de I'aéroport de Bale-Mulhouse en vue
de permettre la construction d’une troisieme piste. L’échange de notes
franco-suisse subordonnait en outre la réalisation des opérations qu'il
envisageait 4 'apport des fonds nécessaircs par l'aéroport, lequel, en
vertu de la convention entre les deux Etats qui I'a créé en 1949, a le
caractére d’un établissement public, doté de la personnalité morale et
Juridiquement autonome par rapport a 'Etat frangais comme a I'Etat
suisse.

Selon la Cour, la «contestation» soulevée devant le Conseil d’Etat par
les requérantes était «réelle et sérieuse»: d’une part, la haute juridiction
a examiné 'un des moyens des intéressées au fond (voir, notamment,
mutatis mutandis, 'arrét Balmer-Shafroth el autres précité, p. 1359, § 38);
d’autre part, les autres moyens (relatifs a2 la conformité de l'accord
litigieux a la convention [ranco-suisse du 4 juillet 1949) n’apparaissent
pas manifestement dépourvus de fondement, méme si le Conseil d’Etat,
pour des raisons juridiques, a considéré qu’il ne lui appartenait pas de
statuer sur leur bien-fondé.

Il est vrai également que, concrétement, 'accord et le décret litigieux
constituaient un obstacle a la poursuite du projet d’aménagement qui
devait étre réalisé aux abords de l'aéroport de Bale-Mulhouse, projet
dans lequel les requérantes avaient investi travail et finances; l'issue du
litige pouvait donc avoir des répercussions sur leur situation patrimoniale
et leur activité économique, a la condition, toutefois, que l'aéroport
engagedt les fonds nécessaires et prit les mesures juridiques propres a
entrainer de telles répercussions.

Un contentieux n’acquiert cependant pas une nature «civile» du seul
fait qu’il a des répercussions économiques (voir, par exemple, mulatis
mutandis, les arréts Schouten el Meldrum c. Pays-Bas du 9 décembre 1994,
série A n” 304, pp. 20-21, § 50, et Pierre-Bloch ¢. France du 21 octobre 1997,
Recueil 1997-VI1, p. 2223, § 51). Il faut pour le moins que laction elle-méme
ait un objet « patrimonial» et se fonde sur une atteinte alléguée a des
droits eux aussi patrimoniaux (arrét Procola ¢c. Luxembourg du 28 septembre
1995, série A n° 326, pp. 14-15, § 38).

Or, d’une part, accord et le décret litigieux ni ne visaient Pactivité
économique des requérantes ni ne réglementaient leurs droits, et étaient
«dépourvus d’effet juridique direct» sur la situation des intéressées;
autrement dit, 'issue du recours formé par elles contre le décret portant
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publication de 'accord entre le gouvernement de la République (rancaise
et le Conseil fédéral suisse n’érait pas «directement déterminante » pour
les droits cn question (Syndicat des médecins exercant en établissement hospitalier
privé d’Alsace et autres, décision précitée ; voir aussl, a contrario, Garcia c. France
(déc.), n” 41001/98, 1" févricr 2000). D’autre part, la procédure engagée
par les requérantes devant le Conscil d’Etat tendait exclusivement 2
Pannulation dudit décret et les débats devant la haute juridiction se
limiterent a la 1égalicé in absiracto de celui-ci. L’action n’avait donc pas un
objet patrimonial ¢t ne se londait pas sur une atteinte alléguée a des
droits patrimoniaux.

La Cour en déduit que la «contestation» dont il est présentement
question ne portait pas sur des «droits (...) de caractere civil» des
requérantes, de sorte que Particle 6 § 1 de la Convention ne trouve pas
a s’appliquer.

Partant, il y a licu d’accucillir Pexception soulevée par le Gou-
vernement, et de rejeter cette partic de la requéte en application de
Particle 35 §§ 3 et 4, comme étant incompatible ratione materiae avec les
dispositions de la Convention.

B. Sur le grief tiré de ’article 1 du Protocole n° 1

10. Les requérantes dénoncent une atteinte illégale a leur droit au
respect de leurs biens; elles soutiennent a cet égard que I’accord franco-
suisse des 12 et 29 février et le décret du 13 mai 1996 sont contraires
’article 53 de la Constitution de la France. Elles ajoutent que PPaccord en
question est directement incompatible avec la Convention (en particulier
Partdicle 1 du Protocole n’ 1), dans la mesure ou, tel qu’envisagé par
le Conseil d’Etat, il a pour effet dc déroger a celle-ci; or, en droit
international, des Etats parties & une convention multilatérale ne
pourraient y déroger par un accord bilatéral. Elles invoquent Particle 1
du Protocole n” 1, lequel cst ainsi libellé:

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

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que posseédent les Etats
de mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour réglementer 'usage des

biens conformément A lintérét général ou pour assurer le paiement des impots ou
d’autres contributions ou des amendes.»

