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SOMMAIRE'

Applicabilité de P’article 6 a une procédure constitutionnelle

Article 6 § 1

Applicabilité — Procédure constitutionnelle — Recours constitutionnel introduit par un particu-
lier contre une loi — Droits et obligations de caractére civil — Droit reconnu en droit interne —
Issue déterminante — Droit de continuer a exercer une profession

La requérante était propriétaire d’une société de contrdle des tarifs de [ret et
exergait le métier de contréleur du respect des tarifs. Une loi de janvier 1994 vint
supprimer les tarifs, ce qui rendit la profession de la requérante sans objet et
'obligea a fermer son entreprise. Se plaignant de la suppression de son métier
sans dispositions transitoires, la requérante saisit la Cour constitutionnelle [édé-
rale d’un recours dirigé contre la loi. Elle invoquait le droit d’exercer librement son
métier et le droit de propriété garantis par la Loi fondamentale. La Cour consti-
tutionnelle refusa d’ordonner la suspension provisoire de 'application de la loi,
mais considéra le recours sur le fond ni manifestement irrecevable ni manileste-
ment mal fondé, et précisa qu’il soulevait des questions sérieuses concernant le
champ d’application ct 'étendue de la liberté professionnelle. La Cour constitu-
tionnelle décida finalement de ne pas retenir le recours. Elle souligna que la loi
litigieuse ne visait pas la situation des organismes de contréle des tarils mais
visait & affranchir les sociétés de transport de marchandises des tarils obliga-
toires. Elle reconnut que, méme si la loi litigicuse n’interdisait pas Pexercice du
métier de la requérante, la loi avait pour conséquence que celui-ci devenait sans
objet. La Cour jugea toutelois que le législateur n’était pas tenu de prendre en
considération la situation des sociétés de controle des tarils.

Article 6 § 1 (applicabilité) :sien’espéce, s’agissant d’un recours contre une loi, Ja
responsabilité civile de I'Etat ne pouvait pas étre engagée (et une indemnité
obtenue), il ressort du recours de la requérante, qui stigmatisait la cessation de
son activieé professionnelle provoquée par la loi et invoquait a cet égard des
droits garantis par la Loi fondamentale, et de la décision de juin 1994 soulignant
que le recours soulevait des questions sérieuses concernant le champ d’application
et ’étenduc de la liberté professionnelle, ainsi que du fait qu’en droit interne un
recours constitutionnel ne peut &tre introduit que si I'intéressé estime avoir été
lésé dans I'un de ses droits fondamentaux, que la procédure portait sur un droit
reconnu en droit interne. Par ailleurs, s’agissant d’un recours contre un acte

1. Rédigé par le greflfey il ne Jie pas la Cour.
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émanant du législateur, la responsabilité civile de ’Etat ne pouvait étre engagée
et, en cas de décision favorable 4 la requérante, il semble improbable que la Cour
constitutionnelle aurait simplement annulé la loi litigieuse et ordonné la réintro-
duction du sysiéme des tarifs. Toutefois, le Gouvernement n’a pas démontré
qu’une décision d’inconstitutionnalité de la loi litigieuse n’aurait eu aucune
conséquence sur la situation professionnelle de la requérante et on ne saurait
guére prétendre que la Cour constitutionnelle fédérale, si elle avait rendu une
décision accueillant le recours de la requérante, et ce dans un délai raisonnable,
n’aurait eu a sa disposition aucun moyen d’améliorer la situation de celle-ci. Il ne
semble en effet pas exclu d’emblée qu’clle aurait pu ordonner au législateur
d’insérer dans la loi litigieuse une disposition prévoyant une indemnisation dans
certains cas ou de prévoir une période de transition. En outre, la Cour constitu-
tionnelle fédérale pouvait ordonner des mesures provisoires. Deés lors, la procé-
dure était directement déterminante pour les droits de la requérante. Cette
procédure portait enfin sur un droit de « caractére civil », soit le droit d’exercer
librement sa profession ct de continuer a exercer. Bref, I'article 6 § | s’applique.
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de la Commission du 29 mai 1991, Décisions et rapports 70
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Kraska c. Suisse, arrét du 19 avril 1993, série A n° 254-B

Ruiz-Mateos c. Espagne, arrét du 23 juin 1993, séric A n" 262

Procola c. Luxembourg, arrét du 28 septembre 1995, série A n” 326

Siifmann ¢. Allemagne, arrét du 16 septembre 1996, Recueil des arréls et décisions
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o

En Paffaire Voggenreiter c. Allemagne,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (troisigme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. I. CABRAL BARRETO, président,
G. RrEss,
L. CAFLISCH,
P. KGris,
B. Zurancic,
J. HEDIGAN,
M™ M. TsaTsA-NIKOLOVSKA, juges,
et de M. V. BERGER, greffier de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 28 novembre 2002 et
4 décembre 2003,

Rend Parrét que voict, adopté a cette derniére date:

()
EN FAIT
[. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

1. La genése de Uaffaire

8. La requérante est une ressortissante allemande née en 1945 et
résidant a Munich.

9. Propriétaire d’une société de contréle des tarils de fret (Frachien-
priifstelle), elle cxerga le métier de tarificateur (Tarifeur) pendant trente
ans jusqu’au 1" janvier 1994.

10. L’activité des organismes de controle des tarifs de fret se trouvait
régie par la loi relative au trafic de marchandises (Giilerkrafiverkehrsgesetz)
dans sa version du 10 mars 1983, modifiée le 21 février 1992. Cette loi s’est
appliquée jusqu’au 31 décembre 1993. Elle prévoyait pour le transport des
marchandises des tarifs obligatoires. Fixés par des commissions tarifaires,
ces tarifs devaient ensuite étre approuvés par le ministre fédéral des
Transports et publiés sous forme de décret (Rechisverordnung). Le contrdle
régulier du respect des tarifs de fret imposés incombait a la Direction
fédérale pour le transport de marchanclises a longue distance (Bundes-
anstalt fiir den Giilerfernverkehr). Les entreprencurs de transports étaient
tenus de soumettre chaque mois a la direction [édérale les documents
nécessaires a ’exercice par elle du contréle des tarifs. Ils pouvaient soit
s’adresser directement a la direction fédérale, soit passer par un orga-
nisme agréé de contrdle des tarifs de fret. La Joi avait en effet prévu, sans
la rendre obligatoire, 'institution de tels organismes dans le but d’alléger
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la charge de travail de la direction fédérale. La majorité des organismes de
contrble agréés éraient des sociétés coopératives de trafic routier (Verkehrs-
genossenschaflen). Cependant, dans le souci d’éviter que ces coopératives
occupent une position de monopole, la loi permettait aussi que soient
agréées des entités constituées sous d’autres formes du droit privé. C’est
ainsi que parmi les organismes de¢ contréle agréés sept, dont la requé-
rante, n’étaient pas constitués sous la forme d’une société coopérative de
trafic routier.

11. Le 1" janvier 1994 entra en vigucur la loi du [3 aofit 1993 sur la
suppression des tarifs dans le trafic de marchandises (Gesetz zur Aufhebung
der Tarife im Giiterverkehr — Tarifaufhebungsgesetz ; ci-aprés «loi sur la suppres-
sion des tarifs »). Elle s’inscrivait dans le cadre de la réalisation, a partir dc
1993, du marché intérieur européen de la Communauté économique
européenne, L’article 13 de I’Acte unique européen du 28 février 1986
avait cn effet prévu a cet égard la suppression des limitations quanti-
tatives en matiére de transports. Destinée a accroftre la libéralisation
du marché national du transport des marchandises (Binnenverkehr), la loi
supprima les tarifs obligatoires et les contréles du respect des tarifs, et elle
reconvertit la direction fédérale en un Office fédéral pour le transport des
marchandises (Bundesamt fiir Giiterverkehr), qui n’avait plus la charge du
controle des tarifs mais était investi d’autres fonctions, notamment en
matiere d’observation du marché des transports ct de statistiques.

12. En raison de la suppression des tarifs, le métier de tarificateur
devint sans objet. La requérante fut ainsi contrainte de fermer son
entreprise ¢t de licencier ses onze collaborateurs.

2. La procédure devant la Cour constitutionnelle fédérale

13. Le 15 décembre 1993, la requérante saisit la Cour constitution-
nelle fédérale (Bundesverfassungsgericht) d’un recours plaidant Pinconstitu-
tionnalité de la loi sur la suppression des tarifs.

14. A titre principal, elle invitait la Cour constitutionnelle fédérale
a déclarer ladite loi inconstitutionnelle pour violation de ses droits
fondamentaux garantis par les articles 12 § 1 (droit d’exercer librement
sa profession) et 14 § 1 (droit de propriété) de la Loi fondamentale
(Grundgeselz), dans la mesure ol les sociétés de controdle des tarifs de fret
et, par voie de conséquence, le métier de tarificateur avaient été suppri-
més sans dispositions transitoires. A titre subsidiaire, elle lui demandait
d’enjoindre au législatcur de compléter la loi par des dispositions transi-
toires visant a atténuer les conséquences pour elle de la suppression des
tarifs.

15. Faisant observer que la loi en question, qui n’avait fait Pobjet
d’aucun décret d’application, menagait sa survie et celle de 'enscmble de
la profession de tarificateur dans toute ’Allemagne, la requérante mettait
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P’accent sur Pimportance que revétirait la décision de la Cour constitu-
tionnelle fédérale. Elle précisait qu’clle é1ait tenue de s’adresser directe-
ment a la Cour constitutionnelle, dont la décision serait déterminante
pour la fixation d’éventucls dommages-intéréts, car la question de la
constitutionnalité de la loi incriminée ne pouvait étre tranchée par les
juridictions ordinaires.

16. La Cour constitutionnelle fédérale communiqua le recours consti-
tutionnel au gouvernement et au Groupe de travail sur les sociétés de
contrdle des tarifs de fret (Arbeitsgemeinschaft Frachtenpriifstellen e.V.).

17. Le 14 juin 1994, la Cour constitutionnelle fédérale, siégeant en
comité de trois membres, refusa de faire droit 4 la demande de la requé-
rante tendant a la suspension provisoire de {’application de la loi sur la
suppression des tarifs, au motif que les conditions requises n’étaient
pas remplies. Dans sa décision, longue de neuf pages, la Cour constitu-
tionnelle ajouta cependant que le recours constitutionnel sur le fond
n’était ni manifestement irrecevable ni manifestement mal fondé, et
qu’ll soulevait des questions sérieuses concernant le champ d’application
et I'étendue de la liberté professionnelle s’agissant de mesures étatiques
qui ne s’analysaient pas en unc ingérence «classique » dans ’exercice de
ce droit.

18. Par une lettre du 24 février 1997, le greffe de la Cour constitution-
nelle fédérale informa la requérante quen raison de la surcharge de
travail de la Cour constitutionnelle une date pour le prononcé d’une
décision n’avait pas encore pu étre fixée.

19. Le 29 novembre 2000, la Cour constitutionnelle fédérale, statuant
en comité de trois juges, décida de ne pas retenir le recours constitu-
tionnel de la requérante. Dans sa décision de douze pages, dont cing pour
la partie en droit, elle estima notamment que, ne comportant aucune
disposition censée réglementer la profession qu’exergait la requérante, la
loi litigieuse ne concernait pas la liberté professionnelle. La suppression
des tarifs s’inscrivait dans le cadre de la libéralisation du systéme de
tarifs en vue d’établir le marché intérieur de la Communauté écono-
mique curopéenne, et le 1égislateur I’avait décidée dans I’exercice de sa
marge d’appréciation relativement 2 la fixation des nouveaux objectifs de
sa politique économique. Elle s’analysait en un passage d’un systéme
dirigiste fixant des tarifs de fret 4 un systéme de libre marché. La loi
litigieuse ne visait pas la situation des organismes de contrdle des tarifs
mais avait pour but d’affranchir les sociétés de transport de marchandises
des tarifs jusque-la obligatoires. Cela avait certes pour conséquence
de rendre sans objet lactivité professionnelle de la requérante, mais le
législateur n’était pas tenu de prendre en considération la situation des
sociétés de contrble des tarifs car celles-ci ne pouvaient se prévaloir d’'un
droit a voir l’ancien systéme de tarifs maintenu de maniére a garantir la
continuation de leur activité professionnelle.
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20. La Cour constitutionnelle fédérale ne releva pas davantage de
violation du droit de propriété, au sens de I'article 14 de la Loi fonda-
mentale. Elle rappela que les espérances de gains futurs n’étaient pas
protégées par cette disposition. La licence dont la requérante était
titulaire pour exercer son métier ne pouvait lui conférer un droit
(Rechtsposition) qu’aussi longtemps qu’une licence était nécessaire. Avec
la suppression des tarifs de fret, il n’y avait plus aucun intérét a
maintenir le systéme de licences, et la requérante n’était donc pas en
droit de réclamer le maintien de celui-ci.

21. La Gour constitutionnelle fédérale estima en outre que, vu
I’absence d’une atteinte a ses droits fondamentaux garantis par la Loi
fondamentale, la requérante ne pouvait pas non plus se prévaloir du
principe de protection de la confiance (Vertrauensschutz), qui aurait pu
rendre nécessaire adoption de dispositions transitoires. Elle observa que
le contrat entre la requérante ct la direction fédérale, cn vertu duquel la
premic¢re avait le droit de prélever pour la seconde, moyennant commis-
sion, les {rais occasionnés par Iactivité de contrdle, pouvait étre résilié
dans un délai de six mois. La confiance de la requérante cn la poursuite
de son activité professionnelle ne pouvait dés lors aller au-dela de ce délai.
La Cour constitutionnelle fédérale ajouta que les changements survenus
dans le systeme des tarifs étaient prévisibles étant donné que la procédure
législative qui avait abouti & la promulgation de la loi litigieuse avait duré
plusieurs années. Il n’y avait dés lors pas lieu pour le législateur de mettre
a la disposition de la requérante une autre activité professionnelle au scin
de la dircction fédérale.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

1. La Loi fondamentale

22. L’article 12 de la Loi fondamentale (Grundgesetz) garantit a chacun
le droit au libre exercice de sa profession, Particle 14 le respect de la
propriété.

L’article 93 § 1 énoncc:

«La Cour constitutionnelle fédérale statue:

()

4. a) sur les recours constitutionnels qui peuvent étre formés par quiconque estime
avoir été 1ésé par la puissance publique dans 'un de ses droits fondamentaux ou dans
P'un de ses droits garantis par les articles 20 § 4, 33, 38, 101, 103 et 104 [de la Loi
fondamentale].»
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L’article 100 § 1 est ainsi libellé :

«Si un tribunal estime qu'une loi dont la validité conditionne sa décision est
inconstitutionnelle, il doit surseoir a statucr et soumetire la question (...) a la décision
de la Cour constitutionnelle fédérale s'il s’agit de la violation de la présente Loi
fondamentale (...) »

2. La loi sur la Cour constitutionnelle fédérale

23. L’article 31 § 1 de la loi du 11 aot 1993 sur la Cour constitution-
nelle fédérale (Geselz iiber das Bundesverfassungsgericht) dispose que les déci-
sions de la Cour constitutionnelle fédérale lient les organes constitution-
nels de ’Erat fédéral et des Etats fédérés (Linder) ainsi que toutes les
juridictions et autorités étatiques. L’article 31 § 2 confere force de loi &
toute décision de la Cour constitutionnelle fédérale déclarant une loi
inconstitutionnelle a la suite d’un recours constitutionnel introduit par
un particulier.

L’article 32 § 1 habilite la Cour constitutionnelle fédérale a ordonner
des mesures provisoires si une raison particuliére le commande pour le
bien-étre général.

Les dispositions pertinentes relatives a Pintroduction d’un recours
constitutionnel sont ainsi rédigées:

Article 90

«1l. Toute personne peut introduire devant la Cour constitutionnelle fédérale un
recours constitutionnel en soutenant que la puissance étatique a porté atteinte a I'un
de ses droits fondamentaux ou a 'un des droits énoncés aux articles 20 § 4, 33, 38, 101,
103 et 104 dc la Loi fondamentale.

2. Siles voies de recours sont admissibles [zuldssig] contre la violation, alors le recours
constitutionnel ne peut &tre introduit qu’aprés épuiscment des voies de recours. Toute-
fois la Cour constitutionnclle fédérale peut statuer immédiatement sur un recours
constitutionnel avant I’épuisement des voies de recours si ce recours revét une impor-
tance générale ou si le requérant risque de subir un préjudice important et inéluctable
a devoir d’abord épuiser les voies de recours.

() »

Article 93 § 3

«Si le recours constitutionnel est dirigé contre unc loi ou tout autre acte de la
puissance publique contre lequel il n’existe pas de voies de recours, il ne peut étre
introduit que dans 'année qui suit Pentrée en vigueur de la loi ou la prise d’effet de
I'acte de la puissance publique.»

Article 95 § 3

«S’1] est fait droit & un recours constitutionnel ayant pour objet une loi, il y a lieu
d’annuler la loi. Il en va de méme lorsqu’il est fait droit a un recours constitutionncl
dans les conditions du paragraphe 2 ci-dessus, la décision de justice annulée étant
fondée sur une loi inconstitutionnelle (...) »
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3. La loi relative au trafic de marchandises

24. L’article 58 de la loi relative au trafic de marchandises (Giiterkrafi-
verkehrsgesetz) du 10 mars 1983, modifiée le 21 février 1992, disposait
notamment:

«1. Chaque mois, I’entrepreneur doit soumetire 4 la Direction fédérale pour le
transport de marchandises a longue distance [Bundesansialt fiir den Giiterfernverkehr] les
documents nécessaires au controdle des tarifs. (...)

2. Sil’entrepreneur charge une société de controle des tarifs de fret de présenter les
documents [mentionnés au paragraphe 1], il est tenu d’en informer la Direction fédé-
rale pour le transport de marchandises i longue distance. Les organismes de contrdle
des tarifs de fret doivent avoir une licence délivrée par la direction fédérale.

3. Le ministre fédéral des Transports fixe par décret les modalités du contrédle des
tarifs de fret (L.)»

L’article 59 § 1 disposait notamment que les organismes de contrdle des
tarifs de fret au sens de l’article 58 ne pouvaient étre agréés que s’il y avait
une garantie que les personnes chargées du contrdle avaient les qualifica-
tions professionnelles et personnelles nécessaires et que si les directives de
la direction fédérale étaient exécutées. Il énoncait en outre que la licence
était retirée dés lors qu’une des conditions susmentionnées n’était plus
remplie.

4. La loi sur la suppression des tarifs dans le trafic de marchandises

25. L’article 1" de la loi du 13 aofit 1993 sur la suppression des tarifs
(Gesetz zur Aufhebung der Tarife im Gliterverkehr — Tarifaufhebungsgesetz) avait
trait & la modification de la loi sur le trafic de marchandises. Dans
son paragraphe 15, cette disposition habilitait le ministre fédéral des
Transports a modifier les décrets relatifs aux tarifs de fret a la suite de la
suppression des tarifs. Le paragraphe 16 supprimait les articles 20a a 23
de la loi sur le trafic de marchandises qui régissaient la fixation des tarifs.
Les paragraphes 38 et 39, qui modifiaient les articles 58 et 59 de la loi sur
le trafic de marchandises, énongaient les nouvelles fonctions du nouvel
Office fédéral pour le transport de marchandises, notamment en matiere
d’observation du marché des transports et de statistiques.

5. La responsabilité civile de UElat

26. Sila responsabilité de 'Etat est consacrée par Particle 34 de la Loi
fondamentale combiné avec Particle 839 du code civil, elle ne peut étre
engagée, d’apres la jurisprudence constante de la Cour fédérale de justice
en la matiére, lorsque Pacte contesté émane du législateur (voir, par
exemple, les arréts du 29 mars 1971 (n’ Il ZR 110/68), Recueil des arréts
et décisions (Entscheidungssammlung des Bundesgerichtshofs in Zivilsachen —
BGHZ), tome 56, pp. 40 et suiv., et du 24 octobre 1996 (n” III ZR 127/91),
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Recuell, tome 134, pp. 30 et suiv.). D’aprés Parrét de la Cour fédérale de
justice du 12 mars 1987 ((n® I ZR 216/85), Recueil, tome 100, pp. 136 et
suiv.), cette jurisprudence s’applique méme au cas ol la loi a origine de la
violation alléguée est inconstitutionnelle. Cet arrét a été confirmé par la
Cour constitutionnelle fédérale dans une décision du 13 novembre 1987

(n° 1 BvR 739/87).

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § | DE LA
CONVENTION

27. La requérante soutient que la durée de la procédure devant la
Cour constitutionnelle fédérale a excédé le délai raisonnable prévu a
I'article 6 § 1 de la Convention, dont la partie pertinente se lit ainsi:

«Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue {...) dans un délai raisonnable,
par un tribunal (...}, qui décidera (...) des contestations sur ses droits et obligations de
caractere civil (1..)»

(..)

2. Appréciation de la Cour

30. La Cour rappelle que pour que l'article 6 trouve a s’appliquer, il
faut qu’il y ait contestation sur un droit que l'on peut prétendre, au
moins de maniere défendable, reconnu en droit interne. Il doit s’agir
d’une contestation réelle et sériecuse; elle peut concerner aussi bien
Pexistence méme du droit que son étendue ou ses modalités d’exercice.
L’issue de la procédure doit éire directement déterminante pour le droit
en question, article 6 § 1 ne se contentant pas, pour entrer en jeu, d’un
lien ténu ni de répercussions lointaines. Enfin, le droit doit revétir un
caractere civil (voir, par exemple, les arréts Le Compte, Van Leuven el
De Meyere ¢. Belgique du 23 juin 1981, série A n® 43, pp. 21-22, § 47, Z et
autres ¢. Roypaume-Uni [GC], n® 29392/95, § 87, CEDH 2001-V, et,
dernierement, Gulfreund c. France, n® 45681/99, § 38, CEDH 2003-VI1I).

31. La Cour rappelle aussi que, d’aprés sa jurisprudence constante,
une procédure peut relever de Iarticle 6 méme si elle se déroule devant
une juridiction constitutionnelle (Kraska ¢. Suisse, arrét du 19 avril 1993,
séric A n” 254-B, pp. 48-49, § 26, Pauger ¢. Autriche, arrét du 28 mai 1997,
Recueil des arréts el décisions 1997-111, p. 894, § 46, Pierre-Bloch ¢. France, arrét
du 21 octobre 1997, Recueil 1997-V1, pp. 2222-2223, § 48, Krimd7 el aulres
¢. République ichéque, n® 35376/97, § 36, 3 mars 2000, Klein ¢. Allemagne,
n® 33379/96, § 26, 27 juiller 2000, Jankovié c. Croatie (déc.), n® 43440/98,
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CEDH 2000-X, Trickovié c. Slovénie, n® 39914/98, §§ 36-41, 12 juin 2001, ct
Diaz Aparicio c. Espagne, n® 49468/99, 11 octobre 2001).

32. A cet égard, peu importe que la procédure devant la juridiction
constitutionnelle s’inscrive dans le cadre d’un renvoi préjudiciel (Ruiz-
Mateos c. Espagne, arrét du 23 juin 1993, série A n® 262, pp. 19-20, §§ 35-38,
Pammel et Probstmeier c. Allemagne, arréts du 1" juillet 1997, Recueil 1997-1V,
pp- 1109-1110, §§ 53-38, et pp. 1135-1136, §§ 48-33, respectivement) ou
dans celui d’un recours constitutionnel dirigé contre des décisions judi-
ciaires (Becker ¢. Allemagne, n® 45448/99, 26 septembre 2002, Soto Sanchez
¢. Espagne, n° 66990/01, 25 novembre 2003).

33. Il en va de méme, en principe, lorsque la juridiction constitution-
nelle est saisie d’un recours dirigé directement contre une loi si la législa-
tion interne prévoit un tel recours (Hesse-Anger et Anger c. Allemagne (déc.),
n” 45835/99, pp. 362-364, CEDH 2001-V1, et, mulatis mulandis, Wendenburg et
autres ¢. Allemagne (déc.), n® 71630/01, 6 févricr 2003, sub 3 ; voir aussi I'arrét
Siiffmann c. Allemagne du 16 septembre 1996, Recueil 1996-1V, p. 1171, § 40).

a) Droit reconnu

34. La Cour note qu’en droit allemand la responsabilité civile de I'Etat
ne peut étre engagée lorsqu’il s’agit d’une loi émanant du législateur. Cela
ressort clairement de la jurisprudence constante de la Cour {édérale de
Justice (paragraphe 27 ci-dessus). La présentc affaire sc distingue deés
lors de Tarrét Baraona, ot la Cour avait relevé que «le requérant pouvait,
de maniére défendable, se prétendre titulaire d’un droit reconnu par la loi
portugaise telle qu’il crolyait] pouvoir Uinterpréter», étant donné que
«le tribunal administratif de Lisbonne avait rendu (...) une décision
préparatoire déclarant Dlaffaire recevable (...) sans que le ministére
public ait interjcté appel» (Baraona, précité, p. 17, § 41).

35. En loccurrence, la requérante se plaignait de la cessation de
son activité professionnelle provoquée par la loi litigieuse et invoquait
a cet égard les articles 12 et 14 de la Loi fondamentale garantissant
respectivement le droit pour chacun d’exercer librement sa profession et
le respect de la propriété. La contestation portait donc sur 'existence
méme de droits que l'on pouvait dire, d’'une maniére défendable,
reconnus dans la législation interne (arrét Kraska précité, p. 48, § 24). La
Cour rappelle que le droit sur lequel porte la contestation au sens de
P’article 6 § 1 dc la Convention ne doit pas nécessairement étre protégé
par la Convention (arréts Editions Périscope c. France du 26 mars 1992,
série A n* 234-B, p. 64, § 35, ct H. c. Belgique du 30 novembre 1987, série A
n" 127-B, p. 31, § 40).

36. Le fait que la procédure devant la Cour constitutionnelle fédérale
s’analysait cn un contentieux de caractére objectif portant sur le contrdle
d’une loi ne saurait en principe rien changer 4 ce constat (Procola
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¢. Luxembourg, arrét du 28 septembre 1995, série A n° 326, p. 14, §§ 36-37),
d’autant que la requérantc dans le cas d’espéce avait allégué que la loi
litigieuse portait atteinte a ses droits fondamentaux garantis par la
Loi fondamentale (voir, a contrario, Giesinger und Kopf GmbH & Co. KG
et Alfons Giesinger ¢. Autriche, n° 13062/87, décision de la Commission du
29 mai 1991, Décisions et rapports 70, p. 152). La Cour reléve de surcroit
que la Cour constitutionnelle fédérale a estimé nécessaire de commu-
niquer le recours au gouvernement et au Groupe de travail sur les
sociétés de contrdle des tarifs de fret, avant de se prononcer, dans une
décision de douze pages, sur son bien-fondé. En outre, la Cour consti-
tutionnelle fédérale, dans sa décision du 14 juin 1994 refusant d’ordonner
la suspension provisoire de Iapplication de la loi sur la suppression des
tarifs, a considéré que le recours sur le fond n’était ni manifestement
irrecevable ni manifestement mal fondé, et qu’il soulevait des questions
sérieuses concernant le champ d’application et I'étendue de la liberté
professionnelle s’agissant de mesures étatiques qui ne s’analysaient pas
en unc ingérence «classique» dans l'cxercice de ce droit. Par ailleurs,
conformément a l'article 93 § 1, alinéa 4 a), de la Loi fondamentale
(paragraphe 22 ci-dessus), un recours constitutionnel ne peut étre intro-
duit que si Pintéressé estime avoir été lésé par la puissance publique dans
I'un de ses droits fondamentaux.

37. Enconclusion, on peut difficilement prétendre que la procédure ne
concernail ni 'existence ni 'étendue ni les modalités d’exercice d’un droit
reconnu par le droit interne. Partant, la Cour considére que la procédure
portait sur un droit reconnu en droit interne.

b) Contestation réelle et sérieuse directement déterminante pour le droit en
question

38. Le Gouvernement soutient que, méme dans Ihypothése d’une
décision de la Cour constitutionnelle fédérale déclarant la loi litigicuse
inconstitutionnelle, la requérante n’aurait pas pu engager la responsa-
bilité civile de I'Etat. La procédurc n’était donc pas déterminante pour le
droit que la requérante réclamait, a savoir celui d’obtenir des dommages-
intéréts.

39. La Gour note quc, d’aprés la jurisprudence de la Cour de justice
fédérale, confirméc par la Cour constitutionnelle fédérale, la responsa-
bilité civile de ’Etat ne peut &tre engagée lorsque I'acte a Porigine de la
violation alléguée est une loi, celle-ci fit-elle inconstitutionnelle (para-
graphe 26 ci-dessus). En cela, la présente espéce se distingue de ['affaire
Procola précitée (p. 15, § 39), ot lannulation des arrétés controversés
aurait permis 2 la requérante de s’adresser aux juridictions civiles pour
recouvrer les sommes réclamées.
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40. Elle note aussi que la Cour constitutionnelle est habilitée 2
connaitre de la conformité d’une loi avec la Loi fondamentale soit sur
demande d’une juridiction interne 4 titre préjudiciel, soit a la suite de
I'introduction d’un recours constitutionnel dirigé directement contre la
loi dans le délai d’'un an 4 compter de sa promulgation. La question se
pose de savoir quelles conséquences aurait pu avoir annulation de la loi
litigieuse par la Cour constitutionnelle fédérale. La Cour releve que la
Cour constitutionnelle fédérale, lorsqu’elle conclut a I'inconstitutionna-
lité d’une loi, se borne d’ordinaire a obliger le législateur a2 modifier la
ou les dispositions litigieuses, éventuellement dans un délai imparti. La
haute juridiction est aussi habilitée, en vertu de larticle 32 de la loi sur
la Cour constitutionnelle fédérale (paragraphe 23 ci-dessus), a ordonner
des mesures provisoires pouvant non seulement suspendre 'application
d’une disposition mais aussi posséder la force d’une loi provisoire jusqu’a
I'entrée ¢n vigueur d’une nouvelle législation.

4]. La Cour estime que ’évaluation des conséquences d’une décision
«favorable » a la requérante reléverait du champ de la spéculation, méme
s’il semble improbable que la Cour constitutionnelle, au bout de quelques
années, aurait simplement annulé la loi litigieuse ct ordonné la réintroduc-
tion du systeme des tarifs, d’autant que I’abolition des tarifs s’inscrivait
dans le cadre de I’établissement du marché intéricur de la Communauté
économique européennc.

42. La Cour considére toutefois que le Gouvernement n’a pas démontré
qu’une décision déclarant la loi litigieuse inconstitutionnelle n’aurait eu
aucune conséquence sur la situation professionnclle de la requérante.
Dans son recours constitutionnel, celle-ci dénongait 'absence d’une
période transitoire qui lui aurait permis de mieux s’adapter aux change-
ments, et elle invoquait le principe de protection de la confiance. On ne
saurait guére prétendre que la Cour constitutionnelle fédérale, si elle
avait rendu, dans un délai raisonnable, une décision accueillant le recours
de la requérante, n’aurait eu a sa disposition aucun moyen d’améliorer la
situation de celle-ci. Il ne semble en effet pas exclu d’emblée qu’elle aurait
pu ordonner au législateur d’insérer dans la loi litigieuse une disposition
prévoyant une indemnisation dans certains cas ou de prévoir une période
de transition. En outre, la Cour constitutionnelle fédérale avait la possi-
bilit¢ d’ordonner des mesurcs provisoires. Si, dans sa décision du 14 juin
1994, elle a refusé de le faire, il n’en demeure pas moins qu’elle a considéré
que le recours constitutionnel de la requérante sur le fond n’était ni
manifestement irrecevable ni manifestement mal fondé, et qu’il soulevait
des questions sérieuses concernant le champ d’application et la portée de la
liberté professionnelle.

43. La Cour considére dés lors que la procédure devant la Cour
constitutionnelle fédérale était directement déterminante pour le droit
revendiqué par la requérante.
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¢) Contestation sur un droit de caractére civil

44. T.a Cour rappelle que, pour savoir si une contestation porte sur la
détermination d’un droit de caractére civil, seul compte le caractére du
droit qui se trouve en cause (Konig c. Allemagne, arrér du 28 juin 1978,
séric A n” 27, p. 30, § 90). Elle note qu’en lespéce la requérante a
invoqué, d’une part, le droit de propriété et, d’autre part, le droit au libre
exercice de sa profession, garantis respectivernent par les articles 14 et 12
de la Loi fondamentale. Si le droit de propriété revét en principe un
caractére civil, il en va différemment en Poccurrence. En effet, & I'instar
de la Cour constitutionnelle [édérale, la Cour a constaté qu’il s’agissait en
I'espéce d’espérances de gains futurs qui ne pouvaient étre regardées
comme un bien au sens de larricle 1 du Protocole n® t (Voggenreiter
¢. Allemagne (déc.), n® 7538/02, 28 novembre 2002). Toutefois, le droit
d’exercer librement sa profession, et surtout de continuer a I’exercer,
s’analyse en un droit de caractére civil (voir les arréts précités Konig,
pp- 31-32, §§ 91-95, Le Compte, Van Leuven el De Meyere, pp. 21-22, §§ 46-48,
H. c. Belgique, pp. 32-34, §§ 44-48, et Kraska, p. 48, §§ 23-25; voir aussi
Ferrazzini c. llalie [GC], n® 44759/98, §§ 25-28, CEDH 2001-VII). Partant,
la procédure litigieuse portait sur un droit de caractére civil.

45. En conclusion, article 6 § 1 de la Convention trouve a s’appliquer
en I’espéce.

()

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

1. Dit que Particle 6 de la Convention s’applique en I'espéce;

()

Fait en francais, puis communiqué par écrit le 8 janvier 2004, en
application de article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Vincent BERGER Ireneu CABRAL BARRETO
Grelfier Président
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SUMMARY'

Applicability of Article 6 to constitutional proceedings

Article 6 § 1

Applicability — Constilutional proceedings — Constitutional appeal lodged by an individual
against a law — Civil rights and obligations — Right recognised in domestic law — Oulcome
decisive — Right lo continue practising profession

The applicant used to own a freight-tariff control company and work as a tariff
supervisor. In January 1994 a law came into force abolishing tarifTs, which meant
there was no further call for the applicant’s occupation and forced her to close
down her business. She challenged the constitutionality of the law in the Federal
Constitutional Court, complaining that her activity had been terminated without
any transitional provisions. She relied on the right to practise one’s profession
freecly and the right of property, both guaranieed by the Basic Law. The
Constitutional Court refused to order the temporary suspension of the law, but
held that, as to the merits, the applicant’s appeal was neither manifestly
inadmissible nor manilestly ill-founded and raised serious issues regarding the
scope and extent of freedom of occupation. The Constitutional Court ultimately
dismissed the appeal, pointing out that the law did not concern the position
of freight-tariflf control bodies, but was designed to relieve goods transport
companies of the duty to comply with compulsory tariffs. 1t acknowledged that,
even though the law in question did not prohibit the applicant’s activities, it had
rendered her occupation purposeless. The court held, however, that the legislature
was not bound to take the position of cariff control companies into consideration.