11. La Cour rappelle quc P'article I du Protocole n° I exige, avant tout
et surtout, qu’une ingérence de 'autorité publique dans la jouissance du
droit au respect des biens soit légale; il se trouve méconnu lorsque
I'ingérence dénoncée est «manifestement illégale sur le plan du droit

interne » (latridis . Gréce |GC], n" 31107/96, § 58, CEDH 1999-11).
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En Pespece, s’1l est clair que 'accord franco-suisse dont il est question
pcut constituer un obstacle a la poursuite du projet du parc d’activités
et a lactivité économique des requérantes, 'on ne saurait y voir une
«ingérence manifestement illégale» dans leur droit au respect de leurs
biens, sur le plan du droit interne, ni d’ailleurs, s’agissant d’un accord
sous forme d’échange de notes entre deux Etats, venant complérer une
convention internationale en vigueur depuis 1949, sur le plan du droit
international. Il n’est donc nullement établi que cet accord bilatéral
«déroge» a la Convention. Il n’est par ailleurs ni démontré, ni méme
allégué, que 'ingérence potentielle fut arbitraire.

La Cour conclut en conséquence au délaut manifeste de fondement de
cette partie de la requéte et la rejette, en application de Particle 35 §§ 3 et
4 de la Convention,

C. Sur le grief tiré de I’article 14 de la Convention, combiné avec
les articles 6 de la Convention et 1 du Protocole n°® 1

12. Enfin, les requérantes dénoncent une discrimination dans la
Jouissance des droits que leur assurent les articles 6 de la Convention et
I du Protocole n® |. Selon elles, du fait de leur «soumission» a ’accord
litigieux, elles ont perdu le bénéfice de toutes les garanties que le droit
frangais accorde en général aux personnes physiques ¢t morales face a
unc telle opération d’infrastructure. Elles invoquent, combiné avec les
deux dispositions précitées, larticle 14 de la Convention, aux termes
duquel:

«la jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit Cire
assurée, sany distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race, la coulcur, Ja
languc, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, Porigine nationale
ou sociale, I'appartenance a unce minorité nationale, fa fortune, la naissance ou toute

autre situation.»

D’apres la jurisprudence constante de la Cour, I'article 14 compléte les
autres clauses normatives de la Convention et des Protocoles. Il n’a pas
d’existence indépendante puisqu’il vaut uniquement pour «la jouissance
des droits et libertés» qu’elles garantissent. Certes, il peut entrer ¢n jeu
méme sans un manquement a leurs exigences et, dans cette mesure, il
poss¢de une portée autonome, mais il ne saurait trouver a s’appliquer si
les faits du litige ne tombent pas sous 'empire de Pune au moins desdites
clauses (voir, notamment, arrét Karlheing Schmidt c. Allemagne du 18 juillet
1994, série A n° 291-B, p. 32, § 22). En Pespeéce, la Cour ayant conclu a la
non-applicabilité de I'article 6 de la Convention et & 'absence d’ingérence
dans le droit garanti par Particle | du Protocole n® |, article 14 ne saurait
étre combiné avec ces dispositions.
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Au surplus, la Cour rappelle que Particle 14 protége contre toute
discrimination dans la jouissance des droits garantis par la Convention
les individus placés dans des situations analogues (voir, par exemple,
Iarrét Van der Mussele c. Belgique du 23 novembre 1983, série A n” 70,
pp. 22-23, § 46). A cet égard, il est vrai que, lorsque la réalisation de
I'extension d’un aéroport a pour seul fondement juridique des disposi-
tions du droit interne, le juge administratif a la compétence de contréler
les décisions administratives qui la fondent. Les requérantes ne peuvent
cependant valablement soutenir que le Conscil d’Etat scrait parvenu 2
unc conclusion différente s’il avait été saisi de la méme demande par des
requérants se trouvant, dans le contexte de 'extension de I'aéroport de
Bale-Mulhouse, dans une situation analogue a la leur.

La Cour conclut en conséquence au défaut manifeste de fondement de
cette partie de la requéte et la rejette, en application de Particle 35 §8§ 3 et
4 de la Convention.

Par ces motifs, la Cour, & la majorité,

Déclare 1a requéte irrecevable.
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SUMMARY'

Whether Article 6 applies to proceedings for annulment of instrument
publishing an agreement between two States

Article 6 § 1

Applicability — Civil rights and obligations — Whether Article 6 applies lo proceedings for
annulment of instrument publishing an agreement between lwo States — Administralive
proceedings — Dispute with economic implications — Qutcome not directly decisive for
applicant’s “pecuniary™ right

*

The applicants are companies involved in a project to build an industrial estate on
a site within the municipality of Blotzheim, near Basle-Mulhouse Airport, as part
ol a special planning area. The [irst applicant company, the developer of the
proposed industrial estate, purchased land in the area in order to carry out
building work in connection with the project. The second applicant company was
the contracting authority for the building of industrial units on the estate. At the
same lime, the airport’s board of directors had adopted, conlidentially, a develop-
ment plan in which it was proposcd to use the same site. Prelectoral orders
designating the development plan as being in the public interest and serving
[ormal notice on the municipality of Blotzheim to take the plan into account
(which had the elfect ol preventing the applicant companies’ proposed industrial
estate [rom being built) were set aside by the Strasbourg Administrative Court, on
the ground that the planned extension approved by the airport’s board exceeded
the hmits laid down in the 1949 Franco-Swiss treaty governing the operation ol the
airport. Subsequently, by means ol an exchange ol notes in 1996, the Swiss and
French governments amended the treaty so that the proposed extension works
(building of a new runway) could be carried out. In May 1996 a decrce publishing
that agreement was issued. The applicant companics applied to the Conseil d°Etat (o
have the decree annulled, maintaining that an amendment of the 1949 treaty
could be approved only by an Act of Parliament. The Conseil d’Etat dismissed the
application in a judgment ol December 1998.

Held

(1) Article 6 § 1 of the Convention (applicability): The proceedings in the Conseil
d’Etat concerned a “genuine and serious” dispute: firstly, the Conseil d’Etat had
examined the merits ol one of the complaints raised by the applicant companies,
and secondly, their other submissions did not appear to have been manilestly ill-

I. This summary by the Registry does not bind the Court.
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founded, even il the Conseil d’Etal had not been required to rule on their merits. As
regards the outcome of the dispute, it could have had an impact on the applicant
companies’ pecuniary position and economic activities. However, the action they
had brought had not been pecuniary in nature and had not been founded on an
alleged infringement of pecuniary rights. The agreement and decree in issue had
not concerned the applicant companies’ economic activitics or regulated their
rights and had had no “direct legal effect” on their position, so that the outcome
of their application had not been “directly decisive” for the rights in question.
Furthermore, the proceedings had pursued the sole aim of having the decree
annulled, and argument had been conlined to the decree’s lawlulness in the
abstract. As there had not been a dispute over a “civil right” enjoyed by the
applicant companics, Article 6 § | did not apply: incompatible ratione materiae.

(2) Article | of Protocol No. 1: The Franco-Swiss agrecement in question could
have formed an obstacle to the development ol the proposed industrial estate
and to the applicant companies’ economic activities but had not constituted
“interference” with their right to the pcaceflul enjoyment of their possessions that
was “manilestly in breach” of domestic law or —since it was an agreement between
two States in the form ol an exchange of notes, supplementing an international
treaty in force since 1949 — ol international law. It had therelore not been
established in any way that that bilateral agreement “derogated” from the
Convention: manifestly ill-founded.

(3) Article 14: The applicant companics could not validly maintain that the Conseil
d’Etal would have rcached a dilferent conclusion il the same complaints had been
raised before it by applicants in an analogous situation Lo theirs regarding the
expansion of Basle-Mulhousc Airport: manifcstly ill-founded.
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THE FACTS

The applicants, Parc d’activités de Blotzheim (“the PAB”), a limited
company (sociélé a responsabilité limitée — SARL), and Haselaecker, a non-
commercial partnership (sociélé civile — SCI), are both incorporated under
French law and have their registered office in Blotzheim (France). They
were represented before the Court by Mr P. Martin, of the Paris Bar. The
French Government (“the Government”) were represented by their
Agent, Mr R. Abraham, Director of Legal Affairs at the Ministry of
Foreign Affairs.

A. The circumstances of the case

The facts of the casc, as submitted by the parties, may be summarised
as follows.

The Mulhouse-Rhin-Mines outline development scheme, approved in a
prefectoral order of 15 September 1977, made provision for the building
of an industrial estate in the vicinity of Basle-Mulhouse Airport (whose
premises are situated on land in the French municipalities of Blotzheim,
Hésingue, Bourgfelden and Saint-Louis).

On 27 April and 3 May 1989 the managing director of the PAB (whose
memorandum and articles of association were drawn up before a notary on
8 June 1989) submitted a project to the mayor of Blotzheim for the
development of industrial, business and service-sector activities on a site
within the municipality’s boundaries, adjoining Basle-Mulhouse Airport.
On 16 May 1989 Blotzheim Town Council gave the mayor its consent
for the sale to the PAB of municipal land within the area covered
by the project. It also gave its approval [or, among other things, the
municipality to undertake to waive its right of pre-emption over the
land which the company intended to use, a special planning area (zone
d’aménagement concerté — ZAC) to be created on the site and the procedure
for revision of the municipality’s land-use plan (plan d’occupation des sols) 1o
be initiated.

By notarial deeds of 30 June 1989 the PAB purchased various plots of
land in Blotzheim from the municipality.