Held

Article 6 § 1 (applicability): Although in the instant case, which concerned a law,
the State could not have incurred civil lability (and been ordered to pay
compensation), it was clear from the applicant’s appeal, complaining of the
termination of her professional occupation as a result of the law and relying on
rights safeguarded by the Basic Law, and from the decision of Junc 1994 pointing
out that the appeal raised serious issues regarding the scope and extent of freedom
of occupation, and also from the fact that in domestic law a constitutional appeal
could only be lodged il the party concerned considered that one of his or her
fundamental rights had been infringed, that the proceedings concerned a right
recognised in domestic law. Moreover, since the appeal had been lodged against a
legislative measure, the State’s civil liability could not be engaged and, in the event

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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of a decision in the applicant’s favour, it appeared unlikely that the Constitutional
Court would have simply repealed the law in question and ordered the reintro-
duction of the tariff system. However, the Government had not shown that a
decision declaring the law in question unconstitutional would have had no effect
on the applicant’s occupational status and it could hardly be claimed that, had the
Federal Constitutional Gourt given a decision within a reasonable time allowing
the applicant’s appeal, it would not have had any means at its disposal to improve
her position. It did not immediately appear to be beyond the bounds of possibility
that it might have ordered the legislature to insert into the law in question a
provision for compensation in some cases or for a transitional period. Moreover,
the Federal Constitutional Court could have ordered interim measures. Con-
sequently, the proceedings had been directly decisive for the applicant’s rights.
Lastly, the proceedings had concerned a “civil” right, which was the right to
practise one’s profession freely and to continue practising it. In short, Article 6 § 1
applied.
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In the case of Voggenreiter v. Germany,
The European Court of Human Rights (Third Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr I. CABRAL BARRETO, President,
Mr G. REss,
Mr L. CAFLISCH,
Mr P. KUris,
Mr B. ZUPANCIC,
Mr J. HEDIGAN,
Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA, judges,
and Mr V. BERGER, Section Registrar,
Having deliberated in private on 28 November 2002 and 4 December
2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

THE FACTS
I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

1. Background to the case

8. The applicant is a German national who was born in 1945 and lives
in Munich.

9. She owns a freight-tariff control company (Frachtenpriifstelle) and was
a tariff supervisor (Tarifeur) for thirty years until | January 1994.

10. The activities ol freight-tariff control bodies used to be governed
by the Goods Transport Act (Giiterkrafiverkehrsgesetz) ol 10 March 1983, as
amended on 21 February 1992. That Act applied until 31 December 1993.
It laid down compulsory rates for the transportation of goods, which were
fixed by tarill commissions before being approved by the Federal Minister
of Transport and published in the form of a decree (Rechtsverordnung).
The Federal Agency for Long-haul Freight Traffic (Bundesanstalt fur den
Giiterfernverkehr) was responsible for checking that the prescribed [reight
tariffs were complied with. Transport operators were required to submit
documents to the Federal Agency monthly for the purpose of tariff
controls. They could either submit them to the Federal Agency directly
or retain the services of an approved freight-tarifl control body. The
institution of such bodies, while not obligatory, had been provided for by
statute with the aim of easing the Federal Agency’s workload. Most of the
approved bodies were road-traffic cooperatives (Verkehrsgenossenschaflen).
However, in order to prevent these cooperatives from acquiring a monop-
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oly, other private-law entities could also legally become approved bodies.
Thus, among the approved control bodies, seven — one of which was the
applicant’s company — were not road-traffic cooperativcs.

11. On I January 1994 the Goods Traffic (Abolition of Tariffs) Act
of 13 August 1993 (Gesetz zur Aufhebung der Tarife im Giilerverkehr —
Tarifaufhebungsgesetz (“the Tariff Abolition Act”)) came into force. It was
passed as part of the process, started in 1993, of establishing the European
internal market of the European Economic Community. Article 13 of
the Single European Act of 28 February 1986 had made provision for the
abolition of quantitative restrictions on traffic. The Act was designed to
further relax the controls on internal goods traffic (Binnenverkehr), by
doing away with compulsory tarilfs and tariff controls and converting the
Federal Agency into a Federal Office for Goods Traffic (Bundesamt fiir
Giiterverkehr) that was no longer responsible for tariff control but was
given other functions, such as transport-market observation and statistics.

12. After tariffs were abolished, there was no longer any call for the
occupation of tariff supervisor. The applicant was therefore forced to
close down her business and lay off her eleven members of staff.

2. The proceedings in the Federal Constitutional Courl

13. On 15 December 1993 the applicant lodged an application with the
Federal Constitutional Court (Bundesverfassungsgericht), submitting that
the Tariff Abolition Act was unconstitutional.

14. Her main request was for the Federal Constitutional Court to
declare the Act unconstitutional on the ground that it breached her
fundamental rights guaranteed by Articles 12 § 1 (right to freely practise
one’s profession) and 14 § | (right ol property) of the Basic Law
(Grundgesetz), in that freight-tariff control companies, and consequently
the occupation of tariff supervisor, had been abolished without any
transitional provisions. In the alternative, she asked the court to order
the legislature to supplement the Act with transitional provisions in
order to mitigate the consequences for her of the abolition of tariffs.

15. Pointing out that the Act in question, which had not been the
subject of any implementing decree, threatened her survival and that of
all tariff supervisors throughout Germany, the applicant stressed the
importance of the Federal Constitutional Court’s decision. She stated
that she was obliged to apply directly to the Constitutional Court, whose
decision would be decisive in the determination of any damages, because
the issue of the constitutionality of the Act in question could not be
determined by the ordinary courts.

16. The Federal Constitutional Court communicated the constitutional
appeal to the government and the Working Party on Freight-Tariff Control
Companies (Arbeilsgemeinschafi Frachienpriifstellen e.V.).
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17. On 14 June 1994 the Federal Constitutional Court, sitting as
a panel of three judges, refused to grant the applicant’s request for
implementation of the Tariff Abolition Act to be temporarily suspended,
on the ground that the requisite conditions were not satisfied. In its nine-
page decision, the Constitutional Court added, however, that — as to the
merits — the constitutional appeal was neither manifestly inadmissible nor
manifestly ill-founded, and that it raised serious issues regarding the
scope and extent of freedom of occupation where measures taken by the
State that did not amount to a “classic” interference with the exercise of
that right were concerned.

18. In a letter of 24 February 1997, the registry of the Federal
Constitutional Court informed the applicant that, on account of the
Constitutional Court’s heavy workload, it had not yet been possible to fix
a date for delivering a decision.

19. On 29 November 2000 the Federal Constitutional Court, sitting as
a panel of three judges, decided not to allow the applicant’s constitutional
appeal. In a twelve-page decision, five of which concerned the law pare,
it held, among other things, that, since the Act in question contained
no provision designed to regulate the applicant’s occupation, it did not
concern freedom of occupation. The abolition of tariffs was part of the
process of relaxing tariff controls with a view to establishing the internal
market of the European Economic Community and the legislature had
adopted the measure within the margin of appreciation available to it in
determining the new objectives regarding its economic policy. It had to be
regarded as the transition from an interventionist system, in which freight
tariffs were fixed, to a free market system. The subject of the Act in
question was not the position of tariff-control bodies; its purpose was to
relieve goods transport companies of the duty to comply with tariffs that
had hitherto been compulsory. Admittedly, a consequence of that was that
there was no longer any call for the applicant’s professional occupation,
but the legislature was not obliged to take account of the position of
tariff-control companies, as these were not entitled to assert a right to
have the former tariff system maintained in order to guarantee the
survival of their professional occupation.

20. Nor did the Federal Constitutional Court find a breach of the right
of property within the meaning of Article 14 of the Basic Law. It pointed
out that the expectation of future earnings was not protected by that
provision. The applicant’s licence enabling her to practise her profession
could only confer a right on her (Rechisposition) as long as a licence was
necessary. With the abolition of freight tariffs, there was no longer any
point in maintaining the licence system and the applicant was thereflore
not entitled to claim that it should be maintained.

21. The Federal Constitutional Court also held that, as there had not
been a breach of the fundamental rights guaranteed by the Basic Law, the
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applicant could not rely on the protection of legitimate expectation
(Vertrauensschutz) which might have made it necessary to enact transitio-
nal provisions. It observed that the contract between the applicant and
the Federal Agencey which entitled the former to charge for tariff-control
costs on the latter’s behalf, in return for a commission, could be rescinded
on six months’ notice. The applicant’s expectation of pursuing her pro-
fessional occupation could not therefore exceed that period. The Federal
Constitutional Court added that the changes in the tariff system had been
foreseeable, given that the legislative process culminating in the Act
being passed had lasted several years. Accordingly, the legislature was
not required to provide the applicant with an alternative professional
occupation in the Federal Office.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

1. The Basic Law

22. Article 12 of the Basic Law (Grundgesetz) guarantees everyone the
right to practise his or her profession freely, and Article 14 guarantees the
right of property.

Article 93 § 1 provides:

“The Federal Constitutional Court shall rule:

4. (a) on constitutional appeals which may be lodged by anyone who considers that
the public authorities have infringed one of his or her fundamental rights or one of his or
her rights guaranteed under Articles 20 § 4, 33, 38, 101, 103 and 104 [of the Basic Law].”

Article 100 § 1 provides as {ollows:

“Where a court considers unconstitutional a law whese validity is relevant to its
decision, the proceedings shall be stayed and the question submitted ... to the Federal
Constitutional Court if the present Basic Law is considered to have been breached ...”

2. The Federal Constitutional Court Act

23. Section 31(1) of the Federal Constitutional Court Act of 11 August
1993 (Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht) provides that the decisions of
the Federal Constitutional Court shall bind the constitutional bodies of the
Federal State and the federated States (Ldnder) and all the national courts
and authorities. Section 31(2) confers statutory force on any decision of the
Federal Constitutional Court declaring a law unconstitutional following a
constitutional appeal lodged by an individual.
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Section 32(1) empowers the Federal Constitutional Court to order
interim measures if there is a particular reason for doing so in the
general interest.

The relevant provisions relating to the lodging of a constitutional
appeal are worded as [ollows:

Section 90

“(1) Anvonc who claims that onc of his or her fundamental rights or one of his or her
rights under Articles 20 § +, 33,38, 101, 103 or 104 of the Basic Law has becn violated by
a public authority mav lodge a complaint of unconstitutionality with the Federal
Constitutional Court.

(2) If legal action against the violation is admissible [zuldssig], the complaint of
unconstitutionality may not be lodged until all remedies have been exhausted. How-
ever, the Federal Constitutional Court may decide immediately on a complamnt of
unconstitutionality lodged before all remedies have been exhausted if it is of general
relevance or if recourse 10 other courts first would entail a serious and unavoidable
disadvantage for the complainant.

»n

Section 93(3)

“If the constirutional appeal is lodged against a law or any other measure taken by a
public authority in respect of which no remedy is available, it can only be lodged during
the year following the entry into force of the law in question or the date on which the

measure in question takes effect.”

Section 95 (3)

“Il"a complaint of unconstitutionality against a law is upheld, the law shall be declared
null and void. The same shall apply if a complaint of unconstitutionality pursuant
10 subsection (2) above is upheld because the quashed decision is based on an un-

n

constitutional law ...

3. The Goods Traffic Act

24. Section 58 of the Goods Traffic Act (Giilerkrafiverkehrsgeselz) of
10 March 1983, amended on 21 February 1992, provided inter alia:

“(1) Lvery month, operators shall submit to the Federal Agency for Long-haul T'rejght
Traffic |Bundesanstalt fir den Gitterfernverkehr] 1he necessary tarifT-control documents. ...

(2) I the operator instructs a freight-tarill control company to submit the
documents [referred 1o in subsection (1)], it shall inform the Federal Agency for Long-
haul Freight Traffic accordingly. Freight-tariff control bodies must be in possession of a
licence issued by the Federal Agency.

(3) The Federal Minister of Transport shall fix, by decree, the terms and conditions
of freight-tariff control ...”
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Section 59(1) provided, inler alia, that freight-tariff control bodies
within the meaning ol section 38 could not be approved unless a
guarantce was provided that the controllers had the nccessary profes-
sional and personal qualifications and the Federal Agency’s instructions
were complied with. It also provided that the licence would be revoked if
onc of the above-mentioned conditions was no longer satisfied.

4. The Goods Traffic (Abolition of Tariffs) Act (“the Tariff Abolition Act”)

25. Section | of the Tarifl Abolition Act (Gesetz zur Aufhebung der Tarife
im Giiterverkehr — Tarifaufhebungsgesetz) of 13 August 1993 concerned the
amendment of the Goods Traffic Act. Paragraph 15 of that provision
empowcred the Federal Minister of Transport to modify the decrees on
freight tariffs following abolition of the tariffs. Paragraph 16 repealed
Articles 20a 1o 23 of the Goods Tralfic Act, which dealt with the fixing of
tarills. Paragraphs 38 and 39, which amended sections 38 and 39 of the
Goods Traffic Act, set out the new functions of the new Federal Office
for Goods Trafflic, among which were transport-market obscrvation and
statistics.

5. The State’s civil liability

26. Although the State’s liability is enshrined in Article 34 of the Basic
Law rcad in conjunction with Article 839 of the Civil Code, it cannot be
engaged, according to the relevant settled case-law of the Federal Court of
Justice, in respect of a legislative measure (sec, for example, the judgment
ol 29 March 1971 (no. III ZR 110/68), Reports of Judgments and Decisions
(Entscheidungssammlung des Bundesgerichishofs in Zivilsachen — BGHZ), vol. 56,
pp. 40 et seq., and the judgment of 24 October 1996 (no. III ZR 127/91),
Reports, vol. 134, pp. 30 et seq.). In its judgment of 12 March 1987 (no. I1I
ZR 216/85), Reports, vol. 100, pp. 136 et seq.), the Federal Court of Justice
held that that line of authority applicd even where the law giving rise
to the alleged violation was unconstitutional. That judgment was upheld
by the Federal Constitutional Court in a decision of 13 November 1987
(no. 1 BvR 739/87).

THE LAW

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

27. The applicant claimed that the length of the proceedings in the
Federal Constitutional Court had exceeded the reasonable time provided
for in Article 6 § | of the Convention, the relevant part of which provides:
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“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyonc is entitled to a ...
hearing within a reasonable time by [a] ... tribunal ...”

2. The Courl’s assessment

30. The Court reiterates that, in order for Article 6 to apply, there
must have been a dispute over a right which can be said, at least on
arguable grounds, to be recognised under domestic law. The dispute
must be genuine and serious; it may relate not only to the existence ol a
right but also to its scope and the manner of its exercise. The outcome of
the proceedings must be directly decisive lor the right in question, mere
tenuous connections or remote consequences not being sullicient to
bring Article 6 § | into play. Lastly, the right must be a civil one (see,
for example, Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium, judgment of
23 June 1981, Series A no. 43, pp. 21-22, § 47; Z and Others v. the Uniled
Kingdom [GC], no. 29392/95, § 87, ECHR 2001-V; and, rccently, Gutfreund
v. France, no. 45681799, § 38, ECHR 2003-VII).

31. The Court also reiterates that, in accordance with its established
case-law, proceedings can come within the scope of Article 6 § | even if
they take place hefore a Constitutional Court (see Kraska v. Switzerland,
judgment of 19 April 1993, Scries A no. 254-B, pp. 4849, § 26, Pauger
v. Austria, judgment ol 28 May 1997, Reports of Judgments and Decisions
1997-111, p. 894, § 46, Pierre-Bloch v. France, judgment of 21 October 1997,
Reports 1997-V1, pp. 2222-23, § 48; Krémdr and Others v. the Czech Republic,
no. 35376/97, § 36, 3 March 2000; Klein v. Germany, no. 33379/96, § 26,
27 July 2000; Jankovi¢ v. Croatia (dec.), no. 43440/98, ECHR 2000-X;
Trickovi¢ v. Slovenia, no. 39914798, §§ 36-41, 12 June 2001; and Diaz Aparicio
v. Spain, no. 49468/99, 11 October 2001).

32. In that connection it matters little that the Constitutional Court
considered the case on a referral of a question for a preliminary ruling (see
Ruiz-Mateos v. Spain, judgment ol 23 June 1993, Series A no. 262, pp. 19-20,
§§ 35-38; Pammel v. Germany and Probstmeier v. Germany, judgments of | July
1997, Reports 1997-1V, pp. 1109-10, §§ 53-58, and pp. 1135-36, §§ 48-53,
respectively) or on a constitutional appeal lodged against judicial de-
cisions (see Becker v. Germany, no. 45448/99, 26 September 2002, and
Soto Sanchez v. Spain, no. 66990/01, 25 Novemnber 2003).

33. The same is true, in theory, where the Constitutional Court
examines an appeal Jodged directly against a law if the domestic legisla-
tion provides for such a remedy (see Hesse-Anger and Anger v. Germany (dec.),
no. 45835/99, pp. 362-64, ECHR 2001-V1, and, mulatis mutandis, Wendenburg
and Others v. Germany (dec.), no. 71630/01, 6 February 2003, under 3; see
also Simann v. Germany, judgment of 16 September 1996, Reports 1996-1V,
p. 1171, § 40).
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(a) Recognised right

34. The Court notes that, under German law, the State’s liability
cannot be engaged in respect of a law passed by the legislature. That is
clear from the settled case-law of the Federal Court of Justice (sce
paragraph 27 above). The present casc is thercfore distinguishable from
Baraona (cited above, p. 17, § 41), in which the Court had pointed out
that “the applicant could claim on arguable grounds to have a right that
is recognised under Portuguese law as he underst[ood] it”, given that
“the Lishon Administrative Court had given ... a preliminary decision ...
declaring the case to be admissible ... and that State Counsel did not
appeal”.

35. In the instant case, the applicant complained that her professional
occupation had ceased as a result of the Act in question and relicd in that
conncction on Articles 12 and 14 of the Basic Law, which guaranteed the
right to practise one’s profession freely and the right of property
respectively. The dispute therefore concerned the very existence of rights
which could be said, on arguable grounds, to be recognised under domestic
law (see Kraska, cited above, p. 48, § 24). The Court reiterates that
the right being determined within the meaning of Article 6 § 1 of the
Convention does not necessarily have to attract the protection of the
Convention (sec Editions Périscape v. France, judgment of 26 March 1992,
Series A no. 234-B, p. 64, § 35, and H. v. Belgium, judgment of
30 November 1987, Series A no. 127-B, p. 31, § 40).

36. The fact that the proceedings before the Federal Constitutional
Court did not involve an individual right, but concerned the review of an
Act, should not in theory alter that finding (see Procola v. Luxembourg,
judgment of 28 September 1993, Series A no. 326, p. 14, §§ 36-37),
particularly as the applicant in the present case had alleged that the Act
in question infringed her fundamental rights guaranteed by the Basic Law
(see, conversely, Giesinger und Kopf GmbH & Co. KG and Alfons Giesinger
v. Austria, no. 13062/87, Commission decision of 29 May 1991, Decisions
and Reports 70, p. 132). The Court also notes that the Federal
Constitutional Court found it necessary to communicate the appeal to
the government and the Working Party on Freight-Tariff Control
Companies, before giving a twelve-page ruling on the merits. Moreover,
in its decision of 14 June 1994 refusing to order the temporary suspension
of the Tariff Abolition Act, the Federal Constitutional Court held that the
appeal was neither manifestly inadmissible nor manifestly ill-founded on
the merits, and that it raised serious issues regarding the scope and extent
of freedom of occupation where measures taken by the State that did
not amount to a “classic” interference with the exercise of that right
were concerned. Furthermore, in accordance with Article 93 § 1, sub-
paragraph 4 (a) of the Basic Law (sce paragraph 22 above), a con-
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stitutional appeal can only be lodged where the party concerned considers
that the public authorities have infringed one of his or her fundamental
rights.

37. In conclusion, it can hardly be claimed that the proceedings
concerned neither the existence nor the extent or manner of exercise of a
right recognised by domestic law. Accordingly, the Court considers that
the proceedings concerned a right recognised under domestic law.

(b) Genuine and serious dispute directly decisive for the right in question

38. The Government submitted that, even in the event of a decision
ol the Federal Constitutional Court declaring the law in question to be
unconstitutional, the applicant could not have engaged the civil liability
ol the State. The proceedings had not therefore been decisive for the
right on which the applicant had relied, namely the right to obtain
damages.

39. The Court notes that, according to the case-law of the Federal
Court of Justice, which was upheld by the Federal Constitutional Court,
the State’s civil liability cannot be engaged il the measure giving rise to the
alleged violation is a law, albeit an unconstitutional one (see paragraph 26
above). In this respect, the present case may be distinguished from Procwla
(cited above, p. 15, § 39), where the annulment of the impugned orders
would have enabled the applicant association to bring proceedings in the
civil courts to recover the sums claimed.

40. It also notes that the Constitutional Court has power to judge
whether a law is compatible with the Basic Law either on the application
of a domestic court for a preliminary ruling or on a constitutional appeal
lodged directly against the law within one year ol its enactment. An issue
arises as to the consequences that the annulment of the Act in question by
the Federal Constitutional Court might have had. The Court notes that,
upon concluding that a law is unconstitutional, the Federal Constitutional
Court usually conlines itsell to ordering the legislature to modify the
impugned provision or provisions, possibly within a specified time-limit.
The Federal Constitutional Court also has power, under section 32 of the
Federal Constitutional Court Act (see¢ paragraph 23 above), to order
interim measures not only suspending implementation of a provision, but
also having the eflect ol a temporary law pending the entry into force of a
new one.

41. The Court considers that an assessment of the consequences of a
decision “favourable” to the applicant would be purely speculative even il
it seems unlikely that the Constitutional Court, several years later, would
have simply repealed the Act in question and ordered the reintroduction
of the tarilf system, especially as the abolition of the tarills was part ol the
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process of establishing the internal market of the European Economic
Community.

42. The Court considers, however, that the Government have not
shown that a decision declaring the Act in question unconstitutional
would have had no effect on the applicant’s occupational status. In her
constitutional appeal, she complained of the lack of a transitional period
which would have helped her to adjust to the changes and relied on the
principle of the protection of legitimate expectation. It can hardly be
claimed that, had the Federal Constitutional Court given a decision
within a reasonable time allowing the applicant’s appeal, it would not
have had any means at its disposal to improve her position. It docs not
immediately appcar to be beyond the bounds of possibility that it might
have ordered the legislature to insert into the Act in question a provision
for compensation in some cases or for a transitional period. Moreover,
the Federal Constitutional Court could have ordered interim mecasures.
Although, in its decision of 14 June 1994, it refused to do so, it never-
theless found that the applicant’s constitutional appeal was neither
manifestly inadmissible nor manifestly ill-founded and that it raised
serious issues regarding the scope and extent of freedom of occupation.

43. The Court accordingly holds that the proceedings before the
Federal Constitutional Court were directly decisive for the right asserted
by the applicant.

(c) Determination of a civil right

44. The Court reiterates that, in ascertaining whether a case concerns
the determination of a civil right, only the character of the right at issue is
relevant (see Konig v. Germany, judgment of 28 June 1978, Series A no. 27,
P- 30, § 90). It notes that, in the present case, the applicant relied both on
the right of property and the right to practisc onc’s profession [reely,
guaranteed by Articles 14 and 12 of the Basic Law respectively. Although
the right of property is in theory a civil right, the present case is diffcrent.
Indced, like the Federal Constitutional Court, the Court has noted that
this case concerned the expectation of {uture gains which could not be
regarded as a possession within the meaning of Article 1 of Protocol No. 1
(see Voggenreiter v. Germany (dec.), no. 7538/02, 28 November 2002). How-
ever, the right to practisc one’s profession freely and to continue to prac-
tise it does constitute a civil right (see the following judgments, all cited
above: Konig, pp. 31-32, §8 91-95; Le Compte, Van Leuven and De Meyere,
pp. 21-22, §§ 46-48; H. v. Belgium, pp. 32-34, §§ 44-48; and Kraska, p. 48,
§8 23-25; see also Ferrazzini v. Italy [GC], no. 44759/98, §§ 25-28, ECHR
2001-VII). Accordingly, the proccedings in question concerned a civil
right.
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45. In conclusion, Article 6 § 1 of the Convention is applicable in the
instant case.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

I. Holds that Article 6 of the Convention is applicable in the instant case;

Done in French, and notified in writing on 8 January 2004, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of thc Rulces of Court.

Vincent BERGER Treneu CABRAL BARRETO
Registrar President
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SUMMARY'

Refusal of inheritance claim of child born out of wedlock and not recognised
by the deceased

Articles 14 and 8 taken together

Family life — Discrimination — Birth — Refusal of inheritance claim of child born out of wedlock
and not recognised by the deceased — Refusal of courts to establish paternily — Sporadic contacls
between child born out of wedlock and putative biological father — Absence of right under
Article 8 to he recognised as heir for inheritance purposes — Possibilily of seeking judicial
declaration of paternity

The applicant, who was allegedly born out of wedlock from a relationship between
his mother and P., was never formally recognised by P. as his son. P. nonethelcss
made regular payments to the applicant’s mother for his care and upbringing and
visited him and gave him presents. P. died intestate and K., his nephew, was
identified as sole heir. The applicant brought proceedings against K. to obtain
P.’s estate. The regional court rejected his claim, considering that legal certainty
required that only persons with a demonstrable legal family connection with the
deccased should be able to inherit. Consequently, it deemed it unnecessary to
establish whether or not P. was actually the applicant’s biological father. The
applicant’s appeal was dismissed by the court of appeal, and his appeal on points
of faw was dismissed by the Supreme Court, which Tound that, although an
inability to inherit based solely on the ground of illegitimacy would be contrary 1o
Article 8 taken in conjunction with Article 14, other objective and reasonable
grounds could justify restricting inheritance by “ilfegitimate” children.

Held

Articles 14 and 8 (taken together): The applicant’s sporadic contacts with P. could
not be construed as “family life”. The applicant had never, prior to the procecdings
he instituted 1o inherit from P., sought to obtain rccognition as his son or to form
part of his family in terms ol emotional security. As a result, the facts of the case
could not be accommodated within the ambit of Article 8. The issue before the
national courts had not been one of “family life”, but rather one of evidence on
whether the applicant’s ties with the deceased should have been recognised. The
Court noted that, in view of the fact that new legislation in this area had been
adopted in the Netherlands, the possibility was now open for the applicant to seck
a declaration of paternity.

Conclusion: Articles 8 and 14 not applicable (unanimously).

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

Marckx v. Belgium, judgment of 13 June 1979, Series A no. 31

Van Raalte v. the Netherlands, judgment of 21 February 1997, Reports of Judgments and
Decisions 1997-1

Camp and Bourimi v. the Netherlands, no. 28369/95, ECHR 2000-X
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In the case of Haas v. the Netherlands,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed of:
Mr  J.-P. Costa, President,
Mr L. LoucAipEs,
Mr C. BirsaN,
Mr K. JUNGWIERT,
Mr V. Burkevych,
Mrs W. THOMASSEN,
Mrs A, MUILARONL, judges,
and Mrs S. DOLLE, Section Registrar,
Having deliberated in private on 9 December 2003,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 36983/97) against the
Kingdom of the Netherlands lodged with the European Commission of
Human Rights (“the Commission”) under former Article 25 of the Con-
vention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
(“the Convention”) by a Netherlands national, Mr Pieter Jelle Haas (“the
applicant”), on 20 December 1995.

2. The applicant, who had been granted legal aid, was represented by
Mr AWM. Willems, a lawyer practising in Amsterdam. The Netherlands
Government (“the Government”) were represented by their Agent,
Mr R.A.A. Bécker, of the Netherlands Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant alleged a violation of Articles 14 and 8 of the
Convention taken together in that, as an unrecognised “illegitimate”
child, he was not able to inherit from his father.

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

5. The application was initially allocated to the First Section of the
Court (Rule 52 § 1 of the Rules of Court).

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. Within that Section, the Chamber that would consider
the casc (Article 27 § | of the Convention) was constituted as provided in
Rule 26 § 1.

7. By adecision of 18 June 2002, the Chamber declared the application
admissible.

8. The Government, but not the applicant, filed observations on the
merits (Rule 59 § 1).
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THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

9. The applicant, who was born in 1964, states that he was born [rom a
relationship between his mother and a certain P., a civil law notary (notaris).
Although his mother had wanted to marry, P. had not; neither had the two
ever lived together. P. had not rccognised (erkenning) the applicant.
Nevertheless, he made regular payments towards the applicant’s care and
upbringing, gave the applicant presents for his birthday, visited him and,
together with the applicant’s mother, went on day trips with him. The
applicant called P. “Daddy”.

10. P. died on 19 August 1992 without leaving a will. His body was
cremated. A nephew, K., was identilied as his sole heir.

11. The applicant brought civil proceedings against K., secking an
order that K. hand over P.’s estate. The applicant argued that he had had
“family life” with P.within the meaning of Article 8 of the Convention, and
that the Netherlands legal provisions relating to the position of
“illegitimate” and unrccognised children infringed Article 14.

12. The Arnhem Regional Court (arrondissementsrechtbank) rejected the
applicant’s claim by a judgment of 23 December 1993. 1t considered that
the difference contained in Netherlands legislation on succession between
children with and children without legally recognised family relationships
(familierechlelijke betrekkingen) did not constitute an unjustilied interfercnce
in the “family life” of “illegitimate” unrccognised children. In view of the
rights and intercsts of third parties in relation to an inheritance, legal
certainty required that only persons with a demonstrable legal family
connection with the deceased be able to inherit. An “inter{erence” with
any “lamily life” the applicant might have had with P. was thus “in ac-
cordance with the law” and “necessary in a democratic society”. In the
light of these considcrations, the Regional Court did not find it necessary
to determine whether or not P. was the applicant’s biological father.

13. The applicant appealed to the Arnhem Court of Appeal (gerechis-
hof), complaining ol the Regional Court’s interpretation of Articles 8 and
14 of the Convention, as well as of the [act that the Regional Courl had
declined to rule on the issue of paternity.

14. Four witnesses were heard before the Court of Appeal: the
applicant, his mother, a {riend of his mother and the person who had
been the applicant’s co-guardian (foeziend voogd). The latter two stated
that they were convinced that P. was the applicant’s biological father and
that he had never denied this fact to them but had, on the contrary,
assured them that the applicant would be well provided for. The ap-
plicant’s mother stated that she had not known any man other than P.
until nine years aflter the applicant’s birth, and that P. had referred to
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the applicant in public as “my son” or “my little boy”. In reply to K.’s
argument that he had not been aware of the applicant’s existence, the
applicant stated that K.’s mother, who was a sister ol P., had been so
aware and had met the applicant.

15. In the proceedings before the Court of Appeal the applicant also
submitted a number of photographs showing himsell in the company of
P. and his mother.

16. On 20 June 1995 the Court of Appeal gave judgment, dismissing
the appeal. While it acknowledged that a situation where a court was
unable to determine a case like the present one led to an unsatisfactory
outcome flor the applicant, the Court of Appeal saw no possibility of
departing {rom the recent case-law of the Supreme Court (Hoge Raad) to
the effect that it went beyond the jurisprudential task of the judiciary to
determine the consequences of the possible incompatibility of Nether-
lands law with Article 14 of the Convention taken in conjunction with
Article 8 (judgment of 24 February 1995, reported in Nederlandse Juris-
prudentie (Netherlands Law Reports — “NJ™) 1995, no. 468).

17. The applicant lodged an appeal on points of law (cassatie) with the
Supreme Court, which was dismissed on 17 January 1997. The Supreme
Court held that, although an inability to inherit based solely on the
ground of illegitimacy would be contrary to Article 8 taken in conjunction
with Article 14, objective and reasonable grounds could exist to justify
other kinds of restrictions on the intestate succession ol “illegitimate”
children. It then noted that in 1982 a law had come into force aimed at
bringing the position of “illegitimate” recognised children into line with
the requirements enunciated by the Court in Marckx v. Belgium (judgment
of 13 June 1979, Series A no. 31). During the debate on the bill in
Parliament, the then Minister of Justice had declared that the question
of the position of “illegitimate” unrecognised children in relation to their
biological fathers was a valid one, but that it fell to be dealt with in the
planned reform of the law of succession.

18. Since then a number of attempts had been made to bring about
this reform and, at the time of the Supreme Court’s examination of the
present case, a bill was before Parliament. It thus appeared that the
legislature was of the view that a reform of the law of succession required
the making of important political choices and that the legislative process
had not yet come to an end. From this, the Supreme Court concluded in
the first place that the absence in Netherlands law at the time of a rule
making “illegitimate” unrecognised children the heirs of their biological
fathers was not based solely on illegitimacy but on the difficulty, inherent
in a reform of legislation, of reaching a sound balance between all the
interests involved in the law of succession. Secondly, it followed that the
choices to be made fell beyond the scope of the judiciary’s jurisprudential
tasks and that ir was not possible to anticipate legislative developments by
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judgment. The judgment of the Supreme Court was published in NJ 1997,
no. 483, with a critical annotation by a learned author.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

19. Under Article +:879 § 1 of the Civil Code (Burgerlijk Wetboek — “CC”),
only those persons who have a legally recognised family relationship
(familierechtelijke hetrekking) with a person who has died intestate may in-
herit from that person.

20. Legally recognised family relationships between a {ather and a
child exist where a child is born to a married couple or if it is born within
307 days following the dissolution of the marriage (Article 1:197 of the
CC). An “illegitimate” child will have a legally recognised family relation-
ship with its father (who does not have to be the biological father) if 1t has
been recognised (erkenning) by the father, either before or after its birth
(Article 1:222 of the CC).

21. Moreover, according to Article 1:215 of the CC, a legally re-
cognised family relationship will also come into existence with the
granting of lctters of legitimation if it is cstablished that the father,
having died belore the child was born and without having recognised it,
was aware of the pregnancy and had intended to marry the mother.

22. According to the rules of intestacy, il a deceased does not leave any
children with whom he has a legally recognised {amily relationship or a
spouse, his parents and siblings (or their descendants) will inherit {rom
him (Article 4:901 of the CC). If there are such children or a spouse, the
parents and siblings are excluded from the inheritance (Articles 4:899 and
4:899a of the CC).

23. Within onc year of the death of the father, a minor child with
whom the late father had no legally recognised family relationship may
request that an obligation be imposed on the father’s heirs 1o make a
lump sum available for his care and upbringing. In the determination of
this amount, the court dealing with the request may not exceed the legally
reserved portion of the estate (wetlelijk erfdeel) 10 which the child would
have been entitled had he had a legally recognised family relationship
with his father (Article 1:406 § 5 of the CQC).

24. This is an elaboration of the principle enunciated in Article 1:394
§1 of the CC that, where there is no legally recognised family relationship
between a father and his child, the former is only bound to provide
maintenance (levensonderhoud) for the child until it has come of age. The
legally reserved portion of an estate is that part of a person’s estate
which will be attributed, according to the rules of intestacy, to the heirs
who are direct descendants or ascendants, and which the testator is unable
to dispose of by way of donation when alive, or by will.
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25. On 20 March 1996 a bill was presented in Parliament aimed at
amending, infer alia, the law of descent (afstammingsrechi; Tweede Kamer
(Lower House) 1995-1996, 24 649, nos. 1-2), and on 1 April 1998 a change
to the Civil Code came into force. It introduced a judicial declaration of
paternity (gerechielijke vaststelling van vaderschap, Article 1:207 of the CC)
which may be requested by the mother or the child. A declaration of
paternity has retroactive force to the time of the child’s birth, but it does
not adversely affect any rights acquired in good faith by third parties.