On Il January 1990 the Town Council decided to take steps to create a
ZAC, to set in motion the appropriate procedure and to revise the land-use
plan accordingly. A public consultation meeting was held on 28 February
1990 about the proposal to create the ZAC. On 2 March 1990, in the light
of the findings of the consultation process, the Town Council formally
decided to create the ZAC.
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In the meantime, on 4 July 1989, Basle-Mulhouse Airport’s board of
directors had adopted, confidentially, a general development plan in
which it was proposed, in particular, to acquire additional land and build
a third runway on the same site which the developers of the Blotzheim
industrial estate intended to usc.

On 8 Scptember 1991 the PAB submitted its building project to the
airport’s board of directors. In a letter to the board dated 1 December
1989 it had emphasised that the project would not hinder the develop-
ment of the airport’s activitics.

On 17 April 1990 the board of dircctors decided to take the necessary
steps to set aside the land it required in order to implement its develop-
ment plan. On 6 December 1989 it had decided to apply to the prefect of
the département of Haut-Rhin to sct in motion the procedure by which the
development plan could be designated as a “project in the public interest™.

In an order of 17 May 1990 the prefect of Haut-Rhin designated the
development plan as a “project in the public interest” and served formal
notice on the municipality of Blotzhcim to revise its land-use plan to take
the project into account. As the mavor of Blotzheim did not reply within
the statutory time-limit, the prefect made an order on 11 July 1990 for the
revision of the land-use plan.

After Basle-Mulhouse Airport’s board of directors had amended its
development plan and the statutory three-year period had expired
without the above-mentioned orders having been confirmed, the prefect
of Haut-Rhin made further orders on 14 March 1993 (designating the
plan as a “project in the public interest” and serving formal notice on the
mayor) and 26 October 1993 (requiring the revision of the land-use plan).

The municipality of Blotzheim, the PAB and SCI Haselaecker
applied to the Strasbourg Administrative Court, which in a judgment
of 27 October 1995 set aside the decision taken by Basle-Mulhouse
Airpor(’s board of directors on 6 December 1989 and the prefect’s orders
of 17 May and 11 July 1990 and 14 March and 26 October 1993.

Ruling on a preliminary objection as to admissibility lodged by Basle-
Mulhouse Airport, the court held that the PAB had an interest in sceking
to have set aside the decision taken by Basle-Mulhouse Airport’s board of
directors on 6 December 1989 and the subsequent orders, on the ground
that prior to that date the municipality of Blotzheim had promised to sell
it the land in question.

As to the merits, the court pointed out that Basle-Mulhouse Airport
was governed by the Franco-Swiss treaty signed in Berne on 4 July 1949,
which provided, among other things, for the building of two runways and
for the expropriation of 336 hectares of land (Articles Tand IV of Annex 111
to the treaty), and that under the treaty, although the airport’s board was
empowered to draw up plans to expand the airport, its exercise of that
power was subject to the limits laid down in the treaty regarding both the
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airport’s infrastructure and the maximum area of land to be expropriated.
Noting that in the instant case the development plan adopted by the
airport’s board had exceeded those limits, the court set aside the
decisions in issue.

On 25 January 1996 Basle-Mulhouse Airport’s board of directors
decided to ask the governments concerned to revise the specifications
appended to the Franco-Swiss treaty of 4 July 1949 in accordance with
Article 19 of the treaty, and to increase the maximum area that could be
expropriated for use by the airport [rom 536 hectares Lo 850 hectares with
a vicw to building a third runway.

That proposal was agreed to in an exchange of notes (on 12 and
29 February [996) between the French government and the Swiss
Federal Council; the agreement came into force on 29 February 1996.
On 13 May 1996 the French President issued a decree publishing the
agreement.

On 12 July 1996 the applicant companies applied to the Conseil d’Elat
seeking to have the decree annulled. Observing that the ratification of
the Franco-Swiss treaty of 4 July 1949 had been authorised by a law of
I August 1950, they submitted that in accordance with Article 53 ol the
Constitution (which provides that “... treaties or agreements ... ¢ntailing
a financial commitment on the part of the State ... may be ratified or
approved only by an Act of Parhament”) and with the principle that
power to enact and amend legislation should be vested in the same
authority, such an amendment required the legislature’s intervention
and could not be carried out by the simplified method of an exchange of
notes. They added that the decree in issue and the agreement published in
it contravened Article 19 of the treaty (by which “amendments to the
articles of association and specifications following a decision by a two-
thirds majority of the serving members of the board may be effecred
by agrcement between the two governments”) in that they went bevond
the purpose ol the simplified amendment procedure. The applicant
companies further submitted that the cxchange of notes published by the
decree in issuc incorrectly stated that the requirements ol paragraph 9 of
the specifications appended to the treaty had been satisfied. Whercas
paragraph 9 made the procedure laid down in Article 19 conditional on
the production of a detailed description and estimate — entailing the
acquisition by the French State of the land needed for the airport - a
significant portion of the 536 hectares of land corresponding to the
maximum area that could be expropriated had not been acquired by the
French State. Lastly, they argued that the agreement in issue contravened
the treaty’s financial clauses.

The Conseil d’Elat dismissed the application in a judgment of
18 December 1998. It pointed out that by the Law of 1 August 1950
Parliament had authorised the ratification of the Franco-Swiss treaty of
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4 July 1949, which had from the outset provided for the possibility of
extending the airport’s premises, and that Parliament should therefore
be regarded as having “by that law authorised the expenditure associated
with the development and operation of additional structures or facilities
designed to compensate for the inadequacy of existing structures or
facilities”, so that there had been no breach of Article 53 of the
Constitution. As regards the applicant companies’ other submissions,

the Conseil d’Etat held:

“Although the applicant companies submit that the agreement of 12 and 29 February
1996 has a broadcr purpose than the mere drawing-up of an amendment to the
specifications appended to the treaty of 4 July 1949 and that, consequently, it could
have not been concluded under the simplified procedure provided for in Article 19 of
the treaty, the choice of the means by which international treaties and agreements are
to be concluded is indissociable (rom the conduct of diplomatic relations and,
accordingly, cannot he challenged in proccedings before the administrative courts.

Nor is it the task of the Conseil d’Etat, acting in its judicial capacity, to review the
assessment by the French government and the Swiss Federal Council of whether
the requirement to produce a detailed description and estimate, as laid down in
paragraph 9 of the specifications appended to the treaty, was satisfied and whether the
expansion of Basle-Mulhouse Airport was necessary.

Lastly, although the applicant companies criticised the content of the exchange of
notes published by the impugned decrec in relation to the provisions of the treaty of
4 July 1949, it is not for the Conseil d’Etat, acting in its judicial capacity, to rule on the
validity of an international undertaking in relation to other international undertakings.

»

B. Relevant domestic law

1. Constitution of 4 October 1958

The relevant Articles of the Constitution read as follows:

Article 52
“The President of the Repablic shall negotiate and ratify treaties.
He shall be informed of all negotiations leacing to the conclusion of an international
agreement not subject to ratification.”
Article 53

“Peace treaties, cominercial treaties and treatics or agreements relating to the
organisation of international affairs, or entailing a financial commitment on the part
of the State, or amending legislative provisions, or relating to the status of persons, or
entailing the cession, exchange or acquisition of territory, may be ratified or approved
only by an Act of Parliament.

They shall take cffect only after having been ratified or approved.
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No cession, exchange or acquisition of territory shall be valid without the consent of
the populations concerned.”

Article 55

“Treatics or agreements that have becn lawlully ratified or approved shall, upon
publication, prevail over Acts of Parliament, subject, in respect of each agreement or
treaty, to its application by the other party.”

2. Decree no. 53-192 of 14 March 1953 on the ratification and publication
of inlernational undertakings given by France

Articles | and 3 of the decree provide as follows:

Article 1

“The Minister for Foreign Affairs shall have sole responsibility for ensuring the
ratification and publication of intcrnational treaties, agrecments, protocols and
regulations 1o which France is a signatory or by which France is bound. The same shall
apply to the rencwal or denunciation of such agreements. ...”

Article 3
“After transmission to the Minister for Forcign Alfairs and, where necessary,
ratification, the trcatics, agreements, protocols and rcgulations referred to in the
preceding Articles, where their implementation is liable o affect the rights or
obligations of individuals, shall be published in the Official Gazcetie of the French
Republic. ..”

COMPLAINTS

I. Relying on Article 6 § | of the Convention, the applicant companies
complained ol a breach of the adversarial principle in that, in the
proceedings before the Conseil d’Etat, they had not been sent a copy of the
first set of pleadings filed by the Minister for Foreign Affairs and had not
received a copy of his second set of pleadings until 4 December 1998,
although the case had been set down [or hearing on || December 1998,

2. Relving on the same provision and principle, they complained
that the Government Commissioner’s submissions had not been com-
municated to them belore the hearing and that they had been unable to
reply to them. They [urther submitted that the fact that the reporting
judge’s report and the draft decision had been madc available to the
Government Commissioner but not to them had infringed the principles
of a lair hearing and of equality of arms.

3. Again under Article 6 § 1 ol the Convention, the applicant
companies complained that the Conseil d’Fiat had applied the
“prerogative act” doctrine in their case and had declined jurisdiction to
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review the validity of the particular international undertaking given by
France in relation to another international undertaking. That meant,
they submitted, that in their case the Conseil d’Etat had not been a court
with full jurisdiction within the meaning of the Court’s case-law and had
infringed their right to a “tribunal”.