26. According to the explanatory memorandum to the bill, the
possibility of having paternity determined judicially exists in all ncigh-
bouring countries. The absence ol this possibility could be in conflict with
Article 8 of the Convention taken in conjunction with Article 14, since it
could lead to a situation where a child was deprived of a father if the latter
were unwilling to recognise it. It was felt that this defect could not be
remedied by the fact that a request for determination of a parental
maintenance contribution could be made against the father pursuant to
Article 1:394 § 1 of the CC.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLES 14 AND 8 OF THE CON-
VENTION TAKEN TOGETHER

27. The applicant complained that, unlike “legitimate” or recognised
“illegitimate” children, he was unable to inherit {rom his father.
28. The relevant parts of Article 8 of the Convention provide:
“I. Lveryonc has the right to respect 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 is in accordance with the law and Is necessary in a dewmocratic socicty ...

for the protection of the rights and freedoms ol others.”

The relevant part of Article [4 of the Convention provides:

“The enjoyment of the rights and freedoms set forth in [the] Convention shall be
secured without discrimination on any ground such as ... birth or other status.”

29. The Government denied that there had been a violation of these
provisions.

30. The applicant submitted no argument after the application was
declared admissible. In his observations submitted at the admissibility
stage, he claimed, referring to the available factual evidence (see
paragraph 14 above), that he was without doubt the late P.’s son.

31. The applicant further pointed to the new legislation allowing the
establishment of paternity irrespective of the will of the biological lather,
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with the attendant consequences on inheritance cases, as evidence of
altered views on such matters. Taken togcther with the factual relation-
ship between P., on the one hand, and the applicant and his mother, on the
other, this necessarily meant that “family life” in the sense of Article 8 of
the Convention existed between P. and the applicant.

32. Moreover, if the child intended to establish “family life” but the
father did not, the former’s intentions werc more worthy of protection
than the latter’s. In any case, for the purpose of establishing inheritance
rights, biological fatherhood ought to be considered sufficient; it ought not
to be required in addition that the [ather and the child must also have had
“effective family life”.

33. Proceeding on the basis that the casc came within the ambit of
Article 8 of the Convention, the applicant claimed to be the victim of a
difference in trcatment between “illegitimate” olfspring who had been
recogniscd by their father, and who conscquently had recognised family
ties with him which enabled them to inherit upon intestacy, and
“illegitimate” offspring who had not been so recognised and who there-
fore did not have such ties.

34. The difference in treatment could not, in the applicant’s sub-
mission, be justified in his case. He noted in this respect that he was
competing for the inheritance not with the wife of the deceased or with a
“legitimate” or recognised “illegitimate” sibling, but with a ncphew of P. —
a person whose relationship with the deceased was (as he presumed) more
remote, not closer, than his.

35. The Government denied that a relationship amounting to “family
life” existed between the applicant and the late P. First of all, they did not
consider themselves to be in a position to confirm that P. was the
applicant’s biological father: as the domestic courts had failed to resolve
this issue, it remained in dispute. DNA testing would have been possible in
theory. However, P.’s body had been cremated and he had left no known
offspring. Consequently, the only person whose DNA could usefully be
compared with that of the applicant would be K., who was too distant a
relative, if relative he was, lor the outcome of such a test to be conclusive.

36. In the Government’s view, other circumstances did not bear out
the existence of “family life” either. P. had never lived with the applicant
and his mother. Moreover, P. had never wished to establish “family life”
with the applicant. This was borne out by P.’s consistent refusal until his
death, twenty-eight years after the applicant was born, to recognisc the
applicant as his son, whatever his reason for such refusal may have been.
On this point there was a distinction between the present casc and that of
Camp and Bourimi v. the Netherlands (no. 28369/95, ECHR 2000-X).

37. The existence of “family life” between P. and the applicant suf-
ficient to bring the case within the ambit of Article 8 could therefore not
be established.
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38. In any event, even assuming that the case came within the ambit
of Article 8 and that consequently Article 14 could apply, there was
“objective and reasonable justification” for the difference in treatment.
The difference was between offspring who did not have legal family ties
with their natural fathers and those who — demonstrably — did. It pre-
vented the imposition ol legal family ties on unwilling parties and served
the interest of legal certainty in matters of inheritance. It could thus
reasonably be considered “necessary in a democratic society” in pursuit
of the “legitimate aim” of protecting “the rights of others”.

39. It made no difference, in the Government’s submission, that the
legislature had subsequently changed its mind and enacted legislation
making possible the establishment of a man’s paternity ol an un-
recognised “illegitimate” child against his will. This development had
been occasioned by more recent technical and legal developments which
were not relevant to the applicant’s case.

40. The Court will examine this case, like that of Camp and Bourimi,
cited above, under Article 14 taken in conjunction with Article 8.

41. It observes in this connection that it has consistently held that
Article 14 of the Convention complements the other substantive pro-
visions of the Convention and the Protocols. It has no independent
existence since it has elfect solely in relation to “the enjoyment of the
rights and freedoms” safeguarded by those provisions. Although the
application ol 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 lacts at issue fall within the ambit of one or more
of the latter (sec, among many other authorities, Camp and Bourimi, cited
above, and Van Raalte v. the Netherlands, judgment of 21 February 1997,
Reports of Judgments and Decisions 1997-1, p. 184, § 33).

42. The Court notes at the outset that in Camp and Bourimi, cited above,
it was not disputed that the applicant was Mr Bourimi’s child. Further-
more, it was established that Mr Bourimi had wanted to recognise the
applicant as his child. Moreover, legal lamily ties were established
between the child and the deceased by means of letters of legitimation.
In the instant case, the Court observes, [irstly, that on the applicant’s
own admission he had never lived with P. Any sporadic contacts which he
allegedly had with the deccased and any alleged latherly acts on P.’s part
towards him could not be construed as “family life”. Secondly, it has never
been the applicant’s intention Lo have his claim to be P.’s son accepted in
order to provide him with the emotional security of knowing that he is part
ol a family, even less so to enable him to create ties with P.’s surviving
family circle or to resolve any doubts he may have about his own personal
identity — he is convinced in his own mind that he is the unrecognised
itlegitimate son of P.
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43. In the Court’s opinion, the facts of the case cannot be
accommodated within the ambit of Article 8 of the Convention, whether
seen in terms ol “family life” or “private life”. The applicant is essentially
complaining about the refusal of the courts to examine and recognise his
claim to the estate of P. over that of K. The applicant brought a civil action
against K. and sought to persuade the courts of the merits of his claim to
be the unrecognised illegitimate son of the deceased. In reality, the courts
were faced, not with an issue of “family life” within the meaning of
Article 8 or an issue of “private life” seen in terms of personal identity,
but with a question of evidence going to the issue of whether legal family
ties between the applicant and the deceased should be recognised. The
fact that the courts were reluctant to rule on the elements adduced by
the applicant cannot be considered in the circumstances as raising an
issue which falls within the scope of Article 8. In particular, an applicant
cannot derive {rom Article 8 a right to be recognised as the heir of a
deceased person for inheritance purposes. Admittedly, and as the Gourt
held in Marckx, cited above, matters of intestate succession between near
rclatives prove to be intimately connected with family life (pp. 23-24,
§8 52-54). However, it would be stretching the notion of family life too
far to hold in the circumstances of the instant case that its subject
matter fell within the scope of that notion.

44. The Court would note in conclusion that the possibility of secking a
judicial declaration of paternity (Article [:207 of the Civil Codc) is now
open to the applicant (see paragraph 25 above).

45. In the light of these considerations, the Court concludes that
Article 8 is not applicable in the instant case. Article 14 cannot therefore
be relied on.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 13 OF THE CONVENTION

46. The Court, of its own motion, asked the parties to address the
questions raised by the case under Article 13 of the Convention, which
provides as follows:

“Everyone whose rights and frecdoms as set forth in [the] Convention are violated
shall have an effective remedy before a national authority nowwithstanding that the
violation has been commitied by persons acting in an official capacity.”

47. The applicant was of the opinion that the domestic courts had
denied him an cffective remedy. They had not even established the lacts.
Thus, far from deciding the substance of his case, they had ruled that the
legislature would have to step it before claims such as his could be decided
on the merits. The Government, [or their part, argued that there had been
no violation of this provision, since the applicant had not been prevented
from presenting his complaints before the domestic courts.
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48. In view of its above conclusion on the applicant’s complaints under
Articles 8 and 14 of the Convention, the Court finds that Article 13 is also
not applicable in this case.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

Holds that Articles 8, 14 and 13 of the Convention do not apply in the
present case.

Done in English, and notified in writing on 13 January 2004, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

S. DOLLE J.-P.Cosra

Registrar President

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the concurring opinion of Mr Loucaides is annexed to
this judgment.

J-PC.
S.D.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE LOUCAIDES

I agree with the majority that Articles 8, 14 and 13 of the Convention
are not applicable in this casc. However, my decision rests on the
conclusion, on the basis of the material before the Court, that the
applicant has not made his casc.

The applicant argues that he is the unrecognised illegitimate child
of P. and complains that he has been the victim of unjustified treatment
under the Netherlands law inasmuch as, unlike “legitimate” or recognised
“illegitimate” children, he was unable to inherit {from his putative father,
P. The complaints of the applicant are based on the presumption that he
was in lact P.’s child. However, the evidence of that is in my opinion not
strong enough to substantiate the applicant’s allegation.

The available evidence, which the applicant relied ou only alter the
death of P., appears to consist of the following:

(a) The statement ol the applicant’s mother, who went on to say that
she had not known any man other than P. until nine years after the
applicant’s birth and that P. referred to the applicant in public as “my
son” or “my little boy”.

(b) The fact, as stated, that P. made regular payments towards the
applicant’s care and upbringing, gave the applicant presents for his
birthday, visited him and, together with the applicant’s mother, went on
day trips with him. The applicant called P. “Daddy™.

(¢) A statement made before the Court of Appeal by a friend of the
applicant’s mother, and the person who has been the applicant’s co-
guardian, to the effect that they were convinced that P. was the ap-
plicant’s biological father and that P. had never denied this fact but had,
on the contrary, assured them that the applicant would be well provided
for.

This evidence is not sufficient to convince me that the applicant is P.’s
child. In this respect T also took into account the following facts of the case:

(a) P.never lived together with the mother of the applicant and never
recognised the applicant as his child.

(b) During P’s lifetime, the applicant never securcd any written
statement or even a clear and unambiguous admission from P. that he
was in fact his father. While it may be so that P. called the applicant
“my son” and “my little boy”, at this remove and taken out of context
such apparcent expressions ol endearment cannot be persuasive.

(c) The applicant formally raised the question of his being P.’s son for
the first time through civil proceedings against K., P.’s undisputed nephew,
who inherited his estate. Through these proceedings he was claiming
inheritance rights. However, it is not apparent that the applicant ever
sought to cstablish family ties of any kind while P. was alive.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE LOUCAIDES

In the circumstances, I find that the premise on which the applicant’s
complaints are based, namely that he was the child of P, is not established.
Therefore the application ought to have been declared inadmissible, even
though this would have amounted to a reversal of the previous decision by
which the application was declared admissible. This course of action is
made possible by Article 35 § 4 of the Convention, which provides that
“The Court shall reject any application which it considers inadmissiblc
under this Article. It may do so at any siage of the proceedings” (emphasis
added; see, for example, Medeanu v. Romania (dec.), no. 29958/96, 8§ April
2003).
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SOMMAIRE

Rejet d'une demande successorale formée par un enfant né hors mariage et
non reconnu par le défunt

Articles 14 et 8 combinés

Vie familiale — Discrimination — Naissance — Rejet d'une demande successorale formée par un
enfant né hors mariage et non reconnu par le défunt — Refus par les ribunaux d’établir la
paternilé litigieuse — Caractére sporadique des conlacls entre Uenfant né hors mariage el son
pere biologique putalif — Non-garantie par Uarticle 8 d’un droit & étre reconnu comme héritier
a des fins successorales — Possibilité de solliciler une déclaration judiciaire de paternité

Jamais reconnu par son peére, le requérant est a ses dires né hors mariage d’une
relation entre sa mere et M. P. Ce dernier aurait participé aux (rais afférents a son
entreticn ¢t a son éducation en ellectuant régulierement des versements a sa
mére. Le requérant affirme que M. P. lui offrait des cadeaux lorsqu’il avait son
anniversaire et lui rendait visite de temps 4 autre. M. P. décéda sans laisser de
testament, et M. K., son nevcu, fut identifié comme étant son seul héritier. Le
requérant intenta unc procédure contre M. K. afin de recueillir la succession de
M. P. Le tribunal d’arrondissement le débouta, considérant que la sécurité
juridique exigeait que seules les personnes en mesure de faire la preuve d’un lien
de parenté juridiquement reconnu avec le de cujus pussent étre appelées a la succes-
sion. En conséquence, il ne jugea pas nécessaire de déterminer si M. P. était ou non
le pére biologique du requérant. L'appel et le pourvoi en cassation formés
ultérieurement par le requérant furent rejetés. La Cour de cassation considéra
que si une incapacité a hériter fondée uniquement sur la qualité d’enfant naturel
serait contraire a larticle 8 combiné avec larticle 14, des motils objectils et
raisonnables pouvaient éventuellement justifier d’autres sortes de restrictions a
la participation des enfants naturels aux successions ab infestat.

Articles 14 et 8 (combinés): les contacts sporadiques que le requérant affirme
avoir eus avec M. P. ne sauraient s’analyser en unc «vie familiale». Avant
I'engagement par lui d’une procédure censée lui permettre d’obtenir le droit de
recueillir la succession de M. P, le requérant n’avait jamais cherché a faire juger
bien fondée son allégation sclon laquelle il est le fils de M. P.: ni en termes
de sécurité émotionnelle, ni pour pouvoir créer des liens avec les membres
survivants de la famille de M. P. Des lors, les faits de la cause ne sauraient passer
pour relever du domaine de I'article 8. En réalité, les tribunaux internes se¢

I. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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trouvaient conflrontés non a une question de «vie familiale », au sens de Particle 8,
mais & une question de preuve concernant le point de savoir si un lien de [iliation
entre le requérant et le défunt devait étre reconnu. La Cour observe qu’eu égard au
fait qu’une nouvelle législation a é1¢ adoptée aux Pays-Bas en la matiére, le requé-
rant dispose a préscnt de la possibilité de solliciter une déclaration judiciaire de
paternité.

Conclusion : inapplicabilité des articles 8 et 14 (unanimiié).

Jurisprudence citée par la Cour

Marcky ¢. Belgique, arvét du [3 juin 1979, série A n® 31
Van Raalte c. Pays-Bas, arrvét du 21 (évrier 1997, Recueil des arréls et décisions 1997-1
Camp et Bourimi ¢. Pays-Bas, n® 28369/95, CEDH 2000-X
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En Paffaire Haas c. Pays-Bas,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (deuxiéme section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. J.-P. Costa, président,
L. Loucaines,
C. Birsay,
K. JUNGWIERT,
V. BUTKEVYCH,
M™* W. THOMASSEN,
A. MULARONI, juges,
et de M™ S. DOLLE, greffiére de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil le 9 décembre 2003,
Rend Parrét que voic, adopté a cette date:

PROCEDURE

. A Dorigine de I'affaire se trouve une requéte (n' 36983/97) dirigée
contre le Royaume des Pays-Bas ct dont un ressortissant néerlandais,
M. Pieter jelle Haas («le requérant»), avait saisi la Commission euro-
péenne des Droits de PHomme («la Commissiou») le 20 décembre 1995
en vertu de I'ancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits
de 'Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant, qui a été admis au bénélice de l'assistance judiciaire,
a été représenté par MY AW.M. Willems, avocat exergant a Amsterdam.
Le gouvernement néerlandais («le Gouvernement») a é1é représenté
par son agent, M. RAA.A. Bocker, du ministére néerlandais des Affaires
étrangeres.

3. Dans sa requéte, M. Haas soutenait quc impossibilité pour lui,
enfant naturel non reconnu, d’hériter de son pére était contraire aux
articles 14 et 8 combinés de la Convention.

4. La requéte a é1é transmise a la Cour le 1" novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 & la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

3. La requéte a d’abord été attribuée a la premiére section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement de la Cour).

6. Le 1" novembre 2001, la Cour a modi(ié la composition de ses sections
(article 25 § | du réglement). L’affaire est ainsi échue a la deuxiéme section
telle que remaniée. Au sein de celle-ci a alors été constituée, conformément
alarticle 26 § 1 duréglement, la chambre appelée a en connaitre (article 27
§ 1 de la Convention).

7. Par une décision du 18 juin 2002, la chambre a déclaré la requéte
recevable.
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8. Seul le Gouvernement a déposé des observations sur le fond
(article 59 § 1 du reglement).

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

9. Le requérant est né en 1964. A ses dires, il est issu d’une relation
entre sa mere et un certain M. P., notaire (rotaris) de son état. Désireuse
d’épouser M. P., sa mére se serait heurtée au refus de celui-ci. Le couple
n’a jamais vécu cnsemble. Tout en refusant de reconnaitre (erkennen) le
requérant, M. P. aurait effectué régulicrement des versements afin de
participer aux frais afférents 2 son entrctien ¢t a son éducation, lui
offrant par ailleurs des cadeaux lorsqu’il avait son anniversaire, lui
rendant visite et 'emmenant de temps 4 autre en excursion pour une
journée avec sa mere. Le requérant allirme qu’il appelait M. P. «papa».

10. M. P. décéda le 19 aolt 1992 sans laisser de testament. Son corps
[ut incinéré. Un neveu, M. K., fut identifié comme étant son seul héritier.

I1. Le requérant assigna M. K. au civil, cherchant a obtenir une
ordonnance enjoignant a 'intéressé de restituer la succession de M. P. 1l
soutenait qu’il avait cu avec ce dernicr une «vie familiale» au sens de
Particle 8 de la Convention ct que les dispositions légales néerlandaises
relatives a4 la situation des enfants naturels non reconnus étaient
contraires a article 14 de la Convention.

12. Le tribunal d’arrondissement (arrondissementsrechthank) d’Arnhem
débouta le requérant dc sa demande par un jugement du 23 décembre
1993. 1l considéra que la différence qu’opérait la législation néerlandaise
en matiere de successions entre les enfants ayant avec le de cyjus un lien de
parenté juridiquement reconnu (familierechlelijke betrekking) et les cnfants
n'en ayant pas ne constituail pas une atteinte injustifiée a la «vie
familiale » des enfants naturels non reconnus. Compte tenu des droits et
intéréts que toute succession peut fairc naitre dans le chef de tiers, la
sécurité juridique exigeait que scules les personnes en mesure de faire la
preuve d’un lien de parenté juridiquement reconnu avec le de cujus
pussent étre appclées a la succession. Des lors, si une atteinte avait pu
étre portée a une «vic familiale» que le requérant avail pu avoir avec
M. P, elle était «prévue par la loi» et «nécessaire dans une société
démocratique ». A la lumiére de ces considérations, le tribunal d’arron-
dissement ne jugca pas nécessaire de déterminer si oui ou non M. P. était
le pére biologique du requérant.

13. Le requérant attaqua la décision devant la cour d’appel (gerechishof)
d’Arnhem, critiquant Uinterprétation faite des articles 8 et 14 de la
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Convention par le tribunal d’arrondissement ainsi que le lait que cette
juridiction avait refusé de statuer sur la question de la paternité.

14. La cour d’appel entendit quatre témoins: le requérant, sa mére, un
ami de celle-ci et la personne qui avait ¢té le subrogé tuteur (loeziend voogd)
du requérant. Ces deux derniers témoins se dirent convaincus que M. P.
était le pere biologique du requérant: non sculement lintéressé n’avait
jamais contesté sa paternité devant eux, mais il leur avait assuré au
contraire qu’il ferait tout pour que 'enfant ne manque de rien. La mére
déclara qu’elle n’avait connu aucun autre homme que M. P. pendant les
neuf années ayant suivi la naissance de son fils et que M. P. appelait le
requérant «mon fils» ou «mon petit gar¢on» en public. En réponse a
Pargument selon lequel M. K. n’avait jamais é1é au courant de son
existence, le requérant déclara que la mére de M. K., qui était une sceur
de M. P., connaissait, elle, son existence et 'avait rencontré.

15. Au cours de la procédure devant la cour d’appel, le requérant
soumit également un certain nombre de photographies le montrant en
compagnie de M. P. et de sa mére.

16. Le 20 juin 1995, la cour d’appel statua par un arrét rejetant le
recours. Tout en reconnaissant qu’une situation dans laquelle une juridic-
tion n’était pas en mesure de se prononcer sur une allaire comme celle dont
elle se trouvait saisie conduisait a une issue peu satisfaisante pour le
demandeur, elle déclara n’apercevoir aucune possibilité de s’écarter de la
jurisprudence récente de la Cour de cassation (Hoge Raad) d’aprés laquelle
les tribunaux ne pouvaient se prononcer sur les conséquences de la possible
incompatibilité du droit néerlandais sur ce point avec I'article 14 de la
Convention combiné avec Iarticle 8 sans outrepasser la mission juris-
prudentielle du pouvoir judiciaire (arrét du 24 (évrier 1995, rapporté
dans Nederlandse Jurisprudentie (Recueil de jurisprudence néerlandaise), NJ 1993,
n°468).

7. Le requérant saisit la Cour de cassation d’un pourvoli, qui fut rejeté
le 17 janvier 1997. La haute juridiction estima que si une incapacité
a hériter fondée uniquement sur la qualité d’enfant naturel serait
contraire a Particle 8 combiné avec larticle 14, des motifs objectifs
et raisonnables pouvaient éventuellement justifier d’autres sortes de
restrictions a4 la participation des enfants naturels aux successions
ab intestat. Elle rappela ensuite qu’en 1982 était entrée en vigueur une loi
qui visait a adapter la situation des enfants naturels reconnus aux
exigences énoncées par la Cour dans son arrét Marckx c. Belgique (13 juin
1979, série A n” 31). Lors des débats que le projet de loi avait suscités au
Parlement, le ministre de la Justice de I’époque avait déclaré que la
question de la situation des enflants naturels non reconnus par rapport a
leur pére biologique méritait d’étre prise en considération mais qu’elle
devrait étre réglée dans le cadre de la rélorme programmée du droit des
successions.
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18. Depuis lors, un certain nombre de tentatives avaient été entre-
prises pour mener a bien cette réforme et, au moment de la saisine de
la Cour de cassation par le requérant, un projet était a examen au
Parlement. Le législateur estimait ainsi visiblement qu'une réforme du
droit des successions rendait nécessaires des choix politiques importants
et que le processus législatif n’était pas encore arrivé a son terme. La Cour
de cassation en conclut, d’unc part, que 'abscnee dans le droit néerlandais
de ’époque d’une régle faisant de 'enfant naturel non reconnu Uhéritier
de son pére biologique n’était pas fondée uniquement sur la qualité
d’enfant naturel mais sur la difficulté inhérente a toute réforme [égis-
lative concernaut le droit des successions de parvenir a un justc équilibre
entre tous les intéréts en jeu, et, d’autre part, que les choix devant étre
faits échappaicnt a la sphere de compétence du pouvoir judiciaire et qu’il
n’était pas possible d’anticiper les développements législatifs par voie de
décisions juridictionnelles. L’arrét de la Cour de cassation fut publi¢ dans
NJ 1997, n® 483, avec une note d’'un éminent autcur.

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT
19. En vertu de larticle +:879 § 1 du code civil (Burgerlijk Wethoek —

ci-aprés «CGC»), scules pecuvent hériter d’une personne décédée sans
laisser de testament les personues ayant avec elle un lien de parcnté
juridiquement reconnu (familierechlelijke betrekking).

20. Lorsqu’un enfant cst né d’un couple marié¢ ou dans les trois cent
sept jours de la dissolution du mariage (article 1:197 CC), 1] est réputé
avoir un lien de parenté juridiquement reconnu avec le mari. Un cnlant
naturel reconnu est réputé avoir un lien de parenté juridiquement
recconnu avec l'auteur de la reconnaissance {(erkenning), que celui-ci soit ou
non son peére biologique ¢t que la reconnaissance ait été faite avant ou
apreés la naissance (article 1:222 CQC).

21. Par ailleurs, en vertu de Particle 1:215 CC, un lien de parcnté
jJuridiqguement reconnu peut également venir & existence par Peffet de
lettres de légitimation §’il est établi que le peére décédé avant que
Penfant ne naisse et sans ['avoir reconnu était au courant de la grossesse
et avait l'intention d’épouser la meére.

22. D’apres les regles gouvernant les successions ab infestat, si le défunt
ne laisse ni conjoint ni aucun cnfant ayant avec lui un lien de parenté
juridiquement reconnu, ses parents et ses frércs et sceurs (ou leurs
descendants) recucillent sa succession (article 4:901 CC). Sl existe
pareils enfants ou pareil conjoint, les parents et les [réres et sceurs sont
exclus de la succession (articles 4:899 et 4:899a CC).

23. Dans lc délai d’un an suivant le décés de son pére, un enfant
mineur n’ayant avec ce dernier aucun lien de parenté juridiquement
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reconnu peut demander que les héritiers sc voient enjoindre de verser
une somme [orfaitaire pour son entretien et son éducation. Lorsqu’il
s’agit pouy elle de [ixer le montant en question, la juridiction saisie de la
demandc ne peut aller au-dela de la part de réserve héréditaire (wettelijk
erfdeel), c’est-a-dire la part de succession a laquclle Penfant aurait eu droit
s’il avail cu avec son pérc un lien de parenté juridiquement reconnu
(article 1:406 § 5 CQ).

24. 11 sagit la d’un développement du principe consacré a
Particle 1:394 § | CC selon lequcl, lorsqu’il n’existe pas entre un peére et
son cnfant un lien de parenté juridiquement reconnu, le pére cst
seulement tenu d’assurer Pentretien (levensonderhoud) de son enlant
jusqu’a la majorité de celui-ci. La réserve héréditaire est la partie des
biens d’une personne dont celle-ci ne peut disposer de son vivant ni
par voie de donation ni par voic testamentaire et qui, en application des
regles régissant les successions ab inlestal, doit étre attribuée aux héritiers
qut sont les descendants ou les ascendants directs du défunt.

25. Le 20 mars 1996 fut déposé au Parlement un projet de loi qui visait
a modilier, entre autres, le droit de la lihation (afstammingsrecht ; Tweede
Kamer (chambre basse) 1995-1996, 24 649, n™ 1-2). Le I'" avril 1998 cst
entré c¢n vigueur un amendement au code civil qui introduisait unc
déclaration judiciaire de paternité (gerechlelijke vaststelling van vaderschap,
article 1:207 CC) pouvant étre demandée par la meére de I'enfant. La
déclaration de paternité a elfet rétroactif a la date de la naissance de
Penfant, mais elle n’affecte en rien les droits acquis de bonne [oi par les
tiers.

26. D’apres Pexposé des motifs accompagnant le projet, la possibilité
d’une détermination judiciaire de la paternité existait dans tous les pays
voisins, ¢t Pabsence de cette possibilité pouvait étre contraire a I'article 8
de la Convention (combiné avec Particle 14) dans la mesure ou elle
pouvait conduire 4 une situation ol un enfant serait privé de pére si son
pere biologique refusait de le reconnaitre. Les auteurs du projet de loi
pensaient que l'on ne pouvait juger cette lacune comblée par le simple
fait qu'unc demande de [ixation d’une contribution parcntale pouvait
étre introduite contre le pére sur le fondement de article 1:394 § 1 CC.

EN DROIT

. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DES ARTICLES 14 ET 8 DE LA
CONVENTION COMBINES

27. Le requérant se plaint de n’avoir pu hériter de son pere alors qu’il
aurait eu cette possibilité s’il avait été un enfant légitime ou un enfant
naturel reconnu.
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28. La partie pertinente en l'espece de 'article 8 de la Convention est
ainsi libellée:

« 1. Toute personne a droit au respect de sa vie privée et lamiliale, (...)

2. Il ne peut y avoir ingérence d’une autorité publique dans I’exercice de ce droit que
pour autant que cette ingérence est prévue par la loi et qu’elle constitue une mesure qui,
dans une société démocratique, est nécessaire (...) a la protection des droits et libertés
d’autrui.»

La partie pertinente en Iespéce de larticle 14 de la Convention est
ainsi libellée:

«La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit étre
assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur (...) la naissance ou toute

autre situation. »

29. Le Gouvernement conteste qu’il v ait cu violation de ces dispo-
sitions.

30. Le requérant n’a dépos¢ aucune observation aprés que sa requéte
eut été déclarée recevable. Dans celles soumises par lui au stade de la
recevabilité, il soutenait, en renvoyant aux preuves factuelles disponibles
(paragraphe 14 ci-dessus), qu’il ne pouvait y avoir aucun doute sur le fait
qu’il était le fils de M. P.

31. Il invoquait également, comme preuve d’une évolution des menta-
lités en la matiére, la nouvelle législation autorisant ’établissement de la
paternité indépendamment de la volonté du pére biologique supposé, avec
les conséquences en découlant pour les affaires de succession. Combinée
avec lc lien factuel entre M. P., d’une part, et lui-méme et sa mere, d’autre
part, cette évolution devait faire conclure qu’il y avait eu une «vie fami-
liale », au sens de I’article 8 de la Convention, entre M. P. ¢t lui-mé&me.

32. Lerequérant soutenait de surcroit que si enfant souhaitait établir
une «vie familiale » mais que le pére s’y opposait, les intentions de 'enfant
étaient plus dignes de protection que celles du pere. En tout état de cause,
aux fins de I’établissement de droits a hériter, la paternité biologique
devait étre jugée suffisante: il ne devait pas &tre exigé en outre que le
pere et ’enfant eussent une «vie familiale effective ».

33. Partant du principe que Daffaire relevait de I'article 8 de la
Convention, le requérant affirmait &tre victime d’unc différence de
traitement entre les enfants naturels ayant été reconnus ct ayant par
conséquent avec leur pére un lien de parenté juridiquement reconnu qui
les habilitait a hériter en cas de succession ab infestal, ct les enfants
naturels n’ayant pas été rcconnus et n’ayant en conséquencc pas
semblable lien.

34. Pour le requérant, cette différence de traitement ne pouvait se
justificr dans son cas, dans la mesure ol il était en compétition, pour
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'obtention de la succession, non avee I’épousc du défunt ou avec un frére
ou une sceur [égitimes ou naturels reconnus, mais avec un neveu de M. P,
c’est-a-dire avec une personne dont le lien de parenté avec le défunt était
plus éloigné, et non plus proche, que le sien.

35. Le Gouvernement conteste qu’unc relation pouvant s’analyser en
une «vie familiale» existat entre le requérant et M. P. Pour commencer,
il estime ne pas éire en mesure de confirmer que M. P. était le pere
biologique du requérant: les juridictions internes ne s’étant pas pro-
noncées sur la question, celle-ci demeurerait controversée. Des tests ADN
auraient certes été possibles en principe, mais le corps de M. P. aurait été
incinéré et le défunt n’aurait laissé aucun enfant connu. En conséquence,
la seule personne dont on aurait pu utilement comparer PADN a cclui du
requérant serait M. K., dont le lien de parenté avec le requérant, a supposer
du reste qu’il existe, serait trop éloigné pour que le test elt pu donner un
résultat concluant.

36. Pour le Gouvernement, d’autres circonstances plaideraient en
faveur de la non-existence d’une «vie familiale». M. P. n’aurait jamais
vécu avec le requérant et sa meére, et il naurait jamais souhaité établir
une «vie lamiliale » avec le requérant. Cest ce qu’illustrerait, indépen-
damment des raisons ayant pu le motiver, le refus de reconnaitre le
requérant comme son f{ils toujours exprimé par M. P. jusqu’a sa mort,
vingt-huit ans aprés la naissance du requérant. Sur ce point, U v aurait
une différence entre la présente espéce et Vaflaire Camp et Bowrimi ¢. Pays-
Bas (n* 28369/95, CEDH 2000-X).

37. On ne pourrait donc établir 'existence entre M. P. et le requérant
d’une «vie familiale » suffisante pour faire relever 'allaire du domaine de
I"article 8.

38. En tout ¢état de cause, a supposer méme que l'alfaire releve du
domaine de Particle 8 et que par conséquent Particle 14 trouve a s’appli-
quer, il y aurait une «justification objective ¢t raisonnable» a la dilférence
de traitement incriminée. Celle-ci s’établirait entre les enfants n’ayant
pas un lien de parenté juridiquement reconnu avec leur pére naturel et
les enfants ayant pareil lien et pouvant le prouver. Elle éviterait 'impo-
sition ’un lien de filiation a des parties non consentantes et servirait
Pintérét de la sécurité juridique en matiére de successions. Elle pourrait
donc passer pour raisonnablement «nécessaire dans une société démo-
cratique» a la poursuite du «but légitime» que représente la protection
des «droits d’autrui».

39. Peu importerait pour le Gouvernement que le législateur ait par la
suite changé d’avis et adopté une loi rendant possible I'établissement,
contre la volonté du pere, d’un lien de filiation paternel a I’égard d’un
enfant naturel non reconnu. Ce changement aurait été provoqué par des
développements techniques et juridiques récents qui ne seraient pas
pertinents pour la cause du requérant.
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40. Comme elle Pavait [ait pour Paffaire Camp et Bourimi, la Cour
examinera la cause sous Pangle de Particle 14 combiné avee Particle 8 de
la Convention.

41. Elle rappelle & cet égard sa jurisprudence constante d’aprés
laquelle Particle 14 de la Convention compléte les autres clauses
normatives de la Convention et de ses 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 en jeu méme
sans un manquement a leurs exigences et, dans cette mesure, il posséde
une portée autonome, mais 1l ne saurait trouver a s’appliquer si les [aits
du litige ne tombent pas sous 'empire de Pune au moins desdites clauses
(voir, parmi beaucoup d’autres, les arréts Camp el Bouwrimi, précité, el
Van Raalte ¢. Pays-Bas du 21 (évricr 1997, Recueil des arréls et décisions 1997-1,
p. 184, § 33).

42. La Cour reléve d’emblée que dans PalTaive Camp el Bourimi précitée
il n’était pas contesté que le requérant était enfant de M. Bourimi.
Dec surcroit, il était établi que M. Bourimi avait exprimé le souhait de
reconnaitre le requérant comme son enfant, et un lien de parenté juri-
diquement reconnu avait été établi entre Uenfant et le défunt au travers
de lettres de légitimation. En l'espéce, deux observations s’imposent.
Premiercment, le requérant n’a jamais, de son propre aveu, vécu avec
M. P. Les contacts sporadiques qu’il allirme avoir ecus avec 'intéressé
et les gestes paternels que celul-ci aurait eus a son égard ne sauraicnt
s’analyser en une «vie [amiliale». Deuxi¢mement, l¢ requérant n’a
jamais cu lintention de [aire juger bien fondée son allégation selon
laquelle il est le Nls de M. P.: ni pour obtenir la sécurité émotionnelle
susceptible de résulter du fait de savoir qu’il [ait partic d’une famille
précise ni, surtout, pour pouvoir créer des liens avec les membres
survivants du cercle [amilial de M. P. ou lever les doutes qu’il aurait pu
avoir concernant son identité personnelle: il s’appuic sur son intime
conviction d’étre le fils naturel non reconnu de M. P.

43. Pour la Cour, les [aits de Pespéce ne peuvent étre considérés
comme relevant de Particle 8 de la Convention, ni sous angle de la «vie
familiale » ni sous 'angle de la «vie privée». Le requérant se plaint pour
Pessentie] du lait que les juridictions néerlandaises ont reflusé d’examiner
et de juger bien fondée sa prétention aux termes de laquelle la succession
de M. P. devait lui étre attribuée a lui, et non a M. K. Il intenta contre ce
dernicr une action au civil et chercha a persuader les tribunaux du bien-
fondé de son allégation selon laquelle il était 'enfant naturel non reconnu
du délfunt. En réalité, les tribunaux se trouvalent confrontés non a unc
question de «vie [amiliale» au sens de Particle 8 ou & une question de
«vie privée» envisagée en lermes d’identité personneclle, mais a une
question de preuve concernant le point de savoir st un lien de filiation
entre le requérant et le défunt devait étre reconnu. Le [ait qu’ils se



ARRET HAAS ¢. PAYS-BAS 61

soient montrés réticents a statuer sur les éléments produits par le
requérant ne saurait, eu égard aux circonstances, étre considéré comme
soulevant une question sur le terrain de larticle 8 de la Convention.
En particulier, un requérant ne saurait déduire de l'article 8 un droit 2
étre reconnu, a des fins successorales, comme I'héritier d’une personne
décédée. Certes, ainsi que la Cour en a jugé dans son arrét Marckx
précité, les questions de succession ab inlestat entre proches parents sont
étroitement liées a la notion de vie [amiliale (pp. 23-24, §§ 52-34).
Toutefois, ce serait étendre de maniére excessive la notion de vie
familiale que de considérer en Pespece que P'objet de la cause reléve du
champ d’application de cette notion.

44. La Cour observe pour termincr que la possibilité de solliciter une
déclaration judiciaire de paternité (article [:207 du code civil) est a
présent ouverte au requérant (paragraphe 25 ci-dessus).

45. A la lumieére de ces considérations, la Cour conclut que I'article 8
n’est pas applicable en ’espéce. L’article 14 ne peut donc étre invoqué.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 13 DE LA
CONVENTION

46. La Cour a d’officc invité les parties a se pencher sur lcs questions
suscitées par la cause sur le terrainde 'article 13 de la Convention, dont le
texte est le suivant:

«Toute personne dont les droits et libertés reconnus dans fa (...) Convention ont é1é
violés, a droit 2 'octroi d’un recours effcctif devant une instance nationale, alors méme
que la violation aurait é1é commise par des personnes agissant dans exercice de lewrs
fonctions officielles. »

47. Pour le requérant, les juridictions internes ont privé d’un recours
elTectil. Elles n’auraient méme pas établi les faits. Ainsi, loin de statuer
sur le fond de sa cause, elles auraient considéré que le législateur devait
intervenir pour que des demandes comme la sienne puissent étre
tranchées au fond. De Pavis du Gouvernement, par contre, il n’y a pas
cu violation de Particle 13, le requérant n’ayant pas été empéché de
soumettre ses griefs aux juridictions internes.

48. Eu égard a sa conclusion ci-dessus relative aux griefs formulés sous
angle des articles 8 ¢t 14 de la Convention, la Cour estime que article 13
n’est pas non plus applicable en espece.

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

Dit que les articles 8, 14 et 13 de la Convention ne s’appliquent pas en
Pespéce.
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Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 13 janvier 2004, en
application de article 77 §§ 2 et 3 du réglement.

S. DoLLE J.-P. Costa

Grelhere Président

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du réglement, exposé de 'opinion concordante de
M. Loucaides.

J-P.C.
S.D.



ARRET HAAS c. PAYS-BAS 63

OPINION CONCORDANTE DE M. LE JUGE LOUCAIDES

(Traduction)

Je souscris a lavis de la majorité selon lequel les articles 8, 14 et 13 de la
Convention ne sont pas applicables en lespéce. Ma décision repose
toutefois sur la conclusion que, a en juger d’apres les éléments produits
devant la Cour, le requérant n’a pas démontré le bien-fondé de ses
arguments.

L’intéressé soutient qu’il est 'enfant naturel non reconnu de M. P. et il
se plaint d’avoir été victime, du fait de application du droit néerlandais,
d’un traitement injuste dans la mesure ot 1l n’a pu hériter de son pere
putatil, M. P., alors qu’il aurait pu recueillir la succession s’il avait été un
enfant légitime ou un enflant naturel reconnu du défunt. Ses griels sont
basés sur la présomption selon laquelle il est en [ait un enfant de M. P.
Or jestime que les preuves a cet égard sont insullisantes pour étayer son
allégation.

Ces preuves, que le requérant n’a invoquées qu’apres la mort de M. P,
apparaissent résulter des éléments suivants:

a) Le témoignage de la mére du requérant. Celle-ci affirme qu’elle n’a
pas connu d’autre homme que M. P. pendant les ncul années qui ont suivi
la naissance de son ls et que M. P. appelait celui-ci «mon [ils» ou «mon
petit gargon» en public.

b) Le flait, tel quil a été invoqué, que le requérant appelait M. P.
«papa», que ce dernier ellfectuait des versements réguliers alin de
pourvoir a son entretien et & son éducation, qu’il lui offrait des cadeaux
pour son anniversaire, qu’il lui rendait visite et qu’il lui arrivait de
Pemmener en excursion pour une journée avec sa mere.

¢) Les témoignages liveés devant la cour d’appel par un amide la mere
du requérant et par la personne qui avait été le subrogé tuteur de ’enfant.
Ces deux témoins s’étaient dits convaincus que M. P. était le pere
biologique du requérant, s’appuyant sur le lait que lintéressé n’avait
jamais nié sa paternité devant cux, mais leur avait assuré au contraire
qu’tl ferait tout pour que enfant ne manque de rien.

Ces preuves ne sullisent pas pour me convaincre que le requérant est
Penfant de M. P. A cet égard, j’ai également pris en considération les [aits
sulvants, qui figurent au dossier de l'allaire

a) M. P. n’a jamais vécu avec la mére du requérant et n’a jamais
reconnu ce dernier comme son enfant.

b) Du vivant de M. P., le requérant n’a jamais réussi a obtenir de
Pintéressé une déclaration écrite, ni méme un aveu clair et dépourvu
d’ambiguité, qu’il était en [ait son pere. 1] est elfectivement possible que
M. P. appelait le requérant «mon fils» et «mon petit gar¢on» mais, sorties
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de leur contexte, ces paroles d’allection apparente ne peuvent emporter la
conviction.

c) Le requérant n’a soulevé de maniére lormelle la question du lien de
filiation Punissant a M. P. pour la premiére {ois qu’a l'occasion de la
procédure engagée par lui au civil contre M. K., qui était de maniére
incontestable le neveu de M. P. et qui recueillit la succession de ce
dernier. Au travers de cette procédure i1l réclamait des droits a hériter.
Or rien ne permet de dire qu’il ait jamais cherché a établir des liens de
parenté de quelque ordre que ce soit du vivant de M. P.

Dans ces conditions, j’estime que la prémisse sur laquelle les griels du
requérant se fondent, a savoir qu’il serait I'enfant de M. P., n’est pas
¢lablie. Des lors, la requéte aurait dii étre déclarée irrecevable quand
bicn méme cette décision aurait constitué un renversement de celle par
laquelle la requéte avait précédemment été déclaréc reccvable. Parell
revirement est rendu possible par article 35 § 4 de la Convention, aux
termes duquel «la Cour rejetie toute requéte qu’clle considére comme
irrecevable par application du présent article. Elle peut procéder ainsi
a toul stade de la procédure» (c’cst moi qui souligne; voir, par exemple,

Medeanu ¢. Roumanie (déc.), n® 29958/96, 8 avril 2003).




DEPIETS ¢. TRANCE
(Requéte n® 53971/00)

DEUXIEME SECTION

ARRET DU [0 FEVRIER 2004

I. Texte frangais original.
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SOMMAIRE'

Tribunal impartial - examen d'un pourvoi en cassation contre une
condamnation par des juges ayant précédemment statué sur le pourvoi
contre ’arrét de renvoi en jugement

Article 6 § 1

Tribunal impartial — Procédure pénale — Cour de cassation — Examen d’un pourvei en cassation
contre une condamnalion par des juges ayanl précédemment statwé sur le pourvoi contre Uarvél de
renvol en jugement — Rile el nature du contrile exercé par la Cour de cassation

Comme suite aux poursuites pénales diligentées contre le requérant, la chambre
d’accusation ordonna son renvoi devant une cour d’assises. Le requérant forma un
pourvol en cassation contre cette décision de renvor en jugement. La chambre
criminef]e de la Cour de cassation rejeta le pourvol. La cour d’assises condamna
le requérant & une peine de dix-necul ans de réclusion criminelle ainsi qu’a
I'interdiction des droits civiques, civils et familiaux pour une durée de dix ans. Le
requérant se pourvut en cassation contre Parvét de condamnation. La chambre
crimincelle de la Cour de cassation rejeta le pourvoi. Deux des juges qui la
composaient avaient auparavant siégé lors de Pexamen du premier pourvoi.

Article 6 § 1: au sein de la chambre criminelle de la Cour de cassation, deux des
juges avant siégé lors de 'examen du pourvoi contre Parrét de condamnation par
la cour d’assises avaient auparavant siégé lors de Pexamen du pourvei contre
IFarrét de renvoi devant la cour d'assises. Pour examiner si les appréhensions du
requérant quant 2 un manque d’impartialité de la chambre criminelle de la Cour
de cassation peuvent passer pour objectivement justifi¢es, il faut tenir compte ¢

e
la particularité du role et de la nature du contrdle excreé par fa Cour de cassation.
En ellet, les juges de cette Cour qui sont intervenas a deux reprises dans la
procédure ont statué, a chaque fois, sur la légalité et la motivation de déeisions
rendues par des juridictions du fond. Toutefois, les questions posées par le
premier pourvoi portaient sur la légalité de 'instruction alors que celles posées
dans le cadre du second pourvoi concernaient la légalité du jugement. Ainsi, les
juges en cause n'ont jamais eu a apprécier le bien-fondé de accusation portée
contre le requérant et ont été amenés i examiner des points de droit dilférents
dans chacun des deux pourvois. IIn d’autres termes, les questions soumises a
Pappréciation des juges dans le cadre du second pourvor n’étaient pas analogues
aux questions qu’ils avaient eu A traiter lors du premier pourvoi. En raison de la

. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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dilférence des questions soumises a la chambre criminelle dans le cadre des deux
pourvois, il n’y avait pas de raisons objectives de craindre que celle-ci fasse preuve
d’un parti pris ou de préjugés quant a la déciston qu'elle devait rendre lors du
second pourvoi.

Conclusion : non-violation (unanimité).

Jurisprudence citée par la Cour

Hauschildt ¢. Danemark, arrét du 24 mai 1989, série A n" 154

Padovani c. Italie, arrét du 26 février 1993, séric A n” 257-B

Nortier ¢. Pays-Bas, arvét du 24 aoht 1993, série A n” 267

Saratva de Carvalho c. Portugal, arvét du 22 avril 1994, série A n" 286-B

Gautrin et autres ¢. France, arvét du 20 mai 1998, Recueil des arréls et décisions 1998-111
Civet ¢. France |GCJ, n" 29340/95, CEDH 1999-VI1

Morel c. France, n" 34130/96, CEDH 2000-V1
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En Paffaire Depiets c. France,
La Cour européenne des Droits de 'Homme (deuxi¢me section),
siégeant en une chambre composée de:
MM. A.B. Baka, président
J.-P. Costa,
L. LOUCAIDES,
C. Birsan,
K. JUNGWIERT,
M. UGRERHELIDZE,
M™  A. MULARONI, juges,
ct de M™ S. DOLLE, greffiére de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conscil les 6 mai ¢t 2 décembre
2003 et le 20 janvier 2004,

Rend Parrét que voict, adopté a cette derniére date:

PROCEDURE

I. A Porigine de lallaire se trouve une requéte (n" 33971/00) dirigée
contre la République frangaise et dont un ressortissant de cet Etat,
M. Patrick Depicts («le requérant»), a saisi la Cour le 12 novembre 1999
en vertu de Particle 34 de la Convention de sauvegarde des Droits de
Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant, qui a été admis au bénélice dc I'assistance judiciaire,
est représenté par M M.-A. Canu Bernard, avocate au barrcau de Paris.
Le gouvernement [rangais («le Gouvernement») est représenté par son
agent, M. R. Abraham, directeur des allaires juridiques au ministére des
Alfaires étrangeres.

3. Le requérant se plaignait en particulier du défaut d’impartialicé
de la Cour de cassation.

4. La requéte a ¢té attribuée a la deuxiecme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement). Au sein de celle-ci, la chambre chargée
d’examiner Pallaire (article 27 § | de la Convention) a été constituée
conformément a 'article 26 § | du réglement.

5. Par une décision du 6 mai 2003, la chambre a déclaré la requéte
particllement recevable.

6. Tant le requérant que le Gouvernement ont déposé des obser-
vations écrites sur le fond de Paffaire (article 59 § 1 du réglement).

7. Une audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
'Homme, a Strasbourg, le 2 décembre 2003 (article 59 § 3 du réglement).
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Ont comparu:

— pour le Gouvernemen!
M. R. ApranaM, directeur des affaires juridiques
au ministere des Affaires étrangeres, agent,
M™* L. DEIAHAYE, rédactrice A la sous-direction
des droits de Phomme a la direction
des alfaires juridiques du ministére
des Affaires étrangeres,
J- VaiLne, service des aflaires européennes
et internationales du ministere de la Justice,
R. KOERING-JOULIN, conseillére a la chambre criminelle
de la Cour dc cassation, conseils

— pour le requérant
M M.-A. CaNU BERNARD, avocate au barreau de Paris, conseil,
M™  A. PERRY, stagiaire.

La Cour a cntendu en leurs déclarations et en leurs réponses aux juges
M Canu Bernard et M. Abraham.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. Lerequérant est né en 1951 et est actuellement détenu au centre de
détention d’Lysses, Villencuve-sur-Lot.

9. Le requérant, suspecté d’agressions sexucelles sur ses belles-filles,
fut placé en garde a vue du 25 au 27 septembre 1994. Il reconnut globale-
ment les [aits e, a Pissue de sa garde avue, fut mis en examen des chels de
viols et agressions sexuelles aggravés. 1l fut placé sous mandat de dépot.

(0. Interrogé par le juge d’instruction, le requérant rétracta ses aveux
le 21 avril 1995, et contesta, le 5 mai 1995, ’ensemblc des accusations
portées a son encontre. I} indiqua avoir pris du valium lors de sa garde a
vue et soutint que ce médicament avait pu altérer ses facultés mentales.

11. Le 7 septembre 1995, le juge d’instruction renouvela le mandat de
dépot. Par une ordonnance du 22 décembre 1995, il rejeta une demande de
mise en liberté du requérant. Par un arrét du 9 janvier 1996, la chambre
d’accusation de la cour d’appel de Bordeaux confirma cette ordonnance.
Le 30 avril 1996, la Cour de cassation rejeta le pourvoi du requérant.
La formation de la chambre criminelle de la Cour de cassation qui
statua pour cet arrét était composée de M. Le Gunehec, président, d’un
conseiller rapporteur et de six conseillers dont MM. Guilloux ct Le Gall.
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12. Le 9 février 1996, Pavis de {in d’information [ut transmis aux
parties. Par un arréc du 2 juillet 1996, la chambre d’accusation renvoya le
requérant devant la cour d’assises de la Gironde.

13. Le requérant se pourvut en cassation et invoqua deux moyens au
soutien de son pourvoi: le premier faisait griel a la chambre d’accusation
de ne pas avoir respecté les regles procédurales nécessaires au bon
exercice des droits de la défense telles que prévues par Particle 197 du
code de procédure pénale, relatif a la mise du dossier pénal a la dispo-
sition des parties avant 'audience; le second moyen concernait un défaut
de motivation de V'arrét de mise en accusation ct relevait que cet arrét
n’énongait pas les faits objet de accusation et ne justifiait pas la quali-
fication des crimes retenus.

14. La chambre criminelle de la Cour de cassation rendit un arrét
de rejet le 12 février 1997. La chambre qui statua était composée de
M. Guilloux, laisant fonction de président en remplacement du prési-
dent empéché, de M. Le Gall, conseiller rapporteur, et de six autres
conseillers.

15. Par un arrét du 3 avril 1998, la cour d’assises de la Gironde
condamna le requérant a une peine de dix-neuf ans de réclusion crimi-
nelle ainsi qu’a l'interdiction des droits civiques, civils et familiaux pour
une durée de dix ans.

16. Le méme jour, le requérant se pourvul en cassation et invoqua
six moyens au soutien de son pourvol. Le premier portait sur la violation
de Particle 362 du code de procédure pénale, au motil que la cour d’assises
navait pas précisé a quelle majorité avait é1é acquis le vote sur la peine
prononcée; le deuxiéme était relatil au non-respect du principe de
Poralité des débats ct en particulier de 'article 347 du code de procédure
pénale, qui interdit de maniére générale a la cour proprement dite et au
Jury de délibérer en disposant du dossier de la procédure; par le troisieme
moyen, le requérant se plaignait de la violation de Particle 379 du code de
procédure pénale, qui interdit la reproduction au procés-verbal des débats
du contenu des dépositions a moins que le président n’en décide autre-
ment; les quatricme et cinquiéme moyens portaient sur la formulation
des questions posées au jury; le dernier moyen faisait état de la violation
des droits de la délense au motifl que J'accusé n’avait pas eu la parole en
dernier sur la question du retrait de autorité parentale.

17. Le requérant [ut provisoirement admis 2 'aide juridictionnelle
mais, par une décision du 8 avril 1999, le burcau d’aide juridictionnelle
rejeta sa demande, au motil «qu’aucun moyen sérieux» de cassation ne
pouvait étre relevé a Pencontre de 'arrét du 3 avril 1998.

18. Par un arrét du 9 juin 1999, la chambre criminelle de la Cour
de cassation écarta le pourvoi du requérant. La chambre était composée
de M. Gomez, président, de M. Guilloux, conseiller rapporteur, et de
M. Le Gall, conseiller.
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[9. Le 7 juillet 1999, le premier président de la Cour de cassation

repoussa le recours formé par Ie requérant contre la décision du burcau
d’aide juridictionnelle.

1L

LE DROIT INTERNE PERTINENT

20. Les dispositions pertinentes du code de procédure pénale,

applicables au moment des faits, sont les suivantes:

Article 370

«Apres avoir prononcé Parrét, le président [de la cour dPassises| avertit, s'il v a licu,
Paceusé de la faculté qui ot est accordée de se pourvoir en cassation et hut fait connaiure

le délai de ce pourvoi.»

Article 567

«Les arréts de la chambre d’accasation et les arréts et jugements rendus en dernier
ressort on matiere criminelle, correctionnelle et de police peuvent &tre annulés en cas de
violation de la loi sur pourvoi en cassation formé par le ministere public ou par la partic

alaquelle il est fait griel, suivant les distinctions qui vont étre établies.

Le vecours est porté devant la chambre criminelle de ke Cour de cassation.»

Article 591

«Les arréts de la chambre d’accusation ainsi que les arréts ¢t jugements rendus en
dernier ressort pav les juridictions de jugement, lorsqu’ils sont reviétus des formes

preserites par la lol, ne peuvent ére cassés que pour violation de la loi.»

Article 592

«Ces décisions sont déclarées nulles lorsqu’elles ne sont pas rendues par le nombre
de juges prescrit ou qu’elles ont é1é rendues par des juges qui n'ont pas assisté a toutes
les audiences de la cause. Lorsque plusicurs audiences ont été consacrées a la méme
affaire, les juges qui ont concouru a la déciston sont présumés avoir assist€ a toutes ces
audiences.

Ces déuisions sont également dédarées nulles lorsqu’elles ont é1é rendues sans que le
B ]
ministére public ait ét¢ entendu.

Sont, c¢n outre, déclarées nulles les décisions qui, sous réserve des exceptions prévucs
par la loi, n’ont pas été rendues ou dont les débats n'ont pas cu lieu en audicnce
publique.»

Article 593

«Les arréts de la chambre d’accusation ainsi que les arréts et jugements ¢n dernier
ressort sont déclarés nuls §’ils ne contiennent pas de motifs ou si leurs motifs sont
insuffisants et ne permettent pas a la Cour de cassation d’exercer son controle et de
reconnaitre st la loi a été respectée dans le dispositif.
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ITenest de méme lorsqu’tl a ¢(¢ omis ou refusé de prononcer soit sur une ou plusicurs

demandes des parties, soit sur une ou plusieurs réquisitions du ministére public.»

Article 594
«ln maticre criminelle, larrét de renvot de la chambre d'accusation, devenu définitif,
fixe la comptrence de la cour d'asstses et couvre, s'il en existe, les vices de ta procédure

antériearc.»

EN DROIT

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

21. Le requérant se plaint de la composition de la Cour de cassation
ayant examiné son pourvoi contre Parrét de la cour d’assises et met en
doute son impartialité. 1l allegue la violation de Particle 6 § | de la
Convention, ainsi libellé:

«Toute prrsonne a droit & cc que sa cause soit entendue (...) par un tribunal {...)
impartial, (...) qui décidera (...) du bien-fondé de toute accusation en matiére pénale
dirigée contre elle (...)»

A. Arguments des parties

[. Lerequérant

22. Le requérant releve le lait que M. Guilloux, conseiller rapporteur
dans la formation restreinte ayant statué le 9 juin 1999, présidait la
chambre criminelle lorsqu’elle a rejeté, le 12 février 1997, son pourvoi
contre larrét de renvoi, et que M. Le Gall, conseiller de la chambre le
9 juin 1999, avait é1é conseiller rapporteur lorsque la chambre criminelle
avait, le 30 avril 1996, rejeté son précédent pourvoi. Bien qu’il s’agit
uniquement d’examiner la régularité de la procédure, le requérant
souligne qu’il apparait peu probable que des magistrats, avant avalisé
Parrét le renvoyant devant la cour d’assises, se déjugeraient ensuite
en cassant 'arrét de cette cour. Son conseil a également invoqué, a
I'audience, pour la premiére lois, la composition de la chambre crimi-
nelle de la Cour de cassation, qui avait, le 30 avril 1996, rejeté son
pourvoi formé contre un arrét de maintien en détention provisoire.

23. Lerequérant précise qu’il met en cause 'impartialité fonctionnelle
de la chambre criminelle de la Cour de cassation qui a statué le 9 juin 1999
et rappelle qu’d cet égard méme les apparences peuvent revétir de
Pimportance. Il estime que la Cour de cassation, dés ses arréts des
30 avril 1996 et 12 février 1997, avait pris position sur la probabilité de sa
culpabilité et avait apprécié les [aits. D’une part, il affirme en effet que la



4 ARRET DEPIETS ¢. FRANGE

Cour de cassation est contrainte d’apprécier les faits pour dire le droit.
D’autre part, il souligne le fait que, lorsqu’il a été condamné par la cour
d’assises, la Cour de cassation était le deuxieéme niveau de juridiction en
matiére criminelle. Il insiste, finalement, sur importance des fonctions
qu’occupaient MM. Guilloux ¢t Le Gall dans la formation de la Cour de
cassation ayant rendu Parrét du 12 février 1997.

24. En application de la démarche objective et de la théorie des
apparences, le requérant estime que la Cour de cassation ne présentait
pas un caractére impartial lorsqu’elle a statué le 9 juin 1999.

2. Le Gouvernement

25. Le Gouvernement rappelle, d’'emblée, que le pourvoi en cassation
est une voic de recours extraordinaire et que le contréle de la Cour
de cassation cst limité au respect du droit. Celle-ci a pour unique réle
d’examiner la régularité des décisions rendues par les juges du fond au
regard du droit applicable, quelle qu’en soit la source. Le Gouvernement
souligne également que le réle de ta Cour de cassation cst différent sclon
qu’elle examine un pourvoi formé contre un arrét de renvoi ou celui formé
contre un arrét de condamnation rendu par une cour d’assises, les deux
décisions 2 examiner étant de nature différente et intervenant a des
phases distinctes de la procédure. Ainst, dans la premiére hypothése, son
contrdle juridique porte sur la procédure devant la chambre d’accusation
et la motivation de 'arrét, ct se borne a vérifier que la qualification
donnée aux faits décrus par arrét justifie le renvoil devant la cour
d’assises; alors que, dans la scconde hypothese, il est adapté a la paru-
cularité de la procédure suivie devant la cour d’assiscs et porte sur
I’ensemble de cette procédure: la Cour de cassation contrdle, a partir de
la mention du procés-verbal, le respect des formalités et la régularité
formelle des questions posées et des réponses obtenues, vérifiant que la
rédaction de ces questions a été factuelle, claire et sans ambiguité, et que
les réponscs apportées sont cohérentes. Elle s’assure ensuite que les régles
de majorité ont été respectécs.

26. Ainsi, les questions traitées dans les deux pourvois sont de nature
trés différente, ce qui s’avere effectivement en ’espéce. Le Gouvernement
estime, des lors, que le fait que deux conseillers aient statué sur le premier
pourvoi ne saurait conduire & affirmer leur partialité lors de 'examen du
second pourvoi, puisque dans pareille hypothése ils n’ont & aucun moment
eu a connaitre du fond de affaire.

27. Il souticnt, ensuitce, que s’il suffisait que ses décisions se rapportent
a la méme aflaire pénale pour obliger la Cour de cassation a siéger a
chaque fois dans une formation entierement différente, cela rendrait sa
tiche impossible.
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28. 1l releve, finalement, que le conseil du requérant n’a [ait allusion
a I'arrét du 30 avril 1996 qu’a l'audience publique, ct considére que cet
argument est en réalité un nouveau griel, qui a ¢été soulevé tardivement.
De maniére subsidiaire, il affirme que, méme a cette occasion, la Cour de
cassation ne s’était pas prononcéc sur le fond, et estime que les doutes du
requérant ne peuvent passer pour objectivement justifiés.

B. Appréciation de la Cour

29. En l'esptce, la Cour reléve que le requérant met cn doute
I'impartialité de la chambre criminelle de la Cour de cassation, en raison
de la présence de deux magistrats dans les deux formations qui ont statué
sur les pourvois qu’il avait introduits a deux stades dilférents de la
procédure.

30. Elle note, d’emblée, que le conseil du requérant a également
invoqué, lors de "audience publique, la participation de ces deux magis-
trats a la lormation de la chambre criminelle ayant statué sur le pourvoi
contre un arrét rejetant une demande de mise en liberté. Toutelois, elle
cstime que ce nouvel argument a ét¢ présenté tardivement et ne peut étre
pris en considération.

31. La Cour rappelle que 'impartialité¢ au scns de 'article 6 § 1 de la
Convention s’apprécie sclon unc double démarche: la premigre consiste a
essaver de déterminer la conviction personnelle de tel ou tel juge en telle
occasion; la seconde améne a s’assurer qu’il offrait des garanties suffi-
santes pour exclure a cet égard tout doute légitime (Gaulrin ef autres
¢. France, arrét du 20 mai 1998, Recueil des arréls el décisions 1998-II1,
pp. 1030-1031, § 58).

32. Quant A la premiére démarche, 'impartialité personnelle d’un
magistrat se présume jusqu’a prcuve du contraire (voir, par exemple,
Padovani c. Ilalie, arrét du 26 [évrier 1993, série A n® 257-B, p. 20, § 26).
En Pespéce, le requérant ne conteste pas I'impartialité subjective des
juges.

33. Quant a la seconde démarche, elle conduit 4 sc demander,
lorsqu’une juridiction collégiale cst c¢n cause, si, indépendamment de
l'attitude personnelle de I'un de ses membres, certains [aits vérifiables
autorisent a mettre en question I'impartialité de celle-ci. En la maticre,
méme les apparences pcuvent revétir de I'importance. Il en résulte que,
pour se prononcer sur I’existence, dans une espcee donnée, d’une raison
légitime de craindre d’une juridiction un défaut d’impartialité, le point de
vue de I'intéressé entre en ligne de compte mais ne joue pas un role décisif.
L’élément déterminant consiste A savoir si les appréhensions de celui-ci
peuvent passer pour objectivement justifiées (Gautrin et autres précité,
loc. cit.).
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34. Enloccurrence, la crainte d’'un manque d’impartialité tenait au fait
que deux des juges ayant siégé a la chambre criminelle, qui a statué le 9 juin
1999 sur le pourvoi formé par le requérant contre I’arrét de condamnation,
avaient auparavant siégé a la chambre qui s’était prononcée le 12 février
1997 sur le pourvoi formé contre Parrét renvoyant le requérant devant la
cour d’assises. Pareille situation, la Cour en convient, pouvait susciter des
doutes chez le requérant quant a 'impartialité de la Cour de cassation. Il lui
appartient toutefois d’examiner si ces doutes se révelent objectivement
justifiés (Morel c. France, n® 34130796, § +4, CEDH 2000-VI).

35. A cet égard, la Cour rappclle que la réponse a cette question varie
suivant les circonstances de la cause. Le simple fait, pour un juge, d’avoir
déja pris des décisions avant le procés ne peut passer pour justifier en sol
des appréhensions relativement a son impartialité. Ce qui comptce est la
nature et Pétenduc des mesures adoptées par le juge avant le proces. De
méme, la connaissance approfondie du dossier par le juge n’implique pas
nécessairement un préjugé empéchant de le considérer comme impartial
au moment du jugement sur le fond. Enflin, appréciation préliminaire
des données disponibles ne saurait non plus passer comme préjugeant
I'appréciation finale. Il importe que celle-ci intervienne avec le jugement
et s’appuie sur les éléments produits et débattus a 'audience (voir, notam-
ment, mutatis mutandis, Hauschildi c. Danemark, arrét du 24 mai 1989, série A
n° 154, p. 22, § 50; Nortier c. Pays-Bas, arrét du 24 aotit 1993, série A n° 267,
p. 15, § 33; Saraiva de Carvalho c. Portugal, arrét du 22 avril 1994, série A
n’ 286-B, p. 38, § 35; Morel, précité, § 45).

36. La Cour est,dés lors, appelée a décider si, compte tenu de la nature
et de I’étendue du contréle juridictionnel incombant a ces magistrats dans
le cadre du pourvoi formé contre l'arrét de renvoi, ces derniers ont fait
preuve, ou ont pu légitimement apparaitre comme avant fait preuve,
d’un parti pris quant a la décision a rendre par la Cour de cassation lors
du pourvoi contre 'arrét de condamnation. Ce serait notamment le cas si
les questions qu’ils avaient eu a traiter 4 I'occasion du premier pourvoi
avalent été analogues a celles sur lesquelles ils ont statué au sein de
la chambre criminelle, lorsqu’elle examina le pourvoi contre 'arrét de
condamnation (Saraiva de Carvalho, précité, p. 39, § 38, et Morel, précité,
§47).

37. La Cour rappelle que le pourvoi en cassation constitue unc voie
de recours a finalité différente de cclle de 'appel (Civet ¢. France [GC],
n" 29340/95, § 43, CEDH 1999-VI) et que le role de la Cour de cassation
et le contréle quelle exerce sont spécifiques. Les possibilités de cassation
étant limitées, de par les dispositions de 'article 391 du code de procédure
pénale, aux violations de la loi, il ne rentre pas dans les attributions de
la Cour dc cassation de revenir, comme le fait une cour d’appel, sur
Pappréciation des éléments de pur [ait. Le controéle exercé par la Cour de
cassation est un contrdle de légalité, mélé & certains égards de fait
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lorsqu’clle exerce un contrdle juridique de 'appréciation des faits. La
Cour de cassation «n’en a pas moins pour mission de controler 'adé-
quation entre, d’une part, les faits établis par les juges du fond e,
d’autre part, la conclusion a laquelle ces derniers ont abouti sur le fonde-
ment de ces constatations» (Civel, précité, § 43). Au-dela d’un examen de
la régularité de Parrét qui lui est déféré, elle vérilie que la décision est
justifiée et adéquatement motivée.

38. Ainsi, en Pespéce, la Cour de cassation n’a pas pris la décision de
renvoyer le requérant devant la cour d’assises. Elle a seulement, par son
arrét du 12 février 1997, contrdlé la régularité de Pinstruction et la
[égalité de la décision de renvol, prise par la chambre d’accusation, ainsi
que la motivation de cette décision. La Cour remarque en particulier que
la Cour de cassation eut, & cette occasion, a vérilier si la chambre
d’accusation avait suffisamment justifié le fait qu’il existait en Pespéce
des «charges sulfisantes » contre le requérant, de nature a [onder légale-
ment la décision de le renvoyer devant la juridiction de jugement qu’est la
cour d’assises, laquelle peut, au terme du proceés devant elle, déclarer
I’accusé coupable ou au contraire prononcer son acquittement. Que des
charges soient suffisantes pour justilier Parrét de renvolr n’implique
naturellement pas que le requérant, qui bénéficiait comme tout accusé
de la présomption d’innocence, ait été «présumé coupable» par la
chambre d’accusation quand elle a pris sa décision.

39. De méme et a plus forte raison, la Cour de cassation n’a évidem-
ment pas elle-méme déclaré le requérant coupable, et n’a pas décidé de le
condamner a dix-neul ans de réclusion criminelle. En examinant, par son
arrét du 9 juin 1999, le pourvol formé a encontre de Parrét de condam-
nation rendu par la cour d’assiscs, la Cour de cassation n’a traité que de la
question de la régularité de la procédure de jugement et de la régularité
formelle des questions posées ct des réponses obtenues. Le requérant n’a
d’ailleurs soulevé devant elle que des moyens dec forme et la Cour de
cassation n’a eu & apprécier que des éléments de pur droit.

40. La Cour estime qu’elle doit statuer en tenant compte de la parti-
cularité du réle et de la nature du contréle exercé par la Cour de cassation.
Eneffet, les juges de cette Cour qui sont intervenus a deux reprises dans la
procédure ont statué, a chaque fois, sur la légalité et la motivation de
décisions rendues par des juridictions du fond. Toutelols, les questions
pos€es par le premier pourvoi portaient sur la 1égalité de Pinstruction
alors que celles posées dans le cadre du second pourvol concernaient la
légalité du jugement. Ainsi, ces juges n’ont jamais eu a apprécier le bien-
fondé de Paccusation portée contre le requérant et ont été amenés a
examiner des points de droit différents dans chacun des pourvois.