4. Relying on Article 1 of Protocol No. ], the applicant companies
complained of unlawful interference with their right to the peaceful
enjoyment of their possession. They submitted in that connection that
the Franco-Swiss agreement of 12 and 29 February 1996 and the decree
of 13 May 1996 breached Article 53 of the French Constitution. They
added that the agrecment in question was dircctly incompatible with
the Convention (and in particular Article | of Protocol No. 1) in that, as
the Conseil d’Etat had interpreted it, it had the effect of derogating
from the Convention. In international law, States that were parties to a
multilateral treaty could not derogate from it by means of a bilateral
agreement.

3. Lastly, relying on Article 14 of the Convention, taken in conjunction
with Article 6 of the Convention and Article | of Protocol No. 1, the
applicant companies complained of discrimination in the enjoyment of
the rights securcd to them by those two provisions. They argued that by
being “subjected” to the agreement in issue, they had lost the benefit of all
the safeguards which French law generally afforded to natural and juristic
persons in connection with such infrastructure developments.

THE LAW

A. Complaints under Article 6 § 1 of the Convention

6. The applicant companies complained of a breach of the adversarial
principle in that, in the proceedings before the Conseil d’Etat, they had not
becn sent a copy of the first sct of pleadings filed by the Minister for
Foreign Affairs and had not received a copy of his second set of pleadings
until 4 December 1998, although the case had been set down for hearing
on |1 December 1998. Relying on the same principle, they complained
that the Government Commissioner’s submissions before the Conseil
d’Etat had not been communicated to them before the hearing and that
they had been unable to reply to them. They further submitted that the
fact that the reporting judge’s report and the draft decision had been
made available to the Government Commissioner but not to them had
infringed the principles of a fair hearing and of cquality of arms. They
also complained that the Conseil d’Etat had applied the “prerogative act”
doctrine in their case and had declined jurisdiction to review the validity of
the particular international undertaking given by France in relation to
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another international undertaking. That meant, they submitted, that in
their case the Conseil d’Etat had not been a court with full jurisdiction
within the meaning of the Court’s case-law and had infringed their right
They relied on Article 6 § | of the Convention, which

to a “tribunal”.

provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled 10 a
fair ... hearing ... by [a] ... tribunal .."

7. As their main submission, the Government objected that this part of
the application was incompatible ratione materiae with the provisions of the
Convention. They contended that Article 6 § 1 of the Convention was not
applicable to the proceedings in question as, having regard to the scope of
the applicant companies’ complaints, the Conseil d’Etal had not had to
“determine” their “civil rights and obligations”. They submitted the
following two arguments.

Firstly, the proceedings in issue could not have directly affected any of
the applicant companies’ civil rights. They had been instituted with the
sole aim of annulling the decree publishing an agreement in the form of
an exchange of notes between two governments. The agreement had not
imposed obligations on anyone other than the contracting States and had
not contained any clauses capable of affecting the rights of the applicant
companies or of any other third parties. It had not created any rights or
obligations that were directly applicable in domestic law. Moreover, it had
not stated the precise location of the additional premises. Above all, the
agreement had not becn a preliminary to the transfer of the parcels of
land required for the projected extension. If no friendly settlement was
reached on the matter, the land could be transferred only by means of
expropriation proceedings under the general law.

Secondly, even supposing that the outcome of the proceedings in the
Conseil d’Etal could be said to have had a direct impact on the applicant
companies’ right of property, the predominantly public-law aspects of the
case ruled out the possibility of applying Article 6 § 1. By virtue of its
origins and nature, the decree complained of had come within the realm
of public law. Tts purpose had been the publication, further to a decision by
the French President, of an international agreement; such a decision was
closely linked to the conduct of international relations, which manifestly
fell within the province of the State’s sovereign powers. The weight to be
attached to the civil-law aspects was, on the other hand, insignificant, as
neither the agreement in issue nor the applicant companies’ submissions
in the Conseil d’Etat had concerned their civil rights and the dispute had
not had direct pecuniary implications for them.

8. The applicant companies submitted in reply that the Government’s
reasoning was based on an abstract assessment of their situation. They
argued that the dispute before the Conseil d’Etat had, in practical terms,
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had a direct impact on their pecuniary position. They pointed out that
Blotzheim Town Council had assigned them the task of developing a
special planning area (ZAC) in the vicinity of Basle-Mulhouse Airport,
and emphasised that several administrative decisions designed to hinder
that project had been set aside in a judgment delivered by the Strasbourg
Administrative Court on 27 October 1993, precisely because they had
infringed the Berne treaty of 4 July 1949. The French and Swiss
governments had amended the treaty by means of the impugned
agreement purely in order to allow the expansion of Basle-Mulhouse
Airport and thereby to thwart the ZAC project. The applicant companies’
pecuniary rights — in particular, their right of property — had therefore
been directly affected by this amendment to the Berne treaty, and the
subject matter of the dispute — namecly, whether the Franco-Swiss
agreement was lawful — had consequently been directly decisive for the
applicant companies’ civil rights. That was borne out, moreovcer, by the
fact that the Conseil d’Etat had recognised that they had an interest
entitling them to take part in the proceedings.