4]1. En d’autres termes, les questions soumises a Pappréciation de ces
magistrats dans le cadre du second pourvol n’étaient pas analogues aux
questions qu’ils avaient eu a traiter lors du premier pourvoi.
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42. Deés lors, la Cour admet que le requérant a pu nourrir des soupgons
quant au caractére impartial de la Cour de cassation. Elle estime,
cependant, en raison de la dilférence des questions soumises a la
chambre criminelle dans le cadre des deux pourvois, qu’il n’avait pas de
raisons objectives de craindre que celle-ci fasse preuve d’un parti pris ou
de préjugés quant a la décision qu’elle devait rendre lors du pourvoli contre
’arrét de condamnation.

43. Ln conséquence, il n’y a pas eu violation de Particle 6 § | de la
Convention en 'espeéce.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’'UNANIMITE,
Dit qu’il 0’y a pas cu violation de Particle 6 § | dc la Convention.
Fait en frangais, puis communiqué par ¢erit le 10 [évrier 2004, en

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

S. DotLE A.B. Baka
Grelficre Président
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SUMMARY'

Impartial tribunal — examination of appeal against conviction by judges who
had previously ruled on appeal against committal order

Article 6 § 1

Impartial tribunal — Criminal proceedings — Court of Cassation — Examination of appeal
against conviction by judges who had previously ruled on appeal against committal order —
Role and nature of Court of Cassalion’s supervision

Following a criminal investigation, the indictment division ordered that the
applicant be committed for trial in an assize court. The applicant appealed on
points of law against the decision to commit him for trial. The Criminal Division
of the Court of Cassation dismissed the appeal. The assize court convicted the
applicant, sentenced him to nincteen vears’ imprisonment and suspended his
civic, civil and lamily rights for ten years. The applicant appealed on points of
law. The Criminal Division of the Court of Cassation dismissed the appeal.
Two of the judges within that Division had previously sat in the Division which
examined the (irst appeal.

Held

Article 6 § 1: Within the Criminal Division of the Court of Cassation, two of the
judges who ruled on the appeal against the applicant’s conviction by an assize court
had previously sat in the Division which examined the appeal against a judgment
committing the applicant for trial in the assize court. In considering whether the
applicant’s fears regarding the lack of impartiality of the Criminal Division of the
Court ol Cassation could be regarded as objectively justified, it was necessary to
take account ol the special features of the role and nature of the judicial review
exercised by the Court of Cassation. The Court of Cassation judges who sat on two
separate appeals in the proceedings had ruled on each occasion on the lawfulness
of and reasons for the decisions given by the lower courts. However, the questions
raised by the [irst appeal had concerncd the lawlulness of the investigation while
those raised in the second had concerned the lawfulness ol the judgment. Thus, the
judges concerned were never required to assess the merits of the charges against
the applicant and were obliged to consider different questions of law in cach of the
appeals. In other words, the issues the judges had been called on to consider in the
sccond appeal were not analogous to those they had been required to deal with in
the first appeal. On account of the difference in the questions submitted to the

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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Criminal Division in the two appcals, there had not been objective reasons to lear
that it would display bias or prejudice with regard to the decision that it had been
required (o reach in the second appeal.
Conclusion: no violation (unanimously).
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In the case of Depiets 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 L. LoucalDES,
Mr C. Birsan,
Mr K. JUNGWIERT,
Mr M. UGREKHELIDZE,
Mrs A. MULARONI, judges,
and Mrs S. DOLLE, Section Registrar,
Having deliberated in private on 6 May and 2 December 2003 and on
20 January 2004,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

. The case originated in an application (no. 53971/00) against the
French Republic lodged with the Court under Article 34 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (“the Convention”) by a French national, Mr Patrick Depiets
(“the applicant”), on 12 November 1999.

2. The applicant, who was granted legal aid, was represented by
Ms M.-A. Canu Bernard, of the Paris Bar. The French Government (“the
Government”) were represented by their Agent, Mr R. Abraham, Director
ol Legal Alfairs at the Ministry of Foreign Alfairs.

3. The applicant alleged, in particular, that the Court of Cassation had
not been impartial.

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

5. By a decision of 6 May 2003, the Court declared the application
partly admissible.

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

7. A hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 2 December 2003 (Rule 59 § 3).
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There appeared before the Court:

(a) Jfor the Government
Mr R. ABranam, Director of Legal Affairs,
Ministry of Foreign Aflairs, Agent,
Ms L. DELAHAYE, Drafting Secretary, Human Rights Section,
Legal Affairs Department, Ministry of Foreign Affairs,
Ms J. VaILnr, European and International Alfairs Department,
Ministry of Justice,
Ms R. KOERING-JOULIN, judge, Criminal Division,
Court of Cassation, Counsel,

(b) for the applicant

Ms M.-A. CANU BERNARD, of the Paris Bar, Counsel,
Ms A. PERry, Trainee.
The Court heard addresses by Ms Canu Bernard and Mr Abraham.
THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. The applicant was born in 1951 and is currently detained in Eysses
Prison, Villeneuve-sur-Lot.

9. He was held in policc custody from 25 to 27 September 1994, on
suspicion of having sexually assaulted his stepdaughters. He made a full
conlession and, at the end of the period in police custody, he was charged
with rape and aggravated sexual assault. He was detained on remand.

10. On 21 April 1995, under questioning by the investigating judge,
the applicant retracted his confession; on 3 May 1995 he denied all the
accusations made against him. He said that he had taken valium while in
police custody and claimed that this drug could have impaired his mental
faculties.

11. On 7 September 1995 the investigating judge extended the
detention order. By an order of 22 December 1993, he rejected an appli-
cation by the applicant for release. In a judgment of 9 January 1996, the
Indictment Division of the Bordeaux Court of Appeal upheld the order.
On 30 April 1996 the Court of Cassation dismissed an appeal on points
of law lodged by the applicant. The Criminal Division of the Court of
Cassation which ruled in that judgment was composed of Mr Le Gunehec,
President, a reporting judge and six other judges, including Mr Guilloux
and Mr Le Gall.
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12. On 9 February 1996 the parties were informed that the in-
vestigation was complete. By a judgment of 2 July 1996 the Indictment
Division committed the applicant to stand trial at the Gironde Assize
Court.

13. The applicant appealed on points of law and put forward two
grounds in support of his appcal: the first alleged that the Indictment
Division had lailed to comply with the procedural rules necessary for the
effective exercise of the rights of the defence, as set out in Article 197 of
the Code of Criminal Procedure, concerning the parties” access to the casc
file before the hearing; the sccond concerned a lack of sufficient reasoning
in the order committing him [or trial, and noted that it did not set out the
[acts on which the charges were based or explain why the alleged ollences
were classified as they were.

14. The Criminal Division of the Court ol Cassation delivered a
judgment dismissing the appeal on 12 February 1997. The Division which
ruled on the appeal was composed of Mr Guilloux, acting as president in
the absence of the incumbent president who was unable to attend,
Mr Le Gall as reporting judge, and six other judges.

15. In ajudgment of 3 April 1998, the Gironde Assize Court convicted
the applicant and sentenced him to nineteen years’ imprisonment and
suspended his civic, civil and family rights [or ten years.

16. On that same date the applicant lodged an appeal with the Courtol
Cassation, in which he raised six points of law. The first alleged a violation
ol Article 362 of the Code of Criminal Procedure, on the ground that the
Assize Court had not stated by what majority of votes the sentence had
been imposcd; the second concerned a lailure to comply with the principle
that hearings must be oral and, in particular, with Article 347 of the Code
of Criminal Procedure, which in principle prevented the court proper and
the jury from deliberating with the case [le belore them; in his third point,
the applicant complained ol a violation of Article 379 ol the Code of
Criminal Procedure, which prohibited the content of statements being
mentioned in the official record, unless the presiding judge decided
otherwise; the fourth and fifth points concerned the wording of the
questions put to the jury; the final point alleged a breach of the rights of
the defence, on the ground that the accused had not spoken last on the
question of the withdrawal of parental responsibility.

17. The applicant was provisionally granted legal aid but, in a decision
of 8 April 1999, the Legal Aid Office refused his request on the ground
that “no arguable ground” of appeal on points of law could be made out
against the judgment of 3 April 1998.

18. Inajudgment ol 9 June 1999, the Criminal Division of the Court of
Cassation dismissed the applicant’s appeal on points ol law. The Division
was composed ol Mr Gomez, President, Mr Guilloux, reporting judge, and
Mr Le Gall, judge.
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19. On 7 July 1999 the President of the Court ol Cassation dismissed
an appeal on points of law lodged by the apphcant against the Legal Aid
Office’s decision.

[I. RELEVANT DOMESTIC LAW

20. The relevant provisions ol the Code of Criminal Procedure
applicable at the material time are the following:

Article 370

“Where appropriate, after delivering the judgment the president [of the assize court |
shall, if applicable, inform the accused of his or her right to lodge an appeal on points of

law, and inform him or her of the time-limit for such an appeal.”

Article 567

“In the event of a breach of the law, judgments ol indictment divisions and judgments
of the c¢riminal courts against which no ordinary appeal lics may be set aside on an
appeal on points of law to the Court of Cassation lodged by the public prosecutor or by
the party adversely affected, according to the distinetions made hereafter.

Such appeals shall be lodged with the Criminal Division of the Court of Cassation.”

Article 591

“Judgments of indictment divisions and judgments of trial and appellate courts
against which no ordinary appeal lies and which comply with the formal requirements

laid down by statute may be quashed only on grounds of a breach of the Law.”

Article 592

“Such judgments shall be declared null and void if they are not delivered by the
prescribed number of judges or have been delivered by judges who have not attended
all the hearings in the case. Where several hearings have been held in one and the same
case, the judges who have taken part in the decision shall be presumed to have attended
all of them.

Such judgments shall also be declared null and void if they have been delivered
without submissions having been heard from the public prosecutor.

Subject to the exceptions laid down by law, judgments which have not been delivered,
or in respect of which the proceedings have not been conducted in open court, shall also
be declared null and void.”

Article 593

“Judgments of indictment divisions and judgments against which no ordinary appeal
lies shall be declared null and void il they contain no reasons or if the reasons are
insufficient and do not enable the Court ol Cassation Lo exercise its power of review
and 1o ascertain that the law has been complied with in the operative provisions.
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The same rule shall apply in the cvent of a failure or refusal to rule either on onc or
more applications by the partics or on one or more applications by the public pro-
sceutor.”

Article 594

“In eriminal matters, the judgment by the indictment division committing the ac-
cused Tor trial shall, when it has become final, determine the jurisdiction of the assize
court and cover all procedural defects, should any exist, arising from the previous

proceedings.”

THE LAW

ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 OF THE CONVENTION

21. The applicant complained about the composition of the Court of
Cassation which examined his appeal against the Assize Court’s
judgment, contending that it was not impartial. He alleged that there
had been a violation of Article 6 § | of the Convention, which provides:

“In the determination ... of any criminal charge against him, everyone is entitled to a
... hearing ... by an ... impartial tribunal ...”

A. The parties’ submissions

1. The applicant

22. The applicant pointed out that Mr Guilloux, the reporting judge in
the restricted composition which dismissed his appeal on 9 June 1999, had
presided over the Criminal Division when it dismissed his appeal against
the committal order on 12 February 1997 and that Mr Le Gall, who sat as a
judge in the Criminal Division on 9 June 1999, had been the reporting
judge when the Criminal Division had dismissed his previous appeal on
points ol law on 30 April 1996. Although those appeals had examined
only procedural issues, the applicant emphasised that it seemed unlikely
that judges who had endorsed the judgment committing him for trial
belore the Assize Court would subsequently go back on themselves by
quashing that court’s judgment. At the hearing, his counsel also referred
for the first time to the composition of the Criminal Division of the Court
of Cassation which on 30 April 1996 had dismissed the applicant’s appeal
against the judgment extending his pre-trial detention.

23. The applicant explained that what he contested was the functional
impartiality of the Criminal Division ol the Court of Cassation which had
given judgment on 9 June 1999 and pointed out that, in this connection,
even appearances could be of some importance. He considered that, at the
time of its judgments of 30 April 1996 and 12 February 1997, the Court of
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Cassation had already formed an opinion on the probability of his guilt
and assessed the [acts. He said that the Court of Cassation was obliged
to assess the facts in order to decide the appeal. Following his conviction
by the Assize Court, the Court of Cassation had been the second level of
jurisdiction with regard to the criminal charges. Finally, he stressed the
importance ol the positions occupied by Mr Guillou and Mr Le Gall in
the composition of the Court of Cassation which delivered the judgment
ol 12 February 1997.

24. Applying the objective test and the principle ol outward ap-
pearances, the applicant submitted that the Court of Cassation had not
appeared impartial when it gave its judgment on 9 June 1999.

2. The Government

25. The Government obscrved at the outset that an appeal to the Court
ol Cassation on points of law was a special form ol appcal and that the Court
of Cassation’s supervisory role was limited to reviewing whether the law had
been correctly applied. Tes only role was to examine whether the decisions
given by the trial and appellate courts complied with the applicable law,
whatever its source. They also emphasised that the Court of Cassation’s
role differed depending on whether it was examining an appeal lodged
against a judgment committing a suspect [or trial or whether it was con-
sidering an appeal against a conviction by an assize court, since the two
decisions were different in nature and camc at dilferent stages ol the
proceedings. Thus, in the first type of case, the court’s supervisory role
focused on the proceedings belore the indictment division and the reasons
stated in the judgment, and was confined to ascertaining whether the legal
classification given to the matters described in the judgment justified
a committal to an assize court. In the second type of case, the court’s
supervisory role shilted to rcflect the special nature of the proceedings
before the assize court, and concerned those proceedings as a whole: on
the basis ol the court record, the Court of Cassation verified compliance
with the procedural rules and the formal propriety of the questions put
and replies given, with a view to ensuring that the questions were worded
in a clear, factual and unambiguous manner and that the replies given were
coherent. It then checked that the rules concerning majority decisions had
been complied with.

26. Thus, the issues dealt with in the two forms of appeal were very
dilTercnt in nature, as could be ascertained in this case. The Government
therefore considered that the lact that two judges had ruled on the first
appeal could not justily an allegation ol bias on their part when they came
to examine the second, since, in this scenario, they had at no time been
required to examine the merits of the case.
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27. They further submitted that the Court of Cassation’s task would
be made impossible if the fact that its decisions concerned a single
criminal case were enough to oblige it to sit on each occasion in an
entirely dilferent composition.

28. TFinally, they noted that the applicant’s counsel had not alluded to
the judgment of 30 April 1996 until the hearing belore the Court, and
submitted that that argument was in fact a new complaint that had been
raised belatedly. In the alternative, they said that, even on that occasion,
the Court of Cassation had not ruled on the merits of the case, and the
applicant’s doubts could not be said to have been objectively justified.

B. The Court’s assessment

29. In the instant case, the Court notes that the applicant contends
that the Criminal Division of the Court of Cassation was biased on ac-
count of the presence of two judges in the two compositions which ruled
on the appeals he had lodged at two different stages of the proceedings.

30. Tt notes at the outset that the applicant’s counsel also reflerred at
the hearing before the Court to the inclusion of those two judges in the
composition of the Criminal Division which ruled on an appeal on points of
law against a judgment rejecting an application for release. However, it
considers that this new argument was submitted out of time and cannot
be taken into consideration.

31. The Court reiterates that there are two tests for assessing whether
a tribunal is impartial within the meaning of Article 6 § 1 of the Con-
vention: the first consists in seeking to determine the personal conviction
of a particular judge in a given case; the second in ascertaining whether
the judge offered guarantees sufficient to exclude any legitimate doubt in
this respect (see Gaulrin and Others v. France, judgment of 20 May 1998,
Reports of Judgments and Decisions 1998-111, pp. 1030-3 1, § 58).

32. As to the subjective test, the personal impartiality of a judge must
be presumed until there is proof to the contrary (see, among other
authorities, Padovani v. Italy, judgment of 26 February 1993, Series A
no. 257-B, p. 20, § 26). In the instant case, the applicant does not contest
the judges’ subjective impartiality.

33. As to the second test, when applied to a body sitting as a bench, it
means determining whether, quite apart from the personal conduct of any
of the members ol that body, there are ascertainable [acts which may raise
doubts as to its impartiality. In this respect even appearances may be of
some importance. It [ollows that, when it is being decided whether in a
given case there is a legitimate reason to fear that a particular body lacks
impartiality, the standpoint of the person claiming that it is not impartial
is important but not decisive. What is decisive is whether his or her doubts
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can be held to be objectively justified (sec Gautrin and Others, cited above,
ibid.).

34. In the instant case, the [ear of a lack of impartiality was duc to the
fact that two of the judges who ruled on 9 June 1999 on the applicant’s
appeal against conviction had previously sat in the Division which ruled
on 12 February 1997 on the appeal against the judgment committing
the applicant for trial in the Assize Court. The Court accepts that that
situation could raise doubts in the applicant’s mind concerning the Court
of Cassation’s impartiality. However, it has to consider whether those
doubts were objectively justified (see Morel v. France, no. 34130/96, § 14,
ECHR 2000-VI).

35. The Court reiterates that the answer to that question depends on
the circumstances of the case. The mere fact that a judge has also made
pre-trial decisions cannot in itself be taken as justifying doubts regarding
his or her impartiality. What matters is the extent and nature of the pre-
trial measurcs taken by the judge. Likewise, the fact that a judge has
detailed knowledge of the casc file does not entail any prejudice on his or
her part that would prevent his or her being regarded as impartial when
the decision on the merits is taken. Nor does a preliminary analysis of the
available information mean that the final analysis has been prejudged.
What is important is for that analysis to be carried out when judgment is
delivered and to be based on the evidence produced and argument heard
at the hearing (see, among other authorities, mutatis mutandis, Hauschildt
v. Denmark, judgment of 24 May 1989, Series A no. 154, p. 22, § 50; Nortier
v. the Netherlands, judgment of 24 August 1993, Series A no. 267, p. 15, § 33;
Saraiva de Carvalho v. Portugal, judgment of 22 April 1994, Series A
no. 286-B, p. 38, § 35; and Morel, cited above, § 43).

36. The Court is therefore called upon to decide whether, having
regard to the nature and extent of the judicial review required of those
judges in the appcal lodged against the judgment committing the ap-
plicant for trial, they displayed or could legitimately be considered to
have displayed bias with regard to the decision to be taken by the Court
of Cassation when examining the appeal against conviction. Such would be
the case if the issues that they had had to deal with in the {irst appeal were
analogous to those on which they had ruled within the Criminal Division
when it examined the appeal against conviction (see Saraiva de Carvalho,
cited above, p. 39, § 38, and Morel, cited above, § 47).

37. The Court reiterates that an appeal on points of law to the Court of
Cassation is a remedy whose purpose is different from that of an ordinary
appeal (see Civet v. France [GC], no. 29340/93, § 43, ECHR 1999-VI) and
that the Court of Cassation’s role and supervisory activity are particular to
it. As the possibilities of appealing to the Court of Cassation are limited by
Article 591 of the Code of Criminal Procedure to breaches of the law, the
Court of Cassation, unlike a court of appeal, does not have jurisdiction to
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reassess matters of pure fact. The review carried out by the Court of
Cassation 1s of questions of law, which may in certain respects be mixed
with questions ol fact where it is reviewing the effect in law of the
assessment of the facts. The Court of Cassation “nonetheless has the
task of checking that the facts found by the tribunals of fact support the
conclusions reached by them on the basis of those findings” (see Civel,
cited above, § 43). As well as examining whether a judgment referred ro
it complies with the formal requirements, it ascertains that the decision is
justified and that adequate reasons have been given.

38. Thus, in the instant case, the Court of Cassation did not take the
decision to commit the applicant for trial before the Assize Court. In its
judgment ol 12 February 1997, it merely reviewed the propriety of the
investigation and the lawlulness of the committal order by the Indict-
ment Division, as well as the reasons given for that decision. The Court
notes in particular that the Court of Cassation had to check whether the
Indictment Division had provided sufficient reasons for holding that there
was In this case “sufficient evidence” against the applicant to provide a
legal basis lor the decision to commit him for trial in the Assize Court,
which was empowered, at the end of the trial, either to find him guilty or
to acquit him. The fact that the accusations were sufficient to justify a
committal order did not, of course, imply that the applicant, who, like
any defendant, was entitled to benefit from the presumption of in-
nocence, had been “presumed guilty” by the Indictment Division when it
reached its decision.

39. Equally and a fortiori, the Court of Cassation clearly did not itsell
find the applicant guilty, or sentence him to nineteen years’ imprison-
ment, Inits judgment of 9 June 1999 on the appeal against the conviction
by the Assize Court, the Court of Cassation dealt only with the issue of
the lawfulness of the trial proceedings and the formal propricty of the
questions put and replies given. Furthermore, the applicant’s grounds
ol appeal were confined to alleged formal defects, and the only questions
the Court of Cassation was required to assess were questions ol pure
law.

40. The Court considers that, in reaching its decision, it must take
account of the special features of the role and nature of the judicial re-
view exercised by the Court of Cassation. While it is true that the Court
of Cassation judges who sat on two separate appeals in the proceedings
ruled on cach occasion on the lawfulness of and reasons for the decisions
given by the lower courts, the questions raised by the first appeal con-
cerned the lawfulness of the investigation while those raised in the
second concerned the lawfulness of the judgment. Thus, the judges con-
cerned were never required to assess the merits of the charges against the
applicant and were obliged to consider different questions of law in each of
the appeals.
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41. In other words, the issues they were called upon to consider in the
second appeal were not analogous to those they had been required to deal
with in the {irst appeal.

42. Accordingly, the Court accepts that the applicant may have
harboured suspicions regarding the Court of Cassation’s impartiality.
However, on account of the difference in the questions submitted to the
Criminal Division In the two appeals, it considers that he did not have
objective reasons to fear that it would display bias or prejudice with
regard to the decision that it was required (o reach in the appeal against
conviction.

43. Consequently, there has been no violation of Article 6 § | of the
Convention in the instant case.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

Holds that there has been no violation of Article 6 § 1 of the Convention.
Done in French, and notified in writing on 10 February 2004, pursuant

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

S. Dorik A.B. Baka
Registrar President
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La requéte concernait une procédure pénale ouverte contre X pour violences
volontaires a laquelle la requérante, victime des faits en cause, étail partie civile.
Une ordonnance de non-lieu fut rendue. La requérante interjeta appel. La chambre
d’accusation saisic de Iaffaire prononga l'irrecevabilité de appel pour non-respect
du délai légal. La Cour de cassation débouta la requérante de son pourvoi.

Article 6 § 1: la Cour adopte une nouvelle approche quant a Papplicabilité
de larticle 6 § 1 aux plaintes avec constitution de partie civile. S'agissant de la
constitution de partic civile devant les juridictions pénales francaises, la Cour
estime nécessaire de se pencher sur la Iégislation nationale en la matiére. En droit
francais, une plainte avec constitution de partie civile représente une action civile
tendant a la réparation d'un préjudice résultant d’une infraction. Dés lors que le
fait de se constituer partie civile équivaut 4 introduire au civil une demande
d’indemnité, peu importe que la victime n’ait pas présenté une demande formelle
de réparation: en acquérant la qualité de partie civile, la victime manifeste Pincérér
qu’elle attache non seulement a la condamnation pénale de Pauteur de Pinfraction,
mais aussi 3 la réparation pécuniaire du dommage subi. En tout état de cause,
I'applicabilité de Iarticle 6 se congoit méme sans demande de réparation pécu-
niaire; il suffit que lissuc de la procédure soit déterminante pour le «droit de
caractére civil» en cause. Or en droit frangais la procédure dans laquelle une
personne se prétend victime d’une infraction est déterminante pour ses «droits de
caractére civil» dés 'acte de constitution de partie civile; de lait, article 6 est
applicable aux procédures relatives aux plaintes avec constitution de partie civile
ct ce y compris durant la phase de I'instruction prise isolément voire, le cas échéant,
en cas de procédure pendante ou potentielle devant les juridictions civiles.
D’ailleurs, méme lorsqu’une procédure devant les juridictions répressives ne porte
que sur le bien-fondé de I'accusation pénale, il est décisif pour Papplicabilité de
Particle 6 § 1 de savoir si, a partir de la constitution de partie civile jusqu'a la
conclusion de cette procédure, le volet civil est resté étroitement lié au déroule-
ment de la procédure pénale, autrement dit si cette derniere conditionne le volet

I. Rédigé par lc greffe, il ne lie pas la Cour.
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civil. A fortiori, Iarticle 6 doit s’appliquer aux procédures qui portent & la fois sur
le bien-fondé de Paccusation pénale et sur le volet civil de Paffaire. Toutcfois,
I"applicabilité de I'article 6 a des limites. En effet, la Convention ne garantit ni le
droit, revendiqué par la requérante, a la «vengeance privée», ni Pactio popularis.
Ainsi, le droit de faire poursuivre ou condamner pénalement des tiers ne saurait
étre admis en soi: il doit impérativement aller de pair avec 'excrcice par la victime
de son droit d’intenter Paction, par nature civile, offerte par le droit interne, ne
serait-ce qu’en vue de Uobtention d’une réparation symbolique ou de la protection
d’un droit & caractére civil, a Pinstar par exemple du droit de jouir d’une «bonne
réputation». En tout élat de cause, la renonciation a ce droit doit étre établie, le cas
échéant, de maniére non équivoque. En conclusion, la Cour décide qu’une plainte
avec constitution de partie civile rentre dans le champ d’application de Particle 6 § |
de ta Convention, sauf dans les hypotheses évoquées ci-avant. En l'espece, la
requérante s’est constituée partie civile au cours de Uinstruction pénale, a excrcé
son droit de demander réparation du préjudice résultant de Pinfraction dont clle
aurail é1¢ victime, el n’a pas renoncé a son droit. La procédure rentre done dans le
champ d’application de Particle 6. Sur le fond, la Cour estime qu’il n’y a pas eu
violation du droit a un proces équitable.

Conclusion : non-violation (unanimité).
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En l'affaire Perez c. France,
La Cour européenne des Droits de PHomme, siégeant en une Grande
Chambre composée de:
MM. L. WILDHABER, président,
C.L. Rozakis,
J.-P. Costa,
G. Riss,
Sir  Nicolas Braza,
MM. G. BoNT1LLO,
P. Koris,
R. TGRAIEN,
M™ T, TULKENS,
MM. C. Birsan,
P. LORENZEN,
K. JUNGWIERT,
B. Zurancic,
M™ N.Vajc,
MM. K. Traja,
A. KOVLER,
J. BORREGO BORREGO, juges,
et de M. P.]J. MAHONEY, gieffier,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 12 novembre 2003 et
21 janvier 2004,
Rend Parrét que voici, adopté a cette derniere date:

PROCEDURE

1. A Porigine de I'affaire se trouve une requéte (n” 47287/99) dirigéc
contre la République frangaise ¢t dont une ressortissante de cct Etat,
M" Paule Perez («la requérante»), avait saisi la Commission ecuro-
péenne des Droits de P'Homme («Ja Commission») le 5 octobre 1998 en
vertu de ancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits de
"'Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. La requérante, qui a été admise au bénéfice de Iassistance
judiciaire, est représentée par M“ P.-F. Divier, avocat a Paris. Le gouver-
nement [rangais («le Gouvernement») est représenté par son agent,
M. R. Abraham, directeur des affaires juridiques au ministére des
Affaires étrangeéres.

3. La requérante alléguait en particulier qu’a la fin de Pinstruction
dans le cadre de laquelle elle s’était constituée partie civile la procédure
devant la Cour de cassation ne s’était pas déroulée équitablement.
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4. La requéte a été transmise a la Cour lc 1 novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 a la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

5. La requéte a é1é attribuée a la troisieme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement). Au sein de celle-ci, la chambre chargée
d’examiner Paffaire (article 27 § 1 de la Convention) a é1é constituée
conformément a l'article 26 § 1 du réglement. Le 1" novembre 2001, la
Cour a modifié la composition de ses sections (article 25 § 1 du régle-
ment). La présente requéte a été attribuée a la premiére section ainsi
remaniée (article 52 § 1). Le 30 janvier 2003, elle a été déclarée rece-
vable par une chambre de ladite section, composée de: M. C.L. Rozakis,
président, M. J.-P. Costa, M™ F. Tulkens, M. P. Lorenzen, M™ N. Vajic,
M. E. Levits et M. V. Zagrebelsky, juges, ainsi que de M. S. Nielsen,
greflier adjoint de section. Le 5 juin 2003, une chambre de ladite section,
composée des juges dont le nom suit: M. Rozakis, président, M. Costa,
M™ Tulkens, M. Lorenzen, M. Levits, M. A. Kovler et M. Zagrebelsky,
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 ct 24 du réglement.

7. La Grande Chambre a décidé qu’il n’y avait pas lieu de tenir une
audicence consacrée au fond de laffaire (article 39 § 3 du réglement).
Tant la requérante que le Gouvernement ont déposé des observations
écrites sur le fond de 'affaire ainsi que sur la question, jointe au fond, de
I'applicabilité de Iarticle 6 de la Convention.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE I’ESPECE

La requérante est née en 1933 ct réside a la Plaine des Calres
(La Réunion, France).

9. Le 31 juillet 1995, elle se présenta a la gendarmerie de la Plaine des
Cafres afin de déposer plainte &4 I'encontre de ses deux enfants pour des
faits de violences volontaires. Elle précisa que ses enfants lui avaient
rendu visite en vue d’aborder la question d’un litige les opposant, relatif
au non-paicment d’unc pension alimentaire qui lui était duc en raison de
son état de santé. Alors que la requérante était assise a avant d’un
véhicule automobile conduit par sa fille, le {ils dc la requérante, installé a
Parriere, Paurait maintenue et lui aurait administré deux injections d’un
produit a 'aide d’une seringuc. Elle indiqua avoir rapidement quitté le
véhicule et s’étre rendue a I’hopital.
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10. Les premiéres observations permirent de constater des traces de
piglires sur la requérante. Par ailleurs, 2 la suite d’'un témoignage, les
gendarmes retrouvérent une seringue dont I'analyse révéla la présence
de diazepam et d’acide benzoique, constituants également présents dans
la composition du valium.

11l. Une information [ut ouverte contre X du chel de violences avec
arme ayant entrainé une incapacité totale de travail (ITT) supérieure a
huit jours (devenue inférieure a huit jours au cours de 'instruction).

12. Durant Pinstruction, la requérante se constitua partic civile.

13. Le 14 mars 1997, le juge d’instruction de Saint-Pierre rendit une
orcdonnance de non-licu, au motil qu’il n’existait pas de charges sulfisantes
contre quiconque d’avoir commis U'infraction. Le juge estima que le fils de
la requérante, «auteur supposé de I’injection, avait quitté le département
pour rejoindre son cabinet dentaire a I’étranger, en Pespéce le Gabon (...),
qu’il avait injecté a sa mére un produit «médicalement» inoffensif a une
relle dose (...)» et «qu’enfin toute audition [du fils], faute d’éléments
précis sur son domicile, [paraissait] illusoire compte tenu des modalités
d’exécution d’'une éventuelle commission rogatoire au Gabon». L’ordon-
nance aurait été notifiée le jour méme par lettre recommandée avec
accusé de réception.

14. Le 7 avril 1997, la requérante se présenta au grelle du juge
d’instruction et, contestant avoir regu l'ordonnance, refusa de signer la
déclaration d’appel rédigée par le greffier. Elle indique avoir préparé et
déposé au grelle une déclaration d’appel personnelle ce jour-la. Dans son
mémoire adressé a la cour d’appel, la requérante demanda notamment le
dessaisissement du juge d’instruction, la reprise de Pinstruction, un donné
acte de ce «que sa plainte [visait] des coups et blessures volontaires avec
arme et préméditation et trente jours d’ITT et — au vu de I'analyse de la
seringue — avec intention criminelle » et que ses enfants fussent «amenés
dans le département sous la contrainte pour étre entendus en leurs
explications ».

15. Par un arrét du 8 juillet 1997, la chambre d’accusation de la cour
d’appel de Saint-Denis-de-la-Réunion releva que la requérante avait
interjcté appel «par lettre adressée et regue le 7 avril 1997 au greffe du
cabinet d’instruction », qu’elle s’était présentée le méme jour a ce greffe et
avait refusé de signer la déclaration d’appel. En conséquence, la chambre
d’accusation déclara Iappel de la requérante irrecevable pour non-respect
du délai légal, ainsi que pour délaut de signature de la déclaration d’appel.

16. Le 11 juillet 1997, la requérante forma un pourvoi en cassation.
Le 21 juillet 1997, elle déposa un mémoire personnel dans lequel elle
soutenait que la cour d’appel avair méconnu, dans son arrét du 8 juillet
1997, certaines dispositions du code de procédure pénale: d’une part, elle
estimait que «’arrét ne satisfaisait pas aux conditions essentielles de son
existence légale », ayant été rendu par «des juges qui n’avaient pas assisté
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a toutes les audiences de la cause»; d’autre part, elle ajoutait que les
motifs de arrét attaqué visant les conditions de la notification de ordon-
nance de non-lieu étaient « insullisants » puisqu’ils ne répondaient pas a
ses arguments présentés au cours de 'audience. Elle invoqua la violation
des articles 592, 575-6, 593 et 646 du code de procédure pénale.

17. Parunarrét du 21 avril 1998, la chambre criminelle de la Cour de
cassation rejeta le pourvol en s’exprimant comme suit :

«()

Vu te mémoire personnel produit;

Sur le moyen unique de cassation, pris de la violation des articles 485 et 183 du code

de procédure pénale;

Attendu, d'une part, que les mentions de Pareét attagqué ¢tablissent qu’il a ¢ué
prononcé dans les conditions preserites par Particle 485, alinéa 3, du code de procédure
pénale;

Attendu, d'autre part, que la cour d'appel releve, & bon droit, la tardiveté de IMappel
interjeté, e 7avril 1997, d’une ordonnance de non-licu notifiée, le 14 mars 1997, dans les

formes prévues par Particle 183 du code de procédure pénale;

()»

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

A. Le code civil

18. Les dispositions pertinentes se lisent comme suit:

Article 1382

«'Tout fait quelconque de Phomme, qui cause a autrui un dommage, oblige celai par

la faute duquel il estarrivé, a le réparcr.»

Article 1383

«Chacun est responsable du dommage qu’il a causé non seulement par son (ait, mais

cncore par sa négligence ou par son imprudence. »

Article 1384, alinéa 1

«On est responsable non sculement du dommage que Pon cause par son propre [ait,
mais encore de celui qui est causé par le fait des personnes dont on doit répondre, ou des
choses que Pona sous sa garde.»