As to whether the dispute had predominantly concerned public-law
issues, the applicant companies emphasised that the classification used
in domestic law was of little relevance. They added that the international
agreement in issue in the present case had been technical in nature
{amending the specifications appended to the Berne treaty in order to
allow the airport’s board of directors to extend the airport’s premises
beyond the boundaries initially laid down in the 1949 treaty). It had been
akin to a contract and its purpose had by its very nature not concerned the
exercise of powers conferred by public law.

9. The Court reiterates that for Article 6 § 1 in its “civil” limb to be
applicable, there must be a dispute (contestation) over a “civil right” that
can be said, at least on arguable grounds, to be recognised under
domestic law. The dispute must be genuine and serious; it may rclate
not only to the actual existence of a right but also to its scope and the
manner of its exercisc. The outcome of the proceedings must be directly
decisive for the right in question, mere tenuous connections or remote
consequences not being sufficient to bring Article 6 § 1 into play (see,
among other authorities, the following judgments: Le Compte. Van Leuven
and De Meyere v. Belgium, 23 Junc 1981, Series A no. 43, pp. 21-22, § 47;
Fayed v. the United Kingdom, 21 September 1994, Series A no. 294-B,
pp. 45-46, § 56; Masson and Van Zon w. the Netherlands, 28 September
1993, Series A no. 327-A, p. 17, § 44; Balmer-Schafroth and Others
v. Switzerland, 26 August 1997, Reports of Judgments and Decisions 1997-1V,
p. 1357, § 32; and Athanassoglou and Others v. Switzerland [GC],
no. 27644/95, § 43, ECHR 2000-1V; sce also Syndicat des médecins exer-
gant en établissement hospitalier privé d’Alsace and Others v. France (dec.),

no. 44051798, 31 August 2000).
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The proceedings in issue in the instant case were instituted with a view
to annulling the French President’s decree of 13 May 1996 publishing the
agrecement concluded by means of an exchange of notes between the
French government and the Swiss Federal Council, which amended the
specifications appended to the Franco-Swiss treaty of 4 July 1949 and
authorised an increase in the maximum surface area of Basle-Mulhouse
Airport so that a third runway could be built. The exchange of notes
between France and Switzerland, moreover, specified that the projects in
question were to be carried out only on condition that the necessary [unds
were provided by the airport, which, pursuant to the treaty by which the
two States lounded it in 1949, is a public institution with legal personality
and enjoys legal autonomy vis-a-vis the French and Swiss States.

The Court considers that the dispute raised by the applicant companies
in the Conseil d’Etal was “genuine and serious”: (irstly, the Conseil d’Etat
examined the merits of one of the complaints raised by the applicant
companies (see, among other authorities, mulatis mutandis, Balmer-Schafroth
and Others, cited above, p. 1359, § 38), and secondly, their other submissions
(as to whether the agreement in issue was compatible with the Franco-Swiss
treaty of 4 July 1949) do not appear to have been manifestly ill-founded,
although the Conseil d'Ltat considered that lor legal reasons it was not
required to rule on their merits.

It is also true that, in practical terms, the agreement and decree in
issue formed an obstacle to the development planned in the vicinity of
Basle-Mulhouse Airport, a project in which the applicant companies had
invested labour and funds. The outcome of the dispute could therefore
have had an impact on their pecuniary position and cconomic activities,
albeit on condition that the airport made the necessary funds available
and took such legal measures as were capable of producing such an
impact.

Proceedings do not, however, become “civil” merely because they have
economic implications (see, for example, mutatis mulandis, Schouten and
Meldrum v. the Netherlands, judgment of 9 December 1994, Series A no. 304,
pp- 20-21, § 50, and Pierre-Bloch v. I'rance, judgment of 21 October 1997,
Reports 1997-VI, p. 2223, § 51). The action itsell must at least be
“pecuniary” in nature and be founded on an alleged infringement of
rights which are likewise pecuniary rights (see Procola v. Luxembourg,
judgment of 28 September 1995, Series A no. 326, pp. 14-15, § 38).

Firstly, the agreement and decree in issue did not concern the applicant
companies’ economic activities or regulate their rights and had no “direct
legal effect” on their position; in other words, the outcome of their
application challenging the decree by which the agreement between the
French government and the Swiss Federal Council had been published
was not “directly decisive” for the rights in question (see Syndicat des
médecins exergant en élablissement privé hospitalier d’Alsace and Others (dec.),
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cited above, and contrast Garcia v. France (dec.), no. 41001/98, 1 February
2000). Secondly, the proceedings instituted by the applicant companies in
the Conseil d’Etal pursucd the sole aim of having the decree annulled, and
argument in that court was confined to the decree’s lawfulness in the
abstract. The action was therefore not pecuniary in nature and was not
founded on an alleged infringement of pecuniary rights.

The Court accordingly concludes that the dispute in the instant
case did not concern the determination of the applicant companies’
“civil rights” and that Article 6 § 1 of the Convention is consequently not
applicable.

The Government’s objection should thercefore be atlowed and this part
of the application should be rejected pursuant to Article 35 §§ 3 and 4 as
being incompatible ratione materiae with the provisions of the Convention.

B. The complaint under Article 1 of Protocol No. 1

10. The applicant companies complained of unlawful interference with
their right to the peaceful enjoyment of their possessions. They submitted
in that connection that the Franco-Swiss agreement of 12 and 29 February
1996 and the decree of 13 May 1996 contravened Article 53 of the French
Constitution. They added that the agreement in question was directly
incompatible with the Convention (and in particular Article 1 of Protocol
No. 1) in that, as the Conseil d’Etat had interpreted it, it had the effect of
derogating from the Convention. In international law, States that were
parties to a multilateral treaty could not derogate from it by means of a
bilateral agrecement. They relied on Article 1 of Protocol No. 1, which
provides:

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

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

11. The Court reiterates that the first and most important require-
ment of Article 1 of Protocol No. 1 is that any interference by a public
authority with the peaceful enjoyment of possessions should be lawful.
There is a violation of that provision where the interference complained
of is “manifestly in breach of domestic law” (see latridis v. Greece [GC],
no. 31107/96, § 58, ECHR 1999-11).

In the instant case, although it is clear that the Franco-Swiss
agreement in question may form an obstacle to the development of the
proposed industrial estate and to the applicant companies’ economic
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activities, it cannot be regarded as constituting “interference” with their
right to the peaceful cnjoyment ol their possessions that was “manilestly
in breach” of domestic law or — since it is an agreement between
two States in the form of an exchange ol notes, supplementing an
international treaty in force since 1949 — of international law. It has
therefore not been established in any way that this bilateral agreement
“derogates” from the Convention. Nor has it been established, or even
alleged, that the potential interference was arbitrary.

The Court accordingly concludes that this part of the application is
manifestly ill-founded and rejects it pursuant to Article 35 §§ 3 and 4 of
the Convention.

C. The complaint under Article 14 of the Convention taken in
conjunction with Article 6 of the Convention and Article 1 of
Protocol No. 1

12. Lastly, the applicant companies complained of discrimination
in the enjoyment of the rights secured to them by Article 6 of the
Convention and Article | of Protocol No. |. They argued that by being
“subjected” to the agreement in issue, they had lost the benefit of all the
safeguards which French law generally alforded to natural and juristic
persons in connection with such infrastructure developments. They relied
on Article 14 ol the Convention, taken in conjunction with those two
provisions. Article 14 provides:

“The enjoyment of the rights and freedoms set (orth in [the] Conpvention shall be
sccured without discrimination on any ground such as scx, race, colour, language,
religion, political or other opinion, national or social origin, association with a national
minority, property, birth or other status.”

As the Court has consistently held, Article 14 complements the other
substantive provisions of the Convention and the Protocols. It has no
independent cxistence since it has effect solely in relation to “the
enjoyment of the rights and freedoms” safeguarded by those provisions.
Although the application of Article 14 does not presuppose a breach of
those provisions — and to this extent it is autonomous ~ there can be no
room for its application unless the facts at issue (all within the ambit of
one or more of them (see, among other authorities, Karlheinz Schmid!
v. Germany, judgment of 18 July 1994, Series A no. 291-B, p. 32, § 22). In
the instant case, as the Court has held that Article 6 of the Convention
1s not applicable and that there was no interference with the right
guaranteed by Article 1 of Protocol No. I, Article 14 cannot be relied on
in conjunction with those provisions.

The Court further reiterates that Article 14 of the Convention
saleguards individuals placed in analogous situations against any
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discrimination in the enjoyment of the rights guaranteed by the
Convention (see, among other authorities, Van der Mussele v. Belgium,
judgment of 23 November 1983, Series A no. 70, pp. 22-23, § 46). In this
connection, it is true that where provisions of domestic law form the sole
legal basis for plans to expand an airport, the administrative courts have
Jurisdiction to review the administrative decisions on which the proposed
expansion is based. The applicant companies cannot validly maintain,
however, that the Conseil d’Etat would have reached a different conclusion
if the same complaints had been raised before it by applicants in an
analogous situation to theirs regarding the expansion of Basle-Mulhouse
Airport.

The Court accordingly concludes that this part of the application is
manilestly ill-founded and rejects it pursuant to Article 35 §§ 3 and 4 of
the Convention.

For these reasons, the Court, by a majority,

Declares the application inadmissible.