B. Le code de procédure pénale

19. Les dispositions pertinentes s¢ lisent comme suit:
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Article préliminaire

«l. = La procédure pénale doit ¢tre équitable et contradictoire et préserver I'équilibre
des droits des parti

()

I — autorité judiciaive veille a Pinfaormation et a la garantic des droits des victimes

au cours de toute procédure pénale.
() »

Article 1
«Laction publique pour Papplication des peines est mise en mouvement et exercée
par les magistrats ou par les fonctionnaires auxquels elle est confiée par la loi.
Cette action prul aussi étre misc cn mouvement par la partic lésée, dans les

it code.»

conditions déterminées par le prés

Article 2

«L’action civile en réparation du dommage caus¢é par un crime, un délic ou unc
contravention appartient i tous ceux qui ont personncllement souffert du dommage

directement caus¢ par J'infraction.
La renonciation a action civile ne peut arréter, ni suspendre Pexercice de PPaction
publique (...)»
Article 3

«L'action civile peut étre exercée en méme temps que Paction publique et devant la

méme jurichction,
Elle est recevable pour tous chefs de dommages, aussi bicn matériels que corporels ou
moraux, qui découleront des faits objets de la poursuite. »
Article 4
o - 5 . PR o :
«Lacuon civile peut ctre ausst excrceee separément de Paction publlquv.

Toutefois, il est sursis au jugement de cetre action exercée devant la juridiction civile
tant qu'il n’a pas ¢eé prononcé défmitivernent sur action publique orsque celle-cia été

mise en mouvement. »

Article 5

«La partic qui a exercé son action devant la juridiction civile compétente ne peut la

porter devant la juridiction répres saisic

sive., [l n’en est autrement que si celle-ci a ét

par le ministére public avant qu'un jugement sur le fond ait é16 rendu par Ja juridiction

civile. »

Article 81-1

«Le juge d’instruction peut, d’office, sur réquisition du parquet ou a la demande de la
partie civile, proeéder, conformément a la loi, & tout acte lul permettant d’apprécier la
nature el limportance des préjudices subis par la victime ou de recueillir des
renseignements sur la personnalité de celle-ci.»
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Article 8§2-1

«Les parties peuvent, au cours de information, saisiv le juge d’instruction d’une
demande écrite ¢t motivée tendant a ce qu'il soit procédé a leur audition ou a leur
interrogatoire, & audition ’'un (émoin, a une confrontation ou & un transport sur les
licux, a cc qu'tl soit ordonné la production par 'une d’entre elles d’une picee utile a
I'information, ou & ce qu'il soit procédé a tous autres actes qui leur paraissent néces-
satres a la manilestation de la vérité. A peine de nullité, cetie demande doit éue
formée conlormément aux dispositions du dixieme alinéa de Particle 815 clle doit
porter sur des actes déterminés e, lorsqu’etle concerne une audition, préciser liden-

tiré de la personne dont Paudition est souhaitée.»
Article 85
« Toute personne qui se prétend I¢sée par un erime ou un délit peut en portant plainte
se constituer partic civile devant le juge d'instruction compétent. »
Article 87, alinéa 1
«La constitution de partic civile peut avoir licn 4 tout moment au cours de
Pinstruction. »
Article 88
«Le juge d'instruction constate, par ordonnance, le dépdt de fa plainte. Fn fonetion
des ressources de a partic civile, il fixe le montant de la consignation que celle-ct doit, si
elle n’a obtenu Paide juridictionnelle, déposcr au greffe et le délai dans lequel clle devra
étre faite sous peine de non-recevabilité de la plainte. Il peut dispenser de consignation
la partic civile. »
Article 186, alinéa 2
«La partic civile peut interjeter appel des ordomnmances de non-informer, de non-lieu
et des ordonnances faisant gricl & ses intéréts civils. (1.)»
Article 418

«Toute personne qui, conformément a article 2, prétend avoir é1¢ Iésée par un délit,

peut, si clle ne Pa déja fait, se constituer partie civile 4 Paudience méme.

Le ministire d’un avocat n'est pas obligatoire.

La partie civile peut, a 'appui de sa constitution, demander des dommages-intéréts
correspondant au préjudice qui hui a é1é causé. »

Article 419

«La déclaration de constitution de partie civile se fait soit avant l'audience au
greffe; soit pendant Paudience par déclaration consignée par le grelfier ou par dépbt
de conclusions. »

Article 420-1
« ()
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Avee I'accord du procurcur de la République, Ja demande de restitution ou de
dommages-intéréts peut également éire formulée par la victime, au cours de U'enguéte
de police, aupres d’un officier ou d’un agent de police judiciaire, qui en dresse proces-
verbal. Cette demande vaut constitution de partie civile si I'action publique est mise en
mouvement ¢l que le tribunal correctionnel ou de police est directement saisi.

()

En cas de contestation sur la propriété des objets dont la restitution est demandée,
ou si le tribunal ne trouve pas dans la demande, dans les piéces jointes a celle-ci et dans
le dossier, les motifs suffisants pour statuer, la décision sur les seuls intéréts civils est
renvoyée i une audience ultérieurc a laquelle toutes les parties sont citées a la diligence
du ministére public. »

20. Les articles 2-1 a 2-19 concernent l'exercice des droits reconnus
a la partie civile par les associations ou les personnes morales de droit
public.

C. Autres éléments de droit interne

21. 11 suffit pour qu’une constitution de partie civile soit recevable
devant le juge d’instruction que les circonstances sur lesquelles elle
s’appuie permettent au juge d’admettre comme possible 'existence du
préjudice allégué et la relation directe de cclui-ci avec une infraction a
la loi pénale (voir, parmi beaucoup d’autres: Cass. crim., 9 février 1961,
Dalloz, 1961, p. 306; 5 mars 1990, Bulletin criminel (Bull. ¢rim.) n® 103;
11 janvier 1996, Bull. crim. n® 16; 8 juin 1999, Bull. ¢rim. n® 123;
6 septembre 2000, Bull. crim. n® 263). 1l appartient au juge d’instruction
de rechercher si la personne pouvait justifier d’un intérét «éventuel» a
agir, et non de déclarer irrecevable une constitution de partie civile pour
défaut d’intérér a agir par des motils purement abstraits (Cass. crim.,
6 février 1996, Bull. crim. n® 60). La décision de la juridiction d’instruction
déclarant irrecevable la constitution de partie civile ne s’oppose pas a ce
que la méme personne se constitue a nouveau devant la juridiction de
jugement (Cass. crim., 15 mai 1997, Bull. ¢rim. n® 185).

22. La Cour de cassation estime que la partie civile constituée est libre
de ne pas user de sa faculté de demander réparation de son préjudice
(Cass. crim., 10 octobre 1968, Bull. c¢rim. n® 248; 19 octobre 1982,
Bull. crim. n° 222).

23. Méme dans les cas ou la réparation du dommage échappe a la
compétence de la juridiction répressive, la constitution de partie civile
est cependant recevable en ce qu’elle tend a faire établir Pinfraction
(Cass. crim., 10 février 1987, Bull. crim. n® 64).

24. «Le pénal tient le civil en [élat» (article 4, alinéa 2, du code de
procédure pénale). Le juge civil doit surseoir & statuer tant que le juge
pénal n’a pas statué définitivement sur action publique. Il faut que
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celle-ci soit mise en mouvement avant ou pendant le proceés devant le juge
civil. Les deux actions doivent se fonder sur le méme fait, peu important
qu’il y ait ou non identité d’objet, de cause, de parties. Le juge doit étre
saisi d’une demande en ce sens, qui peut intervenir pour la premiére fols
en appel ou devant la Cour de cassation. Une fois ordonné, le sursis
s’impose au juge comme aux parties, sous pcine de nullité absolue de la
procédure, et ce jusqu’a la décision définitive sur 'action publique.

25. «L’autorité de la chose définitivement jugée au pénal sur le civil. » Le juge
civil est lié par ce qui a été définitivement jugé quant a laction publique.
Cette primauté de la décision rendue au pénal ressort non de la loi au sens
strict, mais de la jurisprudence. Cette autorité revét un caractére absolu,
puisqu’elle s’impose non seulement aux partics du procts pénal, mais
égalecment aux tiers. Cette autorité ne présentant pas un caractére
d’ordre public, la régle ne peut étre invoquée par le ministére public ni
soulevée d’offlice par le juge. La chosc jugée par les juridictions d’instruc-
tion n’a pas autorité au civil. Les décisions pénales ayant autorité de chose
jugée sont donc les décisions, délinitives ct irrévocables, rendues par des
juridictions de jugement. Par ailleurs, le juge civil n’est li€ quc par les
«constatations de nature pénale»: le juge civil saisi de 'action civile sera
lié par la décision d’acquittement ou de relaxe, mais pas par la partie de la
décision pénale quistatue éventuellement sur une demande de dommagces-
intéréts. Ces «constatations», c’cst-a-dire la motivation et le dispositif,
doivent &trc «certaines» {ce qui exclut les constatations exprimant le
doute ou I'incertitude, sauf en cas d’acquittement «au bénéfice du doute »
qui s'impose alors au juge civil) ct «nécessaires» (ce qui devait étre
constaté par le juge pour justifier sa décision — ¢léments constitutifs de
Pinfraction, qualification des f{aits, circonstances aggravantes qui
déterminent la qualification, déclaration de culpabilité ou non). D’une
maniére générale, les motifs ont la méme autorité de chose jugée que le
dispositif uniquement s’ils sont le support nécessaire de ce deruier.

D. Les recommandations du Comité des Ministres

26. La Recommandation n’ R (83) 7 sur la participation du public 2 la
politique criminelle, adoptée par le Comité des Ministres le 23 juin 1983,
préconise la mise en place d’un systéme d’aide judiciaire efficace pour la
victime qui lui permette, en toute circonstance, d’avoir acces 2 la justice.

27. La Recommandation n® R (85) 11 sur la position de la victime dans
le cadre du droit pénal et de la procédure pénale, adoptéce par le Comité
des Ministres le 28 juin 1985, prévoit que:

«(o)
9. Lavictime devrait &tre informée:

— deladate et du liecu des audiences relatives aux inlractions dont elle a eu a soufTrir;
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- de ses possibilités d’obtenir la restitution et la réparation dans le cadre de la
procédure pénale, de bénéficier d'une assistance ou des conscils judiciaires;

- des conditions dans lesquelles elle pourra prendre connaissance des décisions
renducs;

10. Le tribunal pénal devrait pouvoir ordonner la réparation de la part du délinquant
au bénéfice de la victime. A cet effet, les limitations actuelles de juridiction, les autres
restrictions et les empéchements d'ordre technique, qui font obstacle a cette possibilité
de se réaliser de fagon générale, devraient étre supprimés;

1. La réparation devrait pouvoir, dans la |égislation, soit constituer une peine, soit
se substituer a une peine, soit {tre prononcée en méme temps qu’une peine;

12. Toutes informations utiles sur les blessures et dommages subis par la victime
devraient ére soumises a la juridiction pour quelle puisse, lors de la fixation de la
nature et du quantum de la sanction, prendre en considération:

— le besoin de réparation du préjudice subi par la victime ;

- tout acte de réparation ou de restitution accompli par le délinquant ou tout ¢fTort
sincérc dans ce sens;

13. Lorsque la juridiction peut, entre autres modalités, ajouter des conditions
d’ordre pécuniaire au prononcé d’un ajournement, d’une suspension de peine, dune
décision de probation, ou de toute autre mesure, une grande importance — parmi ces
conditions — devrait étre accordée a la réparation par le délinquant du préjudice subi

par la victime;
(,..)»

28. La Recommandation n® R (87) 21 sur Passistance aux victimes et la
prévention de la victimisation, adoptée par le Comité des Ministres le
17 septembre 1987, «recommande aux gouvernements des Etats membres
de prendre les mesures suivantes»:

«()

4. veiller & ce que les victimes et leurs [amilles, notamment les plus vulnérables,
regoivent en particulier:

— unc assistance au cours du procés pénal dans le respect de la délense;
(..)»

29. La Recommandation Rec(2000)19 sur le role du ministére public
dans le systeéme de justice pénale, adoptée par le Comité des Ministres le
b octobre 2000, prévoit notamment que:

«(.n)

34, Les parties intéressées a I'affaire, lorsqu’clles sont reconnues telles ou identifiables,
en particulier les victimes, doivent avoir la possibilité de contester la décision prise par le
ministére public de ne pas engager de poursuites; une telle contestation peut se [aire, le
cas échéant aprés contrdle hiérarchique, soit dans le cadre d’un contréle juridictionnel,
soit en autorisant les parties 4 mettre en ceuvre elles-mémes les poursuites.»
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EN DROIT

30. La requérante, qui s’est constituée partic civile au cours de
Pinstruction, se plaint de P'iniquité de la procédure devant la Cour de
cassation et de I’arrét rendu par cette derniére. Elle invoque l'article 6 § |
de la Convention, dont les dispositions pertinentes sont ainsi libellées :

«Toute personne a droit & ce que sa cause soit entenduce équitablement (...) par un
tribunal (...) qui décidera (...) des contestations sur ses droits ¢t obligations de caractére
civil (..)»

31. La Cour doit examiner si cet article est applicable au présent litige,
cette question ayant été jointe au fond dans la décision sur la recevabilité.
La requérante plaide en faveur de 'applicabilité, a Uinverse du Gouver-
ncment.

1. SUR L’EXCEPTION PRELIMINAIRE DU GOUVERNEMENT
A. Argumentation des parties

1. Le Gouvernemenl

32. Apres avoir rappelé ccrtaines données quant au droit interne
pertinent, le Gouvernement reléve qu’en se constituant partie civile une
victime peut viser I'obtention de dommages-intéréts, mais également la
condamnation de lauteur des [laits, ainsi que vouloir jouir des préro-
gatives d’une partie a la procédure pénale (acces au dossier, demandes
d’actes...) et bénéficier des pouvoirs du juge d’instruction pour rapporter
la preuve des faits et de son préjudice.

33. Distinguant les constitutions de partie civile selon qu’elles visent a
poursuivre Pauteur des faits et/ou 4 obtenir une indemnité, il constate que
cela a d'importantes conséquences juridiques: la recevabilité de la consti-
tution de partie civile n’implique pas la recevabilité de la demande de
réparation; la constitution de partie civile ne dispense pas de demander
réparation de son préjudice devant la juridiction de jugement; la demande
de réparation doit étre formée, au plus tard, devant la juridiction de
jugement du premier degré; enfin, la partie civile qui ne présente pas
une telle demande peut saisir ultérieurement le juge civil dans les limites
de la prescription de Iaction civile,

34. Quant a la question de Papplicabilité de larticle 6 sur un plan
général, le Gouvernement soutient tout d’abord que larticle 6 § 1 n’est
icl concerné que dans sa branche civile, la victime n’ayant pas qualité
d’accusée mais de plaignante. Il convient donc de déterminer si une
procédure relative a une constitution de partie civile peut amener les
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juridictions saisies & trancher une «contestation» sur «un droit ou une
obligation de caractére civil ».

35. Le Gouvernement estime que le droit de demander réparation,
[ondé sur la laute civile de "auteur de Pinfraction, constitue un droit de
caractére civil, qui entre dans le champ d’application de Particte 6 § 1 de la
Convention. Il précise néanmoins que ce droit n’est pas toujours exercé
par la victime, celle-ci pouvant avoir pour seul but de déclencher des
poursuites pénales ou de s’y associer. Dans ces deux derniers cas, le
Gouvernement considére qu’elle ne peut se prévaloir d’un droit a carac-
tere civil (Hamer c. France, arrét du 7 aolt 1996, Recueil des arréls et décisions
1996-I11).

36. Des lors, le Gouvernement est d’avis qu’unc procédure relative a
une plainte avec constitution de partie civile ne peut pas «rentrer a prior
dans le champ d’application de Particle 6», une telle plainte n’étant pas
suffisante a elle seule. Il estime que parcille extension reviendrait a
englober des droits jusqu’a présent exclus, comme celui de déclencher
des poursuites, de s’y associer ou encore de défendre son honneur sans
demander autre chose qu’une réparation morale.

37. Partant, le Gouvernement entreprend de définir le cricere
permettant de distinguer les procédures qui relevent de Particle 6 de
celles qui en sont exclues, tout en précisant que les critéres retenus
Jusqu’a présent par la Cour européenne ne sont pas satisfaisants, notam-
ment le critére tiré de «lissue déterminante de la procédure». Selon lui,
Pexistence d’une «demande en réparation» est le seul critére susceptible
de s’appliquer a toutes les procédures, sous réserve, bien entendu, que ce
critére puisse étre délini avec rigueur et que ses conséquences juridiques
sojent clairement déterminées. La victime qui s’est constituée partie civile
ne fait valoir un droit de caractérc civil qu’a partir du moment ol clle
forme une demande ¢n réparation du préjudice qui découle de Iinfrac-
tion.

38. Etablissant un parallele avec la jurisprudence de la Cour quant aux
procédures civiles en réléré, pour lesquelles Particle 6 n’est pas applicable,
il considere que la victime doit faire connaitre de fagon non équivoque son
intention d’obtenir réparation de son préjudice, ce qui [ixera le point de
départ de la «contestation» et donc de I"applicabilité de Particle 6.

39. Ce critére permettrait de s’appliquer aussi bien aux procédures
terminées qu’aux procédures en cours, puisqu’il suffirait de vérifier si la
victime a ou non formé une telle demande « non équivoque ». Les garanties
de larticle 6 s’appliqueraient a partir de cette demande de réparation.
Enfin, cette derniére, qui peut étre présentée a tout moment de la
procédure (et donc dés le début, le cas échéant), ne devrait pas étre
détatllée (distinction entre la demande de réparation et son évaluation).

40. Compte tenu de ce qui précede, le Gouvernement estime que
Particle 6 § | n’est pas applicable en espece, faute pour la requérante
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d’avoir formé, au cours de la procédure, une demande en réparation du
préjudice directement causé par I'infraction.

2. La requérante

41. La requérante consacre une partic de ses observations a une
description plus large de la procédure d’instruction préparatoire
rangaise. Tout en relevant que la possibilité de se constituer partie civile
comporte théoriquement d’énormes avantages, notamment en raison de
son caractére mixte punitilf ¢t réparatcur, elle considérc que la phase
d’instruction est «dans la pratique effective du droit processuel pénal
[rangais un champ clos dévoyé ol toutes les violations de larticle 6 § 1 de
la Convention ecuropéennc sont possibles a Pabri des regards et de
quasiment tout contrdle » (pré-jugement au flond, réle du parquet, secret
de Pinstruction...).

42. S’agissant des parties civiles, la requérante dénonce un véritable
parcours d’obstacles, de par utilisation de procédés destinés a décourager,
voire & empécher le dépdt de plainte: [1xation de consignations préalables
dissuasives, refus d’informer, refus d’extension de la saisine, déroulement
de I'enquéte de police ¢t autres artilices. Quant 4 la réparation civile, 'inté-
ressée estime qu’aprés une décision de non-licu 'aflaire se présente dans les
pires conditions devant

¢ juge civil. Par ailleurs, utilisation de la seule voie
civile priverait la victime d’un mode de «vengeance privée».

43. La requérante considére que l'article 6 doit impérativement
s’appliquer dés la constitution de partie civile, que I'affaire soit pendante
ou terminée.

44. S’agissant de 'applicabilité de Particle 6 aux faits de 'espéce, elle
rappelle qu’elle s’est rendue a la gendarmerie au mois de juillet 1995 pour
y déposer une plainte simple. Cette plainte a d’abord conduit a une
enquéte préliminaire, puis a la décision du procureur de la République
d’ouvrir une information judiciatre. Elle s’est donc constituée partie
civile devant le juge d’instruction alors que Iaction publique était déja en
mouvement.

45. Ce faisant, elle estime avoir clairement manifesté son intention
d’obtenir réparation du préjudice spécifique résultant de I’agression
dénoncée aux gendarmes ct objet de Vinstruction. La requérante consi-
dere que Pévocation au cours de Pinstruction de son probleme de non-
paiement de la pension alimentaire est sans incidence sur ses intentions,
d’autant qu’elle n’était pas, a ce moment de la procédure, assistée d’un
avocat.

46. Par analogic avece Pallaire Moreira de Azevedo, la requérante soutient
qu’en se constituant partie civile elle a manifesté I'intérét qu’elle portait
non seulement 2 la condamnation pénale des auteurs de 'infraction, mais
aussi & la réparation pécuniaire du dommage subi, et ce sans que l'on
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puisse lul reprocher de n’avoir pas présenté unc demande formelle de
dommages-intéréts (Moreira de Azevedo ¢. Portugal, arrét du 23 octobre
1990, série A n" 189, pp. 16-17, §§ 63-68). Elle cite également larrét
Tomast, affaire dans laquelle Pinstruction s’était aussi achevée par une
décision de non-lieu (Tomasi ¢. France, arrét du 27 aoit 1992, série A
n’ 241-A).

B. Appréciation de la Cour

1. Etal de la jurisprudence

47. La Cour a rendu un certain nombre d’arréts relatifs a la question
des plaintes avec constitution de partie civile. Dans Parrét Tomasi
(précité), elle jugea ce qui suit (p. 43, § 121):

«Llarticle 85 du code de procédure pénale prévoit le dépdt de plaintes avee constitu-
tion de partie civile. Or il représente, ’aprés la jurisprudence de la Cour de cassation
(Crim. 9 février 1961, Dalloz 1961, p. 306), une simple application de Particle 2 dudit
code (...)

()

Le juge d'instruction cstimera recevable la constitution de partie civile — il en alla
ainsi en Pespece — des lors que les circonstances invoquées tui permetient de supposer
Pexistence du préjudice allégué ¢t un lien direet avee une infraction (méme arrét).

Le droit a indemnité revendiqué par M. Tomasi dépendait done de Pissuc de sa
plainte, ¢’est-a-dire de fa condamnation des auteurs des sévices incriminés. Il revétait
un caractére civil, nonobstant fa compétence des juridictions pénales (voir, mutatis
mulandis, 'arvét Moreira de Azevedo ¢. Portugal du 23 octobre 1990, séric A n” 184, p. 17,
§67).»

48. Ainsi, la Cour a déduit Papplicabilité de 'article 6 de la Convention
de la combinaison du droit national, a savoir les articles 2 et 85 du code de
procédure pénale, et de la recevabilité de la constitution de partie civile au
plan interne. De fait, sauf décision d’irrecevabilité de la plainte rendue par
le juge compétent, le droit interne scmblait entrainer ipso facto Vapplica-
bilité de Particle 6.

49. Dans 'affaire Acquaviva en revanche, alors que la Commission avait
appliqué I'article 6 en se fondant sur Parrét Tomasi, la Cour a estimé devoir
rechercher sila procédure litigicuse portait contestation sur des «droits et
obligations de caractére civil» des requérants (Acguaviva c. France, arvét du
21 novembre 1995, série A n” 333-A, p. 14, § 45).

50. Transposant une jurisprudence relative & des situations spéci-
fiques et étrangeéres a la question de la constitution de partie civile
(arréts Zander c. Suéde du 25 novembre 1993, série A n® 279-B, et Kergjarvi
c. Finlande du 19 juillet 1995, série A n°® 322), la Cour a recherché «s’il y
avait une «contestation» sur un «droit» que on peut prétendre, au moins
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de maniere défendable, reconnu en droit interne ». Cetle «contestation»,
qui devait &cre réelle et sérieuse, pouvait concerner aussi bien I'existence
méme d’un droit que son étendue ou ses modalités d’exercice. Par ailleurs,
la Cour a considéré que I'issue de la procédure devait étre directement
déterminante pour un tel droit (Acquaviva précité, p. 14, § 46). Ce faisant,
elle a estimé que Particle 6 § 1 devait trouver a s’appliquer, aux molils
suivants (ibidem, pp. 14-15, § 47):

«En choisissant la voic pénale, M. et M™ Acquaviva déclencherent des poursuites
judiciaires ahin d'obtenir une déclaration de culpabilité, condition préalable a toute
indemnisation, ¢t conscrverent la faculté de présenter une demande en réparation
jusques ety compris devant la juridiction de jugement.

Le constat de légitime défense — exclusit' de toute responsabitité pénale ou civile —
auquel aboutit la chambre d’accusation de la coar dPappel de Versailles (12) les priva
de tout droit d’agir ¢n réparation. L’issue de la procédure fut done directement
déterminante aux [ins de article 6 § 1 pour J'¢lablissement de leur droit a réparation. »

51. Dans laffairc Hamer (précitée) qui, a la différence des alfaires
Tomasi et Acquaviva, ne s’élait pas terminée par un arrét de non-lieu mais
par une décision rendue au fond par la juridiction de jugement, la Cour
a renvoyé au fait qu’elle avait considéré, dans son arrét Acquaviva, que le
constat de légitime défense par la chambre d’accusation de la cour d’appel
de Versailles nolfrait plus aux parties civiles la possibilité d’exercer une
action en réparation (Acquaviva précité, pp. 14-15, § 47). Aprés avoir relevé
le fait que M™ Hamer n’avait pas formulé de demande de réparation au
cours de Pinstruction et devant la cour d’assises ¢t qu’elle pouvait saisir
ultérieurement les juridictions civiles, la Cour a estimé, a contrario de
'affaire Acquaviva, que la procédure n’était pas déterminante aux fins d¢
larticle 6 § 1 de la Convention.

52. La Cour confirma cette jurisprudence dans laffaire Ait-Mouhoub
¢. France (arrét du 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIID). Elle jugea que la
seconde plainte litigicuse portait sur un droit de caractére civil, 'inté-
ressé ayant expressément fait état du préjudice de caractére financier
causé par les inlractions alléguées. Par ailleurs, elle déduisit le caractére
«délerminant» de la procédure, pour Iétablissement du droit a répa-
ration, du texte de Particle 85 du code de procédure pénale qui avait
servi de fondement a la plainte: cette derniére «visait a obtenir une
déclaration de culpabilité, pouvant entrainer Pexcrcice [par le requé-
rant] de ses droits civils en rapport avec les infractions alléguées, et
notamment 'indemnisation du préjudice financier». Pour la Cour, le (ait
que le requérant n’avait pas chiffré son préjudice des le dépdt de la plainte
n’entrait pas en ligne de compte car, en droit (rangais, il avait la possibilité
de présenter une demande en dommages-intéréis jusques et y compris
devant les juridictions de jugement (p. 3226, § 44; voir également
Acquaviva, précité, pp. 14-15, § 47).
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53. En 1999, arrét Maini ¢. France (n” 31801/96, §§ 28-29, 26 octobre
1999) fut rendu sur la base d’un raisonncment similaire. S’agissant d’une
procédure terminée par un non-lieu, la Cour ajouta qu’une action (ondée
sur la responsabilité des policiers était vouée a Iéchec ¢t n’était qu’un
recours illusoire dans la mesure ol le requérant, qui n’avait pu
démontrer le bien-fondé de ses allégations devant les juridictions
pénales, n’avait aucunce chance de le faire devant les juridictions civiles
(méme arrét, § 30).

2. Les limiles de celle jurisprudence

34. La Cour considére quc sa jurisprudence est susceptible de comporter
un certain nombre d’inconvénients, notamment en termes de sécurilé
juridique pour les parties, en ce qu’elle a estimé devoir rechercher, aprés
Parrét Tomast, d’une part, s’il y avait une «contestation» sur un «droit de
caractére civil» que Pon peut prétendre, au moins de maniére défendable,
reconnu en droit interne ct, d’autre part, si lissue de la procédure était
directement déterminante pour un tel droit.

35. La jurisprudence actuelle et, partant, les critéres traditionnelle-
ment retenus aprés Paffaire Tomasi, rendent parfois trop complexe
'examen de la question de "applicabilité de I'article 6 aux constitutions
de partie civile en droit {rangais. En tout état de cause, un tel examen peut
s’avérer périlleux en présence d’une aflfaire toujours pendante devant les
Juridictions internes, voire d’une affaire terminée au plan pénal. En effet,
la Cour nc peut ni se substituer aux juridictions internes pour apprécicr
les éléments soumis par le requérant au soutien de sa plainte, avec le
risque d’erreurs que cela comporte, ni préjuger des chances de succés
de recours ultérieurs, a supposer d’ailleurs qu’un tel morcellement de
plusieurs procédures toutes destinées a la réparation d’'un méme préju-
dice ne soit pas artiliciel.

36. La Cour souhaite donc mettre un terme a I'incertitude qui entourc
Ja question de Papplicabilité de I'article 6 § 1 de la Convention aux plaintes
avec constitution de partie civile, d’autant qu’un systéme similaire existe
dans un certain nombre d’autres Hautes Parties contractantes a la
Convention.

3. Nouwvelle approche

57. La Cour rappelle que si elle a conclu a 'autonomie de la notion de
«droits et obligations de caractére civil», elle a également jugé que, dans
ce domaine, la législation de I’Etat concerné n’était pas dénuée d’intérét
(Kontg c. Allemagne, arrét du 28 juin 1978, série A n” 27, p. 30, § 89). C’est en
effet au regard non seulement de la qualification juridique, mais aussi du
contenu matériel et des effets que lui confere le droit interne de 'Etat en
cause, qu’un droit doit étre considéré ou non comme étant de caractére
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civil au sens de cette expression dans la Convention. En outre, 1l
appartient 2 la Cour, dans I'exercice de son contrdle, de tenir compte
aussi de Uobjet et du but de la Convention.

58. S’agissant de la constitution de partic civile devant les juridictions
pénales frangaises, la Cour estime nécessaire de se pencher sur la 1égis-
lation nationale en la matiére.

59. En droit francais, aux termes de Particle 4, alinéa 1, du code de
procédure pénale, la victime d’une infraction peut excrcer laction civile
séparément de Paction publique, devant les juridictions civiles. Elle peut
également Vexercer en méme temps que 'action publique, devant la
juridiction pénale, par application des dispositions de Particle 3, alinéa 1,
dudit code. L’alinéa 2 de Particle 3 précise que action civile est recevable
pour tous les préjudices qui découlent des faits poursuivis,

60. La victime d’une inlraction disposc done, en droit frangais, d’unc
option procédurale entre, d’une part, la vole civile ct, d’autre part, la voic
pénale. Si la voie civile est préférée, compte tenu de ce que le fait géné-
rateur du préjudice est une infraction, la procédure civile ne s’applique
que sous réserve de certaines régles: irrévocabilité de 'option (article 5
du code de procédure pénale; paragraphe 19 ci-dessus), principe selon
lequel «le pénal tient le civil en I'état» (paragraphe 24 ci-dessus) et
«autorité de la chose définitivement jugée au pénal sur le civil»
(paragraphe 25 ci-dessus).

61. L’option pénale, qui intéresse la Cour en P'espece, s’exerce par la
constitution de partie civile, laquelle est soumise & certaines conditions ct
produit certains effets (paragraphes 19 et suivants ci-dessus). L’action
civile intervient soit par «vote d’intervention», lorsque Paction publique
a déja été mise cn mouvement, avec une constitution de partie civile
devant le juge d’instruction ou la juridiction de jugement, soit par «volc
d’action», a savoir par le biais d’une plainte avec constitution de partie
civile ou d’une citation directe devant le juge du fond. Si la victime
constituée partie civile doit faire face a des contraintes, puisqu’elle ne
peut plus témoigner et s’expose a des sanctions en cas d’échec ou d’abus,
en revanche elle bénéficie d’un statut de partie au procés pénal, a
connaissance du déroulement de la procédure, peut présenter des
demandes d’actes, exercer des voies de recours et, surtout, obtenir de la
Jjuridiction pénale réparation de son dommage.

62. Au regard de ce qui précede, il ne fait donc aucun doute qu’une
plainte avec constitution de partie civile représente, en droit frangais,
une action civile tendant & la réparation d’un préjudice résultant d’une
infraction. Dans ces conditions et en conséquence, la Cour ne voit pas,
a priori, de raison de appréhender autrement au vu des dispositions de
larticle 6 § 1 de la Convention.

63. Il est vrai que le Gouvernement insiste sur la distinction entre la
constitution de partie civile (I'intervention au procés) et Iaction civile (la
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demande de réparation). Dc Pavis de la Cour, cette distinction ne contredit
pas Papplicabilité de Particle 6, bien au contraire, puisque toute partie
civile constituée est de plein droit, d’une part, partie a la procédure pour
la défense de ses intéréts civils et, d’autre part, fondée 2 demancler
réparation a tout moment de cctte procédure. Qu’clle puisse choisir de ne
pas demander réparation 2 un moment donné de la procédure ne fait
disparaitre ni le caractére civil de son action, ni son droit de présenter sa
demande ultérieurement, Pabsence de demande n’étant de toute maniére
avérée qu’a la fin de la procédurc au fond. En outre, contrairement a ce
qu'affirme le Gouvernement, le droit {rancais n'oppose pas nécessaire-
ment la «constitution de partie civile» 2 «Paction civile ». La «constitution
de partie civile» n’est en réalité qu’une modalité de «Paction civile»,
laquelle peut étre exercée par voie d’action ou d’intervention.

64. Le Gouvernement estime également qu’il est nécessaire de
déterminer le point de départ d’une «contestation» par le constat d’une
«demande de réparation ». A ce propos, la Cour rappelle que le droit 2 un
proces équitable occupe unc place si éminente dans une société démo-
cratique qu’une interprétation restrictive de Particle 6 § | ne se justilie
pas: Uesprit de la Convention commande de ne pas prendre le terme
«contestation» dans une acception trop lechnique et d’en donner une
définition matérielle plutdt que formelie; la version anglaise de Particle 6
§ | n’en renlerme du reste pas le pendant (Moreira de Azevedo précité,
pp. 16-17, § 66). De plus, dés lors que le fait de se constituer partie civile
équivaut a introduire au civil une demande d’indemnité, peu importe que
la victime n’ait pas présenté une demande [ormelle de réparation: en
acquérant la qualité de partie civile, la victime manifeste 'intéréc qu’elle
attache non seulement a la condamnation pénale de l'auteur de I'inlrac-
tion, mais aussi a la réparation pécuniaire du dommage subi (ibidem, p. 17,
§67).

65. Quoi qu’il en soit, Papplicabilité de Particle 6 se concoit méme sans
demande de réparation pécuniaire ; il suffit que I'issue de la procédure soit
déterminante pour le «droit de caractere civil » en cause (ibidem, pp. 16-17,
§ 66; Helmers c. Suéde, arrét du 29 octobre 1991, série A n" 212-A, p. 14,
§ 29).

66. Or, au vu de ce qui précede, il n’est pas contestable qu’en droit
francais la procédure dans laquelle une personne se prétend victime
d’une infraction est déterminante pour ses «droits de caracrére civil » dés
IPacte de constitution de partie civile. De fait, I'article 6 est applicable aux
procédures relatives aux plaintes avec constitution de partie civile, et cey
compris durant la phase de I'instruction prise isolément (voir, notam-
ment, Tomasi, Acquaviva et Maini, arréts précités; Zuili ¢. France (déc.),
n® 46820/99, 21 mai 2002), voire, le cas échéant, en cas de procédure
pendante ou potentielle devant les juridictions civiles. Sur ce dernier
point, la Cour estime en elfet qu’il serait artificiel de considérer que
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Iissue de la procédure diligentée devant les juridictions pénales par la
victime de linfraction perd son caractére déterminant du seul fait de
’existence d’une procédure civile, pendante ou potentielle, dés lors que
la Cour ne peut que constater, sclon le droit frangais, la prééminence du
pénal sur le civil, tant au regard des moyens disponibles pour I'établisse-
ment des faits et la recherche des preuves qu’au regard du principe selon
lequel «l¢ pénal tient le civil en ’état» ou encore celui de «I’autorité de la
chose définitivement jugée au pénal sur le civil ».

67. La Cour rappelle d’ailleurs que méme lorsqu’une procédure
devant les juridictions répressives ne porte que sur le bien-londé de
Paccusation pénale, il est décisif pour PPapplicabilité de Varticle 6 § 1 de
savoir s, 4 partir de la constitution de partie civile jusqu’a la conclusion
de cette procédure, le volet civil est resté étroitement lié au déroulement
de la procédure pénale (Calvelli et Ciglio c. Italie |GC], n" 32967/96, § 62,
CEDH 2002-I), autrement dit, si cette derniére conditionne le volet civil.
A fortiori, I'article 6 doit s’appliquer aux procédures qui portent a la fois sur
le bien-fondé de accusation pénale et sur le volet civil de affaire.

68. Cela étant, les procédures exclusivement consacrées au bien-fondé
de ’accusation pénale aménent la Cour a s’interroger sur le lien étroit qui
unit la constitution de partie civile et ’action publique en droit {rangais.
L’action civile exercée par «voie d’action» provoque d’office la mise cn
mouvement de laction publique. Cet effet, pour important qu’il soit,
ne constitue qu’un aspect de I’action civile par voie d’action, laquelle ne
perd pas sa nature «civile ». A cet égard, la Cour rappelle que, dans une
précédente affaire dirigée contre la France, elle a déja admis, avec le
Gouvernement, que la partie civile nc peut étrc considérée comme
Padversaire du ministére publie, ni d’ailleurs nécessairement comme son
alliée, leur réle ct leurs objectifs étant clairement distincts (Berger c. France,
n 48221/99, § 38, CEDH 2002-X). Outre ce qui a été précédemment
rappelé, la Cour reléve aussi que, saul exception, le retrait de la plainte
de la victime ne met pas fin 4 I'action publique. Enfin, la Cour note que,
dans sa Recommandation Rec(2000)19 sur le role du ministére public
dans le systeme de justice pénale adoptée le 6 octobre 2000, le Comité
des Ministres estime quc les victimes doivent avoir la possibilité de
contester la décision prise par le ministére public de ne pas cngager de
poursuitcs, notamment cn les autorisant a les mettre en ceuvre elles-
mémes (paragraphe 29 ci-dessus).

69. Force est cependant de constater que la Cour de cassation admet
I'action civile & des fins purement répressives, cc qui peut conduire la
doctrine a parler, mdifléremment d’ailleurs, «d’action civile a but
répressif» ou de «constitution de partie civile & but répressif».

70. La Cour considere que, dans pareil cas, Papplicabilité de I'article 6
atteint ses limites. Elle rappelle que la Convention ne garantit ni le droit,
revendiqué par la requérante, a la «vengeance privée », ni Uactio popularis.
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Ainsi, le droit de faire poursuivre ou condamner pénalement des tiers ne
saurait étre admis en soi: il doit impérativement aller de pair avec
Pexercice par la victime de son droit d’intenter 'action, par nature civile,
offerte par le droit interne, ne serait-ce qu’en vue de Iobtention d’une
réparation symbolique ou de la protection d’un droit a caractére civil, a
Pinstar par exemple du droit de jouir d’une «bonne réputation» (Golder
¢. Ropaume-Uni, arrét du 21 {évrier 1975, série A n" 18, p. 13, § 27; Helmers,
précité, p. 14, § 27; Tolstoy Miloslavsky c. Royaume-Uni, arrét du 13 juillet
1995, série A n” 316-B, p. 78, § 58). En tout état de cause, la renonciation
a ce droit doit étre établie, le cas échéant, de maniére non équivoque (voir,
mulatis mutandis, Colozza et Rubinal c. Ilalie, arrét du 12 {évrier 1983, sériec A
n” 89, pp. 14-13, § 28; Mefiah et autres c. France [GC], n™ 32911/96, 35237/97
et 34595/97, § 46, CEDH 2002-VII).

71. En conclusion, la Cour décide qu’une plainte avec constitution
de partie civile rentre dans le champ d’application de larticle 6 § | de la
Convention, sauf dans les hypotheses évoquées au paragraphe précédent.

72. Uue telle approche coincide avec la nécessité de préserver les droits
des victimes et la place qui leur revient dans le cadre des procédures
pénales. Si les impératifs inhérents a la notion de «procés équitable» ne
sont pas nécessairement les mémes dans les litiges relatils a des droits et
obligations de caractére civil que dans les affaires concernant des accu-
sations en matiére pénale, ainsi qu’en atteste I'absence, pour les premiers,
de clauses détaillées semblables aux paragraphes 2 et 3 de article 6 (Dombo
Beheer B.V. ¢. Pays-Bas, arvét du 27 octobre 1993, série An”274,p. 19, § 32),1l
n’en résulte pas que la Cour doive se désintéresser du sort des victimes et
minorer leurs droits. En tout état de cause, le code de procédure pénale,
dans un article préliminaire qui résulte de la loi n” 2000-516 du 15 juin
2000, consacre expressément certains principes fondamentaux du procés
pénal, au nombre desquels on compte «I’équilibre des droits des parties»
et la «garantie des droits des victimes» (paragraphe 19 ci-dessus). Enfin, la
Cour renvoie, a titre indicatif, au texte des Recommandations n* R (83) 7,
R (85) Il et R (87) 21 du Comité des Ministres (paragraphes 26-28
ci-dessus), lesquelles font clairement ressortir les droits susceptibles
d’étre revendiqués par les victimes dans le cadre du droit pénal et de la
procédure pénale.

4. Application en Uespéce du critére susmentionné

73. La Cour estime qu’il convient d’adopter cette nouvelle approche,
et ainsi retenir, conformément a l'objet et au but de la Convention, une
interprétation restrictive des exceptions aux garanties offertes par
Varticle 6 § 1 (Pellegrin c. France [GC], n° 28541/95, § 64, CEDH 1999-VIIl).

74. En Pespéce, la Cour constate que la requérante s’est constituée
partie civile au cours de Pinstruction pénale, qu’elle a exercé son droit de
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demander réparation du préjudice résultant de I'infraction dont elle
aurait é1é victime, ¢t qu’elle n’a pas renoncé a son droit.

75. La procédure rentre donc dans le champ d’application de Particle 6
§ | de la Convention et, partant, I'exception d’incompatibilité ratione
materiae avec les dispositions de la Convention soulevée par le Gouverne-
ment ne saurait étre retenue.

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

A. Argumentation des parties

[. Larequérante

76. La requérante soutient notamment que, outre le [ait que Pordon-
nance de non-licu était contestable, elle ne lui a pas été régulierement
notiliée. Bien qu’ayant refusé de signer la déclaration d’appel rédigéce par
le grelfier compétent, elle indique avoir clle-méme rédigé et déposé dans
les délais une déclaration d’appel signée par elle. Dans la mesure ou elle
alléguait un faux concernant la notification de Pordonnance de non-lieu,
elle estime que la chambre d’accusation n’a pas réglé clairement ce point
et que la Cour de cassation a, en relusant d’annuler Parrét d’appel, ¢lle-
méme commis un faux, insuffisamment motivé son arrét et ignoré des
moycns de cassation.

77. Elle critique également le fait que la Cour de cassation a retenu
comme moyen unique de cassation la violation des articles 485 et 183 du
code de procédurc pénale alors que, dans son mémoire en cassation, elle
avait invoqué la violation des articles 592, 575-6, 593 et 646 dudit code.
Elle en déduit un refus de la Cour de cassation de juger selon les termes
de la loi applicable. Elle alleégue enfin une violation du droit & un proces
équitable et reproche a la Cour de cassation de ne pas avoir censuré 'arrét
de la chambre d’accusation en raison de la composition de celle-ci lorsque
Parrét a été rendu.

2. Le Gouvernement

76. Le Gouvernement estime que la cause de la requérante a été
entendue équitablement. [l releve que la Cour de cassation, saisie aprés
un arrét déclarant Pappel de la requérante irrecevable comme tardif, a
parfaitement répondu au moyen critiquant la présence, lors clu prononcé
de l'arrét, d’un conseiller qui n’avait pas participé aux débats. En effet, la
Cour de cassation a jugé le prononcé conforme a I’article 485, alinéa 3, du
code de procédure pénale selon lequel il est donné lecture de la décision
par le président ou par 'un des juges. Le Gouvernement souligne que la
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jurisprudence prévoit que la lecture peut étre [aite en Pabsence des autres
magistrats du siege (Cass. crim., 17 juin 1992, Bull. crim. n* 243). 1l note au
demeurant que Particle 592, invoqué par la requérante, était inopérant
puisqu’il ne vise que 'hypothese, étrangére a Pespéce, ol les magistrats
qui ont délibéré n’ont pas assisté aux débats.

79. Concernant allégation de motivation insuflisante, le Gouverne-
ment considere que la chambre d’accusation a motivé sa décision et que
son appréciation a ecnsuite été entérinée par la Cour de cassation. Enfin,
selon lui, cette derniére n’était pas tenue de reprendre expressément tous
les articles du code de procédure pénale invoqués par la requérante, Pobli-
gation de motivation n’impliquant pas une réponse détaillée a chaque
argument.

B. Appréciation de la Cour

80. La Cour rappelle que le droit a un proceés équitable, garanti par
I'article 6 § 1 de la Convention, englobe, entre autres, le droit des parties
au proces a présenter les observations qu’elles estiment pertinentes pour
leur affaire. La Convention ne visant pas a garantir des droits théoriques
ou illusoires mais des droits concrets el ellectifs (Artico c. Ilalie, arrét du
13 mai 1980, séric A n" 37, p. 16, § 33), cc droit ne peut passer pour clfectif
que si ces observations sont vraiment «entendues», ¢’est-a-dire diment
examinées par le tribunal saisi. Autrement dit, Particle 6 implique
notamment, a la charge du «tribunal», I'obligation de se livrer & un
examen eflectil des moyens, arguments et offres de preuve des parties,
sauf a en apprécier la pertinence (Van de Hurk c. Pays-Bas, arvét du 19 avril
1994, séric A n® 288, p. 19, § 59).

81. Par ailleurs, si Iarticle 6 § | oblige les tribunaux a motiver leurs
décisions, cette obligation ne peut se comprendre comme exigeant une
réponse détaillée a chaque argument (ibidem, p. 20, § 61; Ruiz Torija
¢. Espagne, arrét du 9 décembre 1994, séric A n” 303-A, p. 12, § 29; voir
aussi Jahnke el Lenoble ¢. France (déc.), n” 40490798, CEDH 2000-IX).

82. Enfin, la Cour rappelle également qu’il ne lui appartient pas de
connaitre des erreurs de [ait ou de drott prétendument commises par
une juridiction interne, sauf si et dans la mesure ou elles pourraient
avolr porté atteinte aux droits et libertés sauvegardés par la Convention
(voir, entre autres, Garcia Ruiz ¢. Espagne [GCJ, n® 30544/96, § 28, CEDH
1999-I). En tout état de cause, linterprétation de la législation interne
incombe au premier chef aux autorités nationales, et notamment aux
cours et tribunaux (Coéme et autres c. Belgique, n™ 32492/96, 325417/96,
32548/96, 33209/96 et 33210/96, § 115, CEDH 2000-VII).

83. Or la Cour estime, a la lumiere des circonstances de espece, qu'’il
n’a pas été porté atteinte aux dispositions de I'article 6 § | de la Convention.
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Ainsi, elle ne saurait reprocher a la Cour de cassation, par une critique
purement formelle, Pabsence de citation de toutes les dispositions de droit
interne invoquées par la requérante. A titre surabondant, la Cour note,
avec le Gouvernement, que certaines de ces dispositions semblaient
d’ailleurs manifestement inopérantes.

La Cour constate en outre que fa Cour de cassation a diment pris en
compte les moyens péremptoires de la requérante et quelle y a effective-
ment répondu. La requérante n’est donc pas fondée a soutenir que Parrét
de la Cour de cassation n’était pas sullisamment motivé.

84. En conclusion, il n’y a pas cu violation de I'article 6 § 1 de la
Convention.

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

I. Rejette I'exception préliminaire du Gouvernement tirée de I'incom-
patibilité ratione materiae de la requéte avec les dispositions de la
Convention;

2. Dit qu’il n’y a pas eu violation de I’article 6 § 1 de la Convention.

Iait en francais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de P'Homme, a Strasbourg, le 12 févricr 2004.

Luzius WIL,DHABER
Président
Paul MAHONEY
Grellier
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SUMMARY'

Applicability of Article 6 to criminal complaints accompanied by a civil
claim

Article 6 § 1

Applicability — Civil rights and obligations — Applicability of Article 6 to criminal complainis
accompanied by civil claims — Dispute — Outcome decisive — Rights and status of victims in
criminal proceedings

The application concerned criminal proceeclings lor assault to which the applicant,
as the victim of the offence, was a civil party. When the proceedings were dis-
continued the applicant appealed. The Indictment Division dealing with the case
declared the appeal inadmissible for (ailure to comply with the statutory time-
limit. The Court of Cassation dismissed an appeal by the applicant on points of law.

Held

Article 6 § 1: The Court wished to adopt a new approach regarding the applicability
of Article 6 § I to criminal complaints accompanied by a civil claim. As regards civil-
party applications in the French criminal courts, the Court considered it necessary
to examine the domestic legislation on the question. In French law a civil-party
application was a civil action for reparation of damage caused by an offence. If the
making of a civil-party complaint amounted to the same thing as making a civil
claim for indemnification, it was immaterial that the victim might have failed to
lodge a formal claim for compensation: by acquiring the status of civil parties,
victims demonstrated the tmportance they attached not only to the criminal
conviction of the offender but also to securing financial reparation for the damage
sustained. In any event, it was conceivable that Article 6 could be applicable evenin
the absence of a claim for financial reparation: it was sufTicient for the outcome of
the proceedings to be decisive for the “civil right” in question. In Trench law,
proceedings whereby someone claimed to be the victim of an offence were decisive
for his “civil rights” from the moment he was joined as a civil party. In fact, Article 6
was applicable to proceedings involving civil-party complaints even during the
preliminary investigation stage taken on its own and even, where appropriate, if
there were pending or potential proceedings in the civil courts. Moreover, even
where proceedings in the eriminal courts were determinative only of a criminal
charge, the decisive factor for the applicability of Article 6 § I was whether, from
the moment when the applicant was joined as a civil party until the conclusion of
those criminal proceedings, the civil component had remained closely connected
with the course of the criminal trial, in other words whether the criminal pro-

I. This summary by the Registry does not bind the Court.
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ceedings affected the civil component. A fortiori, Article 6 must apply to proceedings
relating both to determination of the criminal charge and to the civil component of
the case. However, the applicability of Article 6 had its limits. The Convention did
not confer any right, as demanded by the applicant, to “private revenge”, or to an
actio popularis. Thus, the right to have third parties prosecuted or sentenced for a
criminal offence could not be asserted independently: it was indissociable from the
victim’s exercise of the right to bring civil proceedings in domestic law, even if only to
secure symbolic reparation or to protect a civil right such as the right to a “good
reputation”. In any event, the waiver ol such a right had to be established, where
appropriate, in an unequivocal manner. The Court concluded that a civil-party
complaint came within the scope of Article 6 § | of the Convention, except in the
cases referred to above. In the present case, the applicant had lodged a civil-party
complaint during the criminal investigation, had exercised her right to claim re-
paration for the damage caused by the offence of which she was allegedly the
victim, and had not waived that right. The proceedings therefore came within the
scope of Article 6. On the merits, the Court held that there had been no infringe-
ment of the right to a fair trial.

Conclusion: no violation (unanimously).
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In the case of Perez v. France,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed ol
Mr L. WILDHABER, President,
Mr C.L. Rozakis,
Mr  J.-P. Costa,
Mr  G. REss,
Sir  Nicolas BraT7a,
Mr G. BONELLO,
Mr P. Ktris,
Mr R.TURMEN,
Mrs F. TULKENS,
Mr C. Birsan,
Mr P. LORENZEN,
Mr K. JUNGWIERT,
Mr  B. ZuranCig,
Mrs N.Vang,
Mr K. Traja,
Mr  A. KOVLER,
Mr ]J. BORREGO BORREGO, judges
and Mr P.J. ManONEY, Registrar,
Having deliberated in private on 12 November 2003 and 21 January
2004,
Delivers the flollowing judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

. The case originated in an application (no. 47287/99) against the
French Republic lodged with the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) under [ormer Article 25 ol the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”) by a French national, Mrs Paule Perez (“the applicant”),
on 5 October 1998,

2. The applicant, who had been granted legal aid, was represented by
Mr P.-F. Divier, a lawyer practising in Paris. The French Governnment
(“the Government”) were represented by their Agent, Mr R. Abraham,
Director of Legal Alfairs at the Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant alleged, in particular, that at the end of the in-
vestigation during which she was joined as a civil party, the procedure
before the Court of Cassation had not been fair.

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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5. The application was allocated to the Third Section ol the Court
(Rule 52 § | of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § | of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1. On | November 2001 the Court
changed the composition of its Sections (Rule 25 § 1). This case was
assigned to the newly composed First Section (Rule 52 § 1). On 30 January
2003 it was declared admissible by a Chamber of that Section, composed of
Mr C.L. Rozakis, President, Mr J.-P. Costa, Mrs F. Tulkens, Mr P. Lorenzcn,
Mrs N. Vajié, Mr E. Levits, Mr V. Zagrebelsky, judges, and Mr S. Nielsen,
Deputy Section Registrar. On 5 June 2003 a Chamber ol that Section,
composed of the following judges: Mr Rozakis, President, Mr Costa,
Mrs Tulkens, Mr Lorenzen, Mr Levits, Mr. A. Kovler and Mr. Zagrebelsky,
rclinquished jurisdiction in favour of the Grand Chamber, neither of the
partics having objected to relinquishment (Article 30 of the Convention
and Rule 72).

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

7. The Grand Chamber decided that there was no need to hold a
hearing on the merits of the case (Rule 59 § 3). The applicant and the
Government cach filed observations on the merits and on the question of
the applicability of Article 6 of the Convention, which had been joined to
the merits.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. The applicant was born in 1933 and lives in La Plaine des Cafres
(Réunion, France).

9. On 31 July 1995 she went to the gendarmerie in La Plaine des Cafres
to [ile a complaint ol having been assaulted by her two children. She
said that her children had come to see her about a lawsuit between them
concerning the non-payment of maintenance to which she was entitled
because of her ill-health. While the applicant was in the [ront passenger
seat of a motor car driven by her daughter, her son, who was in the back,
had allegedly immobilised her and used a syringe to inject her twice with
an unknown substance. She said she had quickly got out of the car and
gone to hospital.

10. The applicant was found to have marks of injections. Moreover,
after a witness had come forward, the gendarmes found a syringe which
when tested was found to bear traces ol diazepam and benzoic acid, both of
which also form part of the chemical make-up of valium.
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I'l. An investigation was begun on the grounds of assault with an
offensive weapon resulting in total unfitness (or work [or more than eight
days (reduced to less than that during the investigation).

12. During the investigation, the applicant joined the proceedings as a
civil party.

3. On 14 March 1997 the Saint-Pierre investigating judge ruled that
there was no case to answer on the ground that there was insulficient
evidence that anyone had committed the offence. He [ound that the
applicant’s son, “who had allegedly given her the injection, had left the
départemeni to return to his dental practice abroad, in Gabon”, that “he
had given his mother an injection of a substance which was medically
harmless at that dosage ..” and “that, in the abscnee ol precise in-
formation as to his address, it did not [seem] practicable to interview
[the son] given the difficulty of enforcing any request for evidence to
be taken on oath in Gabon”. The decision was apparently served on the
applicant on the same day by registered post with acknowledgment of
receipt.

14. On 7 April 1997 the applicant went to the investigating judge’s
registry and, claiming that she had not received a copy ol the decision,
refused to sign the notice of appeal dralted by the registrar. She asserted
that she had draflted a personal notice of appeal and lodged it at the
registry on that same day. In her written observations to the court of
appeal, the applicant requested, inler alia, that the investigating judge be
made to stand down, that the investigation be resumed, that it be lormally
recorded that “her complaint [related to] premeditated assault with an
olfensive weapon resulting in thirty days’ total unfitness for work and,
given the results of the tests on the syringe, with criminal intent”, and
that her children be “brought to the département by force in order to
cxplain themselves”.

15. By ajudgment ol 8 July 1997, the Indictment Division ol the Court
of Appeal of Saint-Denis-de-la-Réunion f[ound that the applicant had
appealed “by letter addressed to and received on 7 April 1997 by the
investigating judge’s registry”, and that she had gone to the registry on
the same day and refused to sign the notice ol appeal. The Indictment
Division therelore ruled that her appeal was inadmissible on the grounds
that she had missed the legal deadline and had flailed to sign the noticc of
appeal.

16. On 11 July 1997 the applicant appealed on points of law. On 21 July
1997 she filed personal observations in which she submitted that the
Court of Appeal had, in its judgment ol 8 July 1997, disregarded certain
provisions of the Code of Criminal Procedure: firstly, “the judgment
did not meet the essential conditions required for it to be lawful”, having
been given by “judges who had not attended all the hearings in the case”
and, secondly, the grounds set out in the impugned judgment relating to
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service of the decision that there was no case to answer were “insuflicient”
because they did not address the arguments she had put forward at the
hearing. She alleged that there had been a breach of Articles 592, 575-6,
593 and 646 of the Code of Criminal Procedure.

[7. Inajudgment of 21 April 1998, the Criminal Division of the Court

of Cassation dismissed her appeal in the following terms:

11

Given the personal written observations liled;

On the sole ground of appeal, based on a breach of Articles 485 and 183 ol the Code of
Criminal Procedure;

Whercas, firstly, the particulars of the judgment under appeal establish that it was
given In the conditions prescribed by Article 485, third paragraph, of the Codc of
Criminal Procedure;

Whereas, sceondly, the Court of Appeal was correct in finding that the appeal of
7 April 1997 against the decision that there was no case 10 answer served on 14 March
1997 was out of time in accordance with the conditions laid down in Article 183 of the
Code of Criminal Procedure;

»

RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

A. The Civil Code

18. The relevant provisions are as follows:

Article 1382

“Any act that causes damage to another shall render the person through whose fault
the damage was caused liable to make reparation for it.”

Article 1383

“Everyone shall be liable for the damage he has caused not only by his own acts, but

also by his negligence or carelessness.”

Article 1384, first paragraph

“Everyone shall be liable not only for the damage caused by his own act but also
for that caused by persons for whom he is responsiblc or by things he has in his

keeping.”
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B. The Code of Criminal Procedure

19. The relevant provisions are as follows:

Preliminary Article

“I. — Criminal proceedings shall be fair and provide for all parties to be heard and
shall maintain a balance between the rights of the partics.

Il. — The courts shall ensure that victims are kept informed and their rights
safeguarded daring any criminal proccedings.

»

Article 1

“Public prosecutions for the punishment of offenders shall be brought and conducted
by officers of the State legal service or by those public officials empowered to do so by
law.

Such prosecutions may also be brought by the injured party, under the conditions laid
down in this Code.”
Article 2

“Anyone who has personally suffered damage directly causcd by a criminal offence
may bring civil-party procecdings to scek compensation for such damage.

Discontinuance of such proceedings shall neither terminate nor stay the public
prosecution ...”
Article 3

“Civil-party proceedings may be conducted simultaneously with the public prosecution
and before the same court.

Civil-party proceedings may be brought for any head of damage, whether pecuniary or
physical or non-pecuniary, caused by the acts under prosecution.”
Article 4
“Civil-party proceedings may also be conducted separately from the public prosecution.

However, judgment in civil-party proceedings brought in a civil court shall be
suspended until final judgment has been given in any public prosecution.”

Article 5

“A party who has brought proceedings in a civil court may not refer the same
complaint to a criminal court unless the prosecution has preferred charges in that
court before the civil court has ruled on the merits.”
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Article 81-1

“An investigating judge may, ol his own motion, on the instructions ol the prosecuting
authorities or at the request of the civil party, do anything lawful to enable him 1o assess
the nature and extent of the damage suffered by the victim or to gather information
about the victim’s personality.”

Article 82-1

“The parties may, during the investigation, submit a written and reasoned request to
the investigating judge that they be interviewed or questioned, that a witness be heard,
that a conlrontation be arranged or that they be taken to the scene of the crime, that one
of them be ordered to produce an item relevant to the investigation, or that any other
action be taken which they believe is necessary for uncovering the truth. In order to
be valid, such a request must comply with the provisions of the tenth paragraph of
Article 81; it must relate to specific actions and, where it relates to an interview, must
identify the person sought to be interviewed.”

Article 85
“Anyone who claims to have sullered damage as a result of a serious crime [erime] or
other serious offence [délit] may, by lodging a criminal complaint, join the criminal
proceedings as a civil party on application to the appropriate investigating judge.”
Article 87, first paragraph

“A civil-party application may be made at any time during the investigation.”

Article 88

“The investigating judge shall record in an order the lodging of the complaint.
According to the civil party’s means, he shall determine the amount of security for
costs which that party must, if he has not obtained legal aid, deposit at the registry and
the time-limit for doing so il the complaint is not to be declared inadmissible. He may
exempt the civil party from paying security.”

Article 186, second paragraph
“A civil party may appeal against decisions not to begin or to discontinue the
investigation and against orders that harm his civil interests. ...”

Article 418

“Anyone who, in accordance with Article 2, claims to have suffered damage caused by
a criminal offence may, il he has not already done so, lodge a civil-party complaint at the
hearing itself.

Representation by a lawyer is not mandatory.

A civil party may, in support of his complaint, lile a claim for damages in the amount
of the loss he has sullered.”
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Article 419

“A cvil party shall lodge his complaint either prioy to the hearing at the registry or
during the hearing itself’ by making a declaration recorded by the registrar or by filing

pleadings.”

Article 420-1

With the consent of the public prosecutor, the victim may also file a claim during the
police tmvestigation for restitution or damages by making a formal statement recorded
by a police officer. Such a claim shall count as a civil-party complaint if it is decided 1o

prosceute and the case is referred directly to a eriminal or police court.

[n the cvent of a dispute over the ownership of the objects whose restitution is
requested or where the court does not find sufficient reasons for a decision in the claim
itself, the supporting documents or the file, the decision on the civil claim shall be
adjourned to a later hearing to which all parties shall be summoned by the prosceution.”

20. Articles 2-1 to 2-19 concern the exercise of civil-party rights by
associations or public-law entities.

C. Other elements of domestic law

21. Inorder for a civil-party complaint to be admissible, it is sulficient
il the circumstances on which it is based permit the investigating judge to
accept the possibility that the alleged damage may have occurred and that
there may be a direct link between that damage and the commission of an
olfence (see, inter alia: judgments ol the Court of Cassation, Criminal
Division (“Cass. crim.”), 9 February 1961, Dalloz, 1961, p. 306; 5 March
1990, Bulletin eriminel (“Bull. crim.”) no. 103; 11 January 1996, Bull. crim.
no. 16; 8 June 1999, Bull. erim. no. 123; 6 September 2000, Bull. crim.
no. 263). The investigating judge must determine whether the com-
plainant can establish a “possible” interest in lodging the complaint, and
not (ind a civil-party application inadmissible on purely abstract grounds
for lack of such an interest (Cass. crim., 6 February 1996, Bull. crim. no. 60).
A decision by the investigating judge that a civil-party application is
inadmissible does not prevent the party in question [rom lodging a
further complaimt with the trial court (Cass. crim., 15 May 1997, Bull. crim.
no. 183).

22. The Court of Cassation considers that a civil party is [ree not
to exercise his right to claim compensation for his losses (Cass. crim.,
10 October 1968, Bull. crim. no. 248; 19 October 1982, Bull. crim. no. 222).

23. Even where compensation lor losses falls outside the competence
of the criminal courts, a civil-party application is admissible in so far as it
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assists in proving the offence (Cass. crim., 10 February 1987, Bull. crim.
no. 64).

24. “Civil proceedings must await the outcome of criminal proceedings”
(Article 4 § 2 of the Code of Criminal Procedure). The civil court must
suspend judgment until the criminal court has issued a final ruling in the
prosecution. The prosecution must be brought before or during the civil
trial. The two sets of proceedings must be based on the same facts, even
though the purpose, case and parties do not have to be identical. An
application for a suspension must be made to the civil judge, and may
be made for the [irst time at the appeal stage or before the Court of
Cassation. Once ordered, a stay is binding on both the civil court and the
parties until a final decision has been made in the prosecution, failing
which the civil proceedings are null and void.

25. “A final criminal judgment prevails over a civil claim.” A civil court is
bound by the final decision in a prosccution. The primacy of a decision in
a criminal case is not prescribed by law in the strict sense but derives [rom
case-law. It is an absolute rule, binding not only on the parties to the
criminal trial but also on third parties. As application of the rule is not
mandatory on public policy grounds, this rule cannot be relied on by the
prosecution or by the judge ol his own motion. Decisions by investigating
judges arc not binding on the civil courts. Accordingly, the only criminal
decisions which are binding are the final and irrevocable decisions of the
trial courts. Morcover a civil court is bound only by “lindings of a criminal
nature”: a civil court hearing a civil case will be bound by an acquittal, but
not by that part of the criminal court’s decision which deals with a claim
for damages. Such “findings”, namely the rcasons and the operative part,
must be “certain” (which excludes findings expressed mn doubtful or
uncertain terms, except for acquittals “for lack of evidence” which are
binding on a civil court) and “necessary” (what the judge must find to
justify his decision — the elements of the offence, its classification, the
aggravating circumstances which determine such classification, and the
finding of guilt or not as the case may be). Generally speaking, the
reasons do not have the same binding effect as the operative part unless
they form its essential underpinning.

D. Recommendations of the Committee of Ministers

26. Recommendation No. R (83) 7 on participation of the public in
crime policy, adopted by the Committee of Ministers on 23 June 1983,
advocates the establishment of an efficient system of legal aid for victims
so that they may have access to justice in all circumstances.

27. Recommendation No. R (85) 11 on the position of the victim in the
framework of criminal law and procedure, adopted by the Committee of
Ministers on 28 June 1983, provides: :
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9. The victim should be informed of
— the date and place of a hearing concerning an olfence which caused him sulfering;

— his opportunities of obtaining restitution and compensation within the criminal
Justice process, legal assistance and advice;

— how he can find out the outcome of the casce;

10. It should be possible for a criminal court to order compensation by the offender to
the victim. To that cnd, cxisting limitations, restrictions or technical impediments
which prevent such a possibility from being gencerally realised should be abolished;

I1. Legislation should provide that compensation may either be a penal sanction, or
asubstitute for a penal sanction or be awarded in addition to a penal sanction;

12. All relevant information concerning the injuries and losses suffered by the victim
should be made available to the court in order that it may, when deciding upon the form
and the quantum of the sentence, take into account:

— the victim’s neced for compensation;

- any compensation or restitution made by the offender or any genuine effort to that
cnd;

13. In cases where the possibilities open to a court include attaching financial
conditions to the award of a delerred or suspended sentence, of a probation order or of
any other measure, great importance should be given among these conditions to
compensation by the offender to the vietimg

»

28. Recommendation No. R (87) 21 on assistance to victims and the
prevention of victimisation, adopted by the Committee of Ministers on
17 September 1987, “recommends that the governments of member
States take the following measures™

“«

+. ensure that victims and their families, especially those who are most vulnerable,
receive in particular:

- assistance during the criminal process, with due respeet o the defence;

»

29. Recommendation Rec(2000)19 on the role of public prosecution
in the criminal justice system, adopted by the Committee of Ministers on

6 October 2000, provides:

«

34, Interested partics of rccognised or identifiable status, in particular vietims,
should be able to challenge decisions of public prosecutors not to prosecute; such a
challenge may be made, where appropriate after an hierarchical review, either by way
of judicial review, or by authorising parties to engage private prosecution.”
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THE LAW

30. The applicant, who was joined as a civil party during the in-
vestigation, complained ol the unfairness of the procedure belore, and
about the judgment given by, the Court ol Cassation. She relied on
Article 6 § 1 of the Convention, the relevant provisions of which are as
follows:

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

31. The Court must consider whether Article 6 is applicable, the
question having been joined to the merits in the admissibility decision.
The applicant argued that it was, the Government that it was not.

[. THE GOVERNMENT’S PRELIMINARY OBJECTION
A. The parties’ submissions

1. The Government

32. Alter noting certain [acts relating to the relevant domestic law, the
Government observed that, by making a civil-party complaint, a victim
may seek not only compensation, but also the punishment of the olfender,
and the benelit of the rights ol a party to the criminal proceedings (access
to the file, applications for decisions, ¢tc.) and of the powers ol an investi-
gating judge in gathering evidence ol the lacts and the damage sulTered.

33. They obscrved that significant legal consequences flowed [rom
the distinction between civil-party complaints aimed at punishing the
offender on the one hand and those seeking compensation or also seeking
compensation on the other: to be joined as a civil party did not mean that
the claim for compensation was also admissible, nor did it dispense the civil
party [rom the need to claim compensation belore the trial court; the claim
for compensation had to be made at the latest before the criminal court of
first instance; Nnally, a civil party who lailed to make such a claim could
subsequently apply to a civil court within the limitation period applicable
to civil actions.

34. Turning to the applicability of Article 6 in general terms, the
Government submitted [irst of all that only the civil limb of Article 6 § |
was involved, the victim not being a delendant but a complainant. The
question to be determined was therefore whether civil-party proceedings
required the courts to determine a “dispute” (contestation) concerning a
“civil right or obligation”.

35. The Government submitted that the right to claim compensation,
arising [rom the civil wrong committed by the offender, was a civil right to
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which Article 6 § | of the Convention applied. They observed, however,
that victims did not always exercise that right and might have as their
sole purpose Lo trigger or be joined in a prosecution. In those two cases,
the Government argued that victims were not exercising a civil right
(see Hamer v. France, judgment of 7 August 1996, Reports of Judgments and
Decisions 1996-111).

36. Accordingly, the Government took the view that a civil-party com-
plaint was not, without more, sufficient to bring the related proceedings
“a priori within the ambit of Article 6”. They argued that such a broad
interpretation would encompass rights as yet excluded, such as the right to
launch or be associated with a prosecution, or even to uphold one’s honour
without claiming anything other than non-pecuniary redress.

37. The Government sought to deline a criterion that would enable a
distinction to be made between those proceedings which came under
Article 6 and those which did not, while observing that the criteria
adopted by the Court in the past were not satisfactory, particularly the
criterion ol the “decisive outcome of the proceedings”. The making of a
“claim for compensation” was the only criterion capable of applying to all
proceedings, provided ol course that it could be rigorously defined and
that its legal consequences were clearly determined. A victim who made
a civil-party application asserted a civil right only [rom the time when he
made a claim for compensation for the damage caused by the offence.

38. Drawing an analogy with the Court’s case-law on summary civil
proceedings, to which Article 6 does not apply, the Government con-
tended that a victim must unequivocally state his intention to claim
compensation for the damage sullered, thus setting the starting-point of
the “dispute” and making Article 6 applicable.

39. Such a criterion could be applied equally to concluded and to
continuing proceedings, because it would sufflice to check whether the
victim had made such an “unequivocal” claim or not. The Article 6 sale-
guards would apply as {rom the making ol the claim for compensation.
Lastly, the claim, which could be made at any stage in the proceedings
(and even at the beginning if appropriate), would not have to be detailed,
a distinction being made between the making and the quantification of a
claim for compensation.

40. In view of the foregoing, the Government submitted that
Article 6 § [ was not applicable, because the applicant had (ailed to make
a claim during the proceedings for compensation for the damage directly
caused by the ollence.

2. The applicant

4]. Part of the applicant’s observations took the form of a broader
description of the French preliminary investigation procedure. While



134 PEREZ v. FRANCE JUDGMENT

noting that in theory the possibility of being joined to the proceedings
as a civil party brought with it considerable benefits by virtue of its
hybrid punitive and compensatory character, she asserted that the
investigation stage was “in the actual practice of French criminal
procedurc a peculiar world of its own where any manner of violation
of Article 6 § 1 of the Convention may occur out of reach of any form
of scrutiny and virtually beyond all supervision” (pre-judgment of the
merits, role of the prosecution, conlidentiality of the investigation,
etc.).

42. In the applicant’s submission, civil-party proceedings constituted
nothing less than an obstacle course of devices designed to discourage
or even prevent someone [rom making a complaint: the setting ol
prior payments into court at prohibitive levels, refusal to launch an in-
vestigation, refusal to widen its scope, conduct of the police investigation
and other ploys. With regard to civil compensation, she considered that
a finding of no case to answer left the complainant to face the civil court
in the worst possible conditions. Morcover, a victim who was restricted
to purely civil proceedings would thereby be deprived of a form of
“private revenge”.

43. For the applicant, it was imperative for Article 6 to apply as soon as
the civil party joined the proceedings, whether the case was pending or
concluded.

44, On the question of the applicability of Article 6 in the instant case,
she obscrved that she had gone to the gendarmeric in July 1995 to lodge a
simple complaint. That complaint had first led to preliminary enquiries,
then to a decision by the public prosecutor to open a judicial investigation.
Accordingly, she lodged a civil-party complaint with the investigating
judge when the prosecution had already begun.

45. 1In so doing she had clearly shown hcr intention to seek redress for
the specific damage resulting from the assault she had reported to the
gendarmes and which was under investigation. The mention during the
investigation of the problem of the non-payment of her maintenance was
irrelevant to her intentions, particularly as she was without the assistance
of a lawycr at that stage in the proceedings.

46. By analogy with Moreira de Azevedo, the applicant submitted that,
in lodging a civil-party complaint, she had demonstrated her interest not
only in criminal sanctions against the offenders but also in pecumary
compensation for the damage she had suffered, and that her failure to
submit a formal claim for damages could not be held against her
(Moreira de Azevedo v. Portugal, judgment of 23 October 1990, Series A
no. 189, pp. 16-17, §§ 63-68). Shc further cited Tomasi, in which the
investigation had likewise been concluded with a finding of no case to
answer (Tomasi v. France, judgment of 27 August 1992, Series A
no. 241-A).
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B. The Court’s assessment

1. Case-law

47. The Court has delivered a number of judgments about civil-party
procecdings. In Tomasi (cited above), it ruled as follows (p. 43, § 121):
“Article 85 ol the Code of Criminal Procedure provides for the filing of a complaint
with an application to join the proceedings as a civil party. According to the casc-law of
the Court of Cassation (Crim. 9 February 1961, Dalloz 1961, p. 306), that provision
simply applics Article 2 of that Code ...

The investigating judge will find the civil application admissible — as he did in this
instance — provided that, in the light of the facts relied upon, he can presume the
cexistence of the damage alleged and a direct link with an offence (ibid.).

The right to compensation claimed by Mr Tomasi therefore depended on the outcome
of his complaint, in other words on the conviction of the perpetrators of the treatment
complained of. It was a cwvil right, notwithstanding the fact that the criminal courts had
Jurisdiction (sce, mutatis mutandis, the Morcira de Azevedo v. Portugal judgment of
23 October 1990, Series A no. 189, p. 17, § 67).”

48. Thus, the Court inferred that Article 6 of the Convention was
applicable from a combination ol domestic law, namely Articles 2 and 85
of the Code of Criminal Procedure, and the admissibility of civil-party
proceedings at the domestic level. In fact, unless the complaint was found
inadmuissible by the appropriate judge, domestic law appeared to entail
ipso facto the applicability of Article 6.

49. However, in Acquaviva, whereas the Commission had applied
Article 6 on the basis of Tomasi, the Court considered it necessary to
ascertain whether the proceedings in issue concerned a dispute over the
applicants’ “civil rights and obligations” (Acquaviva v. France, judgment of
2} November 1995, Series A no. 333-A, p. 14, § 43).

30. Applying case-law on specific situations unconnected with the issue
of civil-party proceedings (Zander v. Sweden, judgment of 25 November
1993, Series A no. 279-B, and Kergjarvi v. Finland, judgment of 19 July
1995, Series A no. 322), the Court sought to ascertain “whether there
was a dispute (‘contestation’) over a ‘right’ which [could] be said, at least on
arguable grounds, to be recognised under domestic law”. The “dispute”,
which should be genuine and serious, could relate not only to the existence
of a right but also to its scope and the manner of its exercise. Moreover the
Court considered that the outcome of the proceedings should be directly
decisive for the right in question (Acquaviva, cited above, p. 14, § 46). Tt
found that Article 6 § 1 was applicable, lor the following reasons (ibid.,
pp- 14-15, § 47):

“By choosing the avenue of criminal procedure, the applicants set in motion judicial
criminal proceedings with a view to securing a conviction, which was a prior condition for
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obtaining compensation. and retained the right to submit a claim for damages up to and
during the trial.

The finding ol seli=delence — which excluded any eriminal or civil liability = made by
the Indictment Division of the Versailles Court of Appeal ... deprived them of any right
to suc for compensation. The outcome of the proceedings was therefore, for the purposes
of Article 6 § 1, directly decisive for establishing their right to compensation.”

51. In Hamer (cited above), which, unlike Tomasi and Acquaviva, did not
concern a finding of no case to answer but a decision on the merits made
by the trial court, the Court referred to the fact that in Acquaviva it had
considered that the finding of sell-defence reached by the Indictment
Division of the Versailles Court of Appeal deprived the civil parties of
any right to claim compensation (Acquaviva, cited above, p. 15, § 47).
Having noted that Mrs Hamer had not made any claim for compensation
during the preliminary investigation or in the assize court and that she
could subsequently file a claim in the civil courts, the Court found that,
unlike the position in Acquaeviva, the proceedings were not decisive for the
purposes of Article 6 § 1 of the Convention.

52. The Court confirmed this case-law in Ait-Mouhoub v. France,
(judgment of 28 October 1998, Reports 1998-VIII). It held that the second
applicant’s complaint concerned a civil right, because he had cxpressly
mentioned the financial loss caused by the alleged offences. Morcover, it
inferred the “decisive” naturc of the proceedings for establishing his right
to compensation from the text of Article 85 of the Code of Criminal
Procedure under which the complaint had been made: the complaint
was “designed to ... sccurc a conviction that would have enabled him
to exercise his civil rights in regard to the alleged offences and, in
particular, to obtain compensation for the financial loss”. For the Court,
it was irrelevant that he had not quantified his loss at the time of lodging
his complaint, since in French law it was open to him to submit a claim for
damages up to and during the trial (p. 3226, § 44; see also Acquaviva, cited
above, pp. 14-13, § 47).

33. In 1999 the judgment in Maini v. France was dclivered on the basis
of similar reasoning (no. 31801/96, §§ 28-29, 26 October 1999). In that
case, which concerned a finding of no case to answer, the Court stated
that proceedings turning on the liability of the police officers were bound
to fail and constituted a nugatory remedy in so far as the applicant, having
failed to prove his allegations in the criminal courts, stood no chance of
succeeding in the civil courts (ibid., § 30).

2. The limits of the above case-law

54. The Court considers that its case-law may present a number of
drawbacks, particularly in terms of legal certainty for the parties, in that
after Tomasi it found it necessary to ascertain whether, firstly, therc was a
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“dispute” over a “civil right” which was arguably rccognised under
domestic law and, sccondly, whether the outcome ol the proceedings was
directly decisive [or such a right.

55. The existing case-law, and therefore the criteria usually applied
following Tomasi, tends to over-complicatc any analysis ol the applica-
bility of Article 6 o civil-party proceedings in French law. In any event,
such an analysis may prove dillicult in a case which is still pending in the
domestic courts, or in which the cruminal issues have been decided. The
Court can neither substitute itself for the domestic courts by assessing
the evidence submitted by the applicant in support of his complaint (and
therchy risk making mistakes) nor prejudge the chances of success of
subsequent appeals, even assuming that it 1s not artilicial to separate out
a number of proceedings all designed to remedy the same damage.

56. The Court thus wishes to end the uncertainty surrounding the
applicability of Article 6 § | of the Convention to civil-party proceedings,
particularly since a number ol other High Contracting Parties to the
Convention have similar systems.

3. A new approach

57. The Court notes that, although it has found the concept of “civil
rights and obligations” to be autonomous, it has also held that, in this
context, the legislation of the State concerned i1s not without importance
(see Konig v. Germany, judgment of 28 June 1978, Series A no. 27, p. 30, § 89).
Whether or not a right s to be regarded as civil within the meaning of that
term in the Convention must be determined by reference not only to its
legal classification but also to its substantive content and effects under
the domestic law ol the State concerned. Moreover, the Court, in the
exercise of its supervisory [unction, must also take account of the object
and purpose of the Convention.

38. The Court considers it necessary to examine the domestic legis-
lation on civil-party applications in the French criminal courts.

59. In French law victims of an offence may, under Artcle 4, lirst
paragraph, of the Code of Criminal Procedure, pursue a civil action
separately from the prosecution, in the civil courts. They may also pursue
it in the criminal courts simultaneously with the prosecution, under
Article 3, [irst paragraph, ol that Code. The second paragraph of Article 3
specifies that a civil claim is admissible in respect of all the damage caused
by the offence being prosecuted.

60. French law thus gives the victim ol an oflence the option of
choosing between civil and criminal proceedings. Under the civil option,
the fact that the damage is caused by a criminal offence means that civil
procedure is only applied subject to certain rules: the irrevocability of the
choice (Article 5 of the Code of Criminal Procedure — see paragraph 19
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above); the principle whereby “civil proceedings must await the outcome
of criminal proceedings” (sce paragraph 24 above); and the principle that
“a f{inal criminal judgment prevails over a civil claim” (see paragraph 25
above).

61. The criminal option, with which the Court is concerned here, is
exercised by way of a civil-party complaint, which is subject to certain
conditions and produces certain conscquences (sec paragraphs 19 ct seq.
above). Civil-party proceedings are brought either “by intervention”, after
the prosecution has already started, by means of an application to the
investigating judge or the trial court for leave to join the proceedings, or
“by instigation”, in other words by means of a civil-party complaint or a
direct summons before the trial court. Although a civil-party victim faces
certain constraints in as much as he can no longer testifyv and is exposed to
sanctions for failure or abuse, he enjoys the benelit of being a party to the
criminal trial, is kept informed of the steps in the proceedings, may file
requests for documents and lodge appeals and, above all, may obtain
compensation from the criminal courts for the damage he has suffered.

62. In view of the foregoing, there can be no doubt that civil-party
proceedings constitute, in French law, a civil action for reparation of
damage caused by an offence. In these circumstances, the Court there-
fore sees no reason, a priori, to consider it otherwisc for the purposes of
applying Article 6 § 1 of the Convention.

63. While the Government highlighted the distinction between a civil-
party application to join proccedings (intervention in the trial) and a civil
action (claim for compensation), the Court does not believe that this
distirction rules out the applicability of Article 6. On the contrary, all
joined civil partics are in their own right both parties to the proceedings
for the defence of their civil interests and entitled to claim compensation
at any stage in those proceedings. The [act that they may choose not to
claim compensation at a particular stage in the proceedings docs not
detract from the civil nature of their claim, nor does it take away their
right to make such a claim at a later stage, which they cannot in any case
be shown not to have exercised until the end of the trial of the merits.
Morcover, contrary to the Government’s assertion, French law does not
necessarily create a dichotomy between “civil-party proceedings” and a
“civil claim”; the former is in reality only a type of the latter which is
commenced by instigation or intervention.

64. The Government also considered it necessary to establish that a
“contestation” does not begin until a “claim for compensation” has been
lodged. In this respect the Court notes that the right to a fair trial holds
so prominent a place in a democratic society that there can be no
justification for interpreting Article 6 § 1 restrictively: conformity with
the spirit of the Convention requires that the word “contestation” should
not be construed too technically and that it should be given a substantive
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rather than a formal meaning. Besides, it has no counterpart in the
English text of Article 6 § | (see Moreira de Azevedo, cited above, pp. 16-17,
§ 66). Moreover, if the making of a civil-party complaint amounts to the
same thing as making a civil claim for indemnification, it is immaterial
that the victim may have failed to lodge a formal claim for compensation:
by acquiring the status of civil parties, victims demonstrate the im-
portance they attach not only to the criminal conviction of the offender
but also to securing financial reparation for the damage sustained (ibid.,
p. 17,8 67).

65. In any event, it is conceivable that Article 6 may be applicable even
in the absence of a claim for financial reparation: it suffices if the outcome
of the proceedings is decisive for the “civil right” in question (ibid.
pp. 16-17, § 66; sce also Helmers v. Sweden, judgment of 29 October 1991,
Series A no. 212-A, p. 14, § 29).

66. In the light of the foregoing, there is no doubt that in French law
procecdings whereby someone claims to be the victim of an offence are
decisive for his “civil rights” from the moment he is joined as a civil
party. In fact, Article 6 1s applicable to proceedings involving civil-party
complaints even during the preliminary investigation stage taken on its
own (see Tomasi, Acquaviva and Maini, cited above; and Zuili v. France
(dec.), no. 46820/99, 21 May 2002), and even, where appropriate, if there
are pending or potential proceedings in the civil courts. On this last point,
the Court considers that it would be artificial to hold that the outcome of
proceedings brought in the criminal courts by the victim of an offence
ceases Lo be decisive merely because of the existence of pending or
potential civil proceedings, being compelled to note as a matter of fact
that in French law criminal proceedings prevail over civil proceedings
both in terms of the means available to establish the lacts and gather
evidence and in terms of the principle whereby “civil proceedings must
await the outcome of criminal proceedings” and, for that matter, that
whereby “a final criminal judgment prevails over a civil claim”.

67. The Court further notes that, even where criminal proceedings are
determinative only of a criminal charge, the decisive factor for the ap-
plicability of Article 6 § | 1s whether, from the moment when the ap-
plicant is joined as a civil party until the conclusion of those criminal
proceedings, the civil component remains closely connected with the
criminal component (see Calvelli and Ciglio v. Italy [GC], no. 32967/96,
§ 62, ECHR 2002-I), in other words whether the criminal proceedings
affect the civil component. A fortiori, Article 6 must apply to proceedings
rclating both to the criminal charge and to the civil component of the case.

68. That being so, the Court, in connection with such proceedings
as relate exclusively to the determination of a criminal charge, wishes to
explore the close link which exists in French law between civil-party
proceedings and prosecutions. Civil-party proceedings brought “by way
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of instigation” automatically trigger a prosecution. This consequence,
though significant, constitutes only onc aspect of civil-party proceedings
by way of instigation, which arc not thereby deprived of their “civil”
character. In this respect the Court notes that, in an earlicr case against
France, it agreed with the Government in finding that a civil party could
not be regarded as the opponent of the prosecution, nor necessarily as its
ally, given that their respective roles and purposes were clearly distinet
(see Berger v. France, no. 48221/99, § 38, ECHR 2002-X). In addition to
what has been noted above, the Court also observes that the withdrawal
of the victim’s complaint does not bring the prosecution to an end, save in
exceptional cases. Lastly, the Court notes that, in its Recommendation
Rec(2000)19 on the role of public prosecution in the criminal justice
system, adopted on 6 October 2000, the Committee of Ministers
expressed the view that victims should be able to challenge decisions ol
public prosecutors not to prosecute by, inter alie, authorising partics to
engage private prosecution (see paragraph 29 above).

69. Nonetheless, the fact is that the Court of Cassation accepts the
principle of civil proceedings for purely punitive purposes, which may
explain why legal theory refers indiscriminately to “civil proceedings for
punitive purposes” and to “civil-party complaints {or punitive purposes”.

70. The Court considers that in such cases the applicability of Article 6
has reached its limits. It notes that the Convention does not confer any
right, as demanded by the applicant, to “private revenge” or to an actio
popularis. Thus, the right to have third parties prosecuted or sentenced
for a criminal offcnce cannot be asserted independently: it must be in-
dissociable from the victim’s excrcise of a right to bring civil proccedings
in domestic law, even if only to secure symbolic reparation or to protect a
civil right such as the right to a “good reputation” (see Golder v. the United
Kingdom, judgment of 21 February 1973, Series A no. 18, p. 13, § 27;
Helmers, cited above, p. 14, § 27; and Tolstoy Miloslavsky v. the United
Kingdom, judgment of 13 July 1995, Series A no. 316-B, p. 78, § 58). In any
event, the watver of such a right must be established, where appropriate,
in an unequivocal manner (see, mutatis mutandis, Colozza and Rubinat v. Ilaly,
judgment of 12 February 1985, Series A no. 89, pp. 14-15, § 28, and Meflah
and Others v. France {GC], nos. 32911/96, 35237/97 and 34595/97, § 46,
ECHR 2002-VII).

71. The Court concludes that a civil-party complaint comes within the
scope of Article 6 § 1 of the Convention, cxcept in the cases referred to in
the previous paragraph.

72. Such an approach is consistent with the need to safeguard victims’
rights and their proper place in criminal proceedings. Simply because the
requirements inherent in the concept of a “fair trial” are not necessarily the
same in disputes about civil rights and obligations as they are in cases
involving criminal trials, as evidenced by the fact that for civil disputes
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there are no detailed provisions similar to those in Article 6 §§ 2 and 3 (see
Dombo Beheer B.V. v. the Netherlands, judgment of 27 October 1993, Series A
no. 274, p. 19, § 32) does not mean that the Court can ignore the plight of
victims and downgrade their rights. In any event, the Code of Criminal
Procedure, in a preliminary Article introduced by law no. 2000-516 of
153 June 2000, expressly sets out certain principles fundamental to criminal
trials, including “a balance between the rights of the parties” and that the
“rights [of victims shall be] safeguarded” (see paragraph 19 above). Lastly,
the Court draws attention for information to the text of Recommendations
Nos. R (83) 7, R (85) 11 and R (87) 21 of the Committee of Ministers (see
paragraphs 26-28 above), which clearly specify the rights which victims may
assert in the context of criminal law and procedure.

4. Application of the above criterion lo the fucts of the case

73. The Court considers that this new approach should be adopted
and, in accordance with the object and purpose of the Convention,
the derogations from the safeguards embodied in Article 6 § | should be
interpreted restrictively (see Pellegrin v. France [GC], no. 28341/95, § 64,
ECHR 1999-VIII).

74. The Court finds that in this case the applicant lodged a civil-party
complaint during the criminal investigation, exercised her right to claim
reparation for the damage caused by the offence of which she was
allegedly the victim, and did not waive that right.

75. The proceedings therefore come within the scope of Article 6 § [ of
the Convention, and the objection raised by the Government that the
application is incompatible rafione materiae with the provisions of the
Convention must be dismissed.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 1 OF THE CONVENTION
A. The parties’ submissions

1. The applicant

76. The applicant maintained that the decision that there was no case to
answer was not only disputable, but moreover had never duly beenserved on
her. Although she had refused to sign the notice of appeal drafted by the
registrar, she had hersell drafted and lodged a signed notice ol appeal
within the requisite time-limit. The Indictment Division had failed to
reach a clear decision about her allegation that the discontinuation order
had not been validly served and the Court of Cassation, in declining to annul
the appeal ruling, had misdirected itsell, had not given sufficient reasons for
its decision and had failed to address some of the grounds of appeal.
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77. She also criticised the fact that the Court of Cassation had singled
out a breach ol Articles 485 and 183 of the Code of Criminal Procedurc as
the sole ground of appeal whereas, in her statement of appeal, she had
listed breaches of Articles 592, 575-6, 593 and 646 of that Code. She
inferred that the Court of Cassation had declined to issue a ruling based
on the applicable law. Finally, she alleged that her right to a fair trial had
been infringed and criticised the Court of Cassation for having failed to
censure the judgment of the Indictment Division on the ground ol its
composition at the time when the judgment was made.

2. The Government

78. The Government submitted that the applicant had had a fair
hcaring. They noted that the Court of Cassation, asked to rulc on a judg-
ment Lo the effect that the applicant’s appeal was inadmissible because it
was out of time, had fully addressed the ground criticising the presence,
during the reading of the judgment, of a judge who had not attended
the deliberations. The Court of Cassation considered that the reading of
the judgment complied with Article 483, third paragraph, of the Code
of Criminal Procedure, which provides that the judgment shall be read
by the president or by one of the judges. The Government asserted that
according to case-law the judgment may be read in the absence of the
other judges (Cass. erim., |7 June 1992, Bull. ¢rim. no. 243). They noted
moreover that Article 592, cited by the applicant, was inapplicable
because it only covered a situation where the deciding judges had not
attended the deliberations, which was not the case here.

79. With regard to the allegation that the reasons were insulficient,
the Government submitted that the Indictment Division had given
reasons and that its decision had later been endorsed by the Court of
Cassation. Finally, they took the view that the Court of Cassation was
not obliged to deal expressly with all the Articles of the Code of Criminal
Procedure cited by the applicant, because the duty to give reasons did not
require a detailed answer to be given to each argument.

B. The Court’s assessment

80. The Court notes that the right to a fair trial as guaranteed by
Article 6 § ) of the Convention includes the right of the parties to the
trial to submit any observations that they consider relevant to their case.
The purpose of the Convention being to guarantee not rights that are
theoretical or illusory but rights that are practical and effective (see
Artico v. Italy, judgment of 13 May 1980, Series A no. 37, p. 16, § 33), this
right can only be seen to be effective if the observations are actually
“heard”, that is duly considered by the trial court. In other words, the
elfect ol Article 6 is, among others, to place the “tribunal” under a duty
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to conduct a proper examination of the submissions, arguments and
evidence adduced by the parties, without prejudice to iLs assessment of
whether they are relevant (sce Van de Hurk v. the Netherlands, juadgment of
19 April 1994, Series A no. 288, p. 19, § 59).

81. Moreover, while Article 6 § 1 does oblige the courts to give reasons
lor their decisions, it cannot be understood as requiring a detailed answer
to every argument (ibid., p. 20, § 61, and Ruiz Torija v. Spain, judgment of
9 December 1994, Series A no. 303-A, p. 12, § 29; see also_Jahnke and Lenoble
v. France (dec.), no. 40490/98, ECHR 2000-1X).

82. Finally, the Court also notes that it is not its [unction to deal with
errors ol fact or law allegedly made by a national court, unless and in so [ar
as they may have infringed rights and [reedoms protected by the
Convention (see, inler alia, Garcia Ruiz v. Spain, [GC], no. 30544/96, § 28,
ECHR 1999-1). In any event it is primarily for the national authorities,
notably the courts, to resolve problems of interpretation of national
legislation (see Coéme and Others v. Belgium, nos. 32492/96, 32547/96,
32548/96, 33209/96 and 33210/96, § 115, ECHR 2000-VII).

83. The Court considers, in the light of the facts ol the case, that the
provisions of Article 6 § 1 of the Convention were not inlringed.

Accordingly, there was no basis [or the applicant’s purely technical
challenge to the effect that the Court of Cassation had neglected to
mention all the domestic legislative provisions she had relied on. Besides,
the Court agrees with the Government that some of those provisions were
plainly inapplicable.

The Court {urther finds that the Court of Cassation took due account of
and eflfectively addressed all of the applicant’s grounds ol appeal. The
applicant’s allegation that the Court of Cassation had not given
sufficient reasons for its decision was therefore misconceived.

84. In conclusion, there has been no violation of Article 6 § | of the
Convention.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

L. Dismisses the Government’s preliminary objection that the application
is incompatible ratione materiae with the provisions of the Convention;

2. Holds that there has been no violation ol Article 6 § I of the Convention.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 12 February 2004.

Luzius WILDHABER
President
Paul MaHONLY
Registrar
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SOMMAIRE'

Sanction disciplinaire infligée 2 un juge en raison de son appartenance
a une loge maconnique

Article 11

Liberté d'association — Sanction disciplinaire infligée & un juge en raison de son appartenance
a une loge magonnique — Ingérence — Prévue par la loi — Accessibilité — Prévisibilité

Le requérant exerce la profession de magistrat. Il fit Pobjet d’une procédure
disciplinaire pour avoir été affilié a une loge magonnique de 1981 a mars 1993. En
1995, la section disciplinaire du Conseil supérieur de la magistrature le sanctionna
par un avertissement. Son pourvoi en cassation {ut rejeté.

Article ['1: la sanction disciplinaire envers le requérant constituait une ingérence
dans son droit au respect de la liberté d’association. Gette sanction avait un
fondement légal, a savoir l'article 18 d'un décret législanif de 1946 sur les
garanties accordées aux magistrats de Etat, interprété a la lumiére d’une loj de
1982 consacrée au droit d’association et de la directive du 22 mars 1990 du Conseil
supérieur de la magistrature; ces textes étaient publics et accessibles. Quant a
Pexigence de prévisibilité du droit interne, il convient de vérifier si la législation
nationale indiquait avec une précision sulfisante les conditions dans lesquelles un
magistrat devait s’abstenir d’adhérer a la [ranc-maconnerie. A cet égard, il y a lien
de tenir compte aussi des exigences particuliéres du droit disciplinaire. Pour ce qui
est de la période d’appartenance du requérant a la [ranc-magonneric jusqu’a
I’adoption de la directive de 1990, le seul article 18 du décret de 1946 ne fournis-
sait pas assez d’éléments pour répondre a la condition de prévisibilité et Padoption
de la loi de 1982 n’est pas une donnée qui permettait au requérant de prévoir que
I’adhésion d’un magistrat a une loge magonnique légale pouvait poser un probleme
sous I'angle disciplinaire. Au sujet de la période uitéricure jusqu’au départ du
requérant de la loge magonnique en 1993, il faut rechercher si larticle 18 du
décret, combiné avec la directive du 22 mars 1990, autorise a considérer que la
sanction litigieuse était prévisible. La directive en cause avait été prise dans le
cadre de 'examen de cette question spécilique qu’est Yappartenance de magis-
trats a la [ranc-maconnerie. Toutelols, si le titre du dossier de la directive était
clair: «Dossier sur Pincompatibilité entre I'exercice de la fonction judiciaire et
"adhésion de magistrats a la magonneric» ct si Pobjet principal de la directive
était 'appartenance a la franc-magonnerie, le débat qui cut lieu le 22 mars 1990

I. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.



148 ARRET MAESTRI c. ITALIE

devant le Conseil supérieur de la magistrature visait & poser un probléme plutét
qu’a le résoudre. En effet, la directive intervenait aprés le grand débat qui s’est
tenu en Tralie sur Pillégalité de la loge secréte P2, La directive précisait
sculement que «la lot interdit a Pévidence aux magistrats de participer aux asso-
ciations prohibées par la loi n” 17 de 19825 et, au sujet des autres associations, elle
contenait le passage suivant: «le Conseil [supéricur de la magistrature] estime
devoir signaler au ministre de la Justice qu’il y a lieu d’étudier Popportunité de
proposer d’éventuelles limitations au droit d’association des magistrats qui
fassent rélérence a toutes les associations qui — par leur organisation et leurs fins
— impliquent pour leurs membres des liens de hiérarchie et de solidarité parti-
culiecrement contraignants.» Enfin, le débat du 22 mars 1990 ne s’inscrivait pas
dans un cadre ot il était question du controle disciplinaire exercé sur les
magistrats mais dans le contexte de "avancement de ceux-ci. De ce fait, il ressort
d’un examen global de la discussion que le Conseil supérieur de la magistrature
s’interrogeait sur Popportunité pour un magistrat d’appartenir & la magonnerie,
mais ce débat ne laisait pas apparaitre que "adhdsion & cctie association pouvait
dans tous les cas constitucr une laute disciplinaire. Par conséquent, les termes de
la directive du 22 mars 1990 n’étaient pas suffisamment clairs pour permettre,
méme a une personne connaissant le droit comme le requérant, de se rendre
compte — malgré le débat ayant précédé 'adoption de la directive et Pévolution
intervenue A partir de 1982 — que I'adhésion a une loge magonnique risquait de lui
valoir des sanctions. D’ailleurs, le Conseil supérieur de la magistrature a lui-méme
pergu la nécessité de revenir sur la question, en 1993, pour affirmer cn termes
clairs incompatibilit¢ de Pexercice des fonctions de magistrat avec Papparte-
nance a la franc-magonnerie. La condition de prévisibilité n’étant pas satisfaite
en Pespece, I'ingérence ne pouvait donc étre considérée comme ayvant é1é prévue
par la loi.

Conclusion : violation (onze voix contre six).

Article 4] la Cour alloue une somme pour dommage moral et une autre pour [rais
et dépens.
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En laffaire Maestri c. Italie,
La Cour européenne des Droits de PHomme, siégeant en unc Grande
Chambre composée de:
MM. L. WILDHABER, président,
C.L. Rozakis,
J-P. Cosra,
G. Ress,
Sir Nicolas BRATzA,
MM. G. BONELLO,
L. Loucaibgs,
M"™ V. STRAZNICKA,
MM. C. Birsay,
K. JUNGWIERT,
V. BUTKEVYCH,
B. Zupancic,
J. HEDIGAN,
M" S, BOTOUCHAROVA,
E. STEINER,
M. S. PaviLOvscHI, juges,
M™ M. pELTUFO, juge ad hoc,
et de M. P.J. MAHONEY, greffier,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 25 juin 2003,
3 décembre 2003 et 28 janvier 2004,

Rend l'arrét que voicl, adopté a cette derniere date:

PROCEDURE

I. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n” 39748/98) dirigéc
contre la République italienne et dont un ressortissant de cet Etat,
M. Angelo Massimo Maestri («le requérant»), avait saisi la Commission
européennc des Droits de 'Homme («la Commission») le 14 juin 1997 ¢n
vertu de Pancien article 25 de la Convention de sauvegarde des Droits dc
Homme et des Libertés fondamentales («la Convention»).

2. Lerequérant est représenté devant la Cour par M A. Fusillo, avocat
a Rome. Le gouvernement italien («le Gouvernement») a été représenté
successivement par ses agents, M. U. Leanza et M. LM. Braguglia, assistés
de M. V. Esposito et M. F. Crisalulli, coagents.

3. Le requérant — qui est magistrat de son état — alléguait que le [ait
d’avoir été sanctionné en raison de son appartenance a la franc-magonnerie
constituait une violation des articles 9, 10 et 11 de la Convention.

4. La requéte a été transmise & la Cour le | novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” Il 4 la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).
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5. La requéte a été attribuée a la deuxiéme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement), au sein de laquelle a alors été constituée la
chambre chargée d’en connaitre (articles 27 § 1 de la Convention et 26 § |
du réglement). Le 30 mars 1999, la chambre a décidé de communiquer la
requéte au gouvernement défendeur (article 34 § 2 b) du réglement).

6. Le 1'"novembre 2001, la Cour a modifié la composition de ses sections
(article 25 § 1 du réglement). L’affaire a été attribuée a la premicre section
remaniée en conséquence (article 52 § 1 du réglement). Le 4 juillet 2002,
elle a été déclarée recevable par une chambre de ladite section, composée
de M. C.L. Rozakis, président, M. G. Bonello, M. P. Lorenzen, M™ N. Vaji¢,
M™ S. Botoucharova, M™ E. Steiner, juges, et M™ M. del Tufo, juge ad hoc,
et de M. E. Fribergh, greftier de section.

7. Le 10 octobre 2002, la méme chambre s’cst dessaisie au profit de la
Grande Chambre, aucune des partics ne s’étant déclarée opposée a parcil
dessaisissement (articles 30 de la Convention ct 72 du réglement).

8. La composition de la Grande Chambre a ét¢ arrétée conformément
aux articles 27 §§ 2 ct 3 de la Convention ¢t 24 du réglement. M™ del Tulo
a conservé sa fonction de juge désigné ad hoc par le gouvernement défen-
deur pour siéger a la place du juge élu au titre de VEtat défendeur
(article 29 § 1 du réglement).

9. Tant le requérant quc le Gouvernement ont déposé un mémoire sur
le fond de 'affaire.

10. Une audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
I'Homme, & Strashourg, le 25 juin 2003 (article 59 § 3 du reglement).

Ont comparu:
— pour le Gouvernement
M. F. CrisaruLL, coagent,
— pour le requérant
M A.FusILLO, avocat, conseil.

La Cour les a entendus en leurs déclarations, ainsi qu’en leurs réponses
aux questions de juges.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

11. Le requérant est né en 1944 et réside a Viareggio (Lucques). Il est
magistrat.

12. Lors de Iintroduction dc la requéte, il exergait les fonctions de
président par intérim du tribunal de La Spezia. Le 23 novembre 1993, a
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la suite d’une enquéte de I'inspection générale du ministére de la Justice,
le ministre de la Justice engagea contre le requérant une procédure disci-
plinaire en raison de son affiliation 4 une loge magonnique du Grande
Oriente d’ltalia di Palazzo Giustiniani. Le ministre lui reprochait d’avoir
appartenu a la magonnerie de 1981 4 mars 1993, et soutenait qu’il avail
ainsi enfreint Particle 18 du décret législatif royal n* 511 du 31 mai 1946
(paragraphe 18 ci-dessous).

13. Par une décision du 10 octobre 1995, la section disciplinaire du
Consell supérieur de la magistrature estima que le requérant était
responsable des faits qui lui étaient reprochés et le sanctionna par un
avertissement (censura). Elle indiqua qu’a partir de 1982 il devait étre
possible de «percevoir clairement la dévalorisation résultant de Pappar-
tenance a la magonnerie», et ce «a cause de la déchéance qu’engendre le
fait de rassembler un certain nombre de personnes au sein de la loge P2,
avec des programmes de prise de contrdle des pouvoirs publics et de
subversion des institutions démocratiques, ainsi qu’en raison de la collu-
ston de certaines loges magonniques avec la mafia ct le crime organisé».
La section disciplinaire ajouta que les directives du Conseil supérieur
de la magistrature des 22 mars 1990 et 14 juillet 1993 {paragraphes 2] et
22 ci-dessous), qui mettaient en exergue (surtout la seconde) le grand
conflit existant entre 'adhésion a la (ranc-maconnerie et Pappartenance
a la magistrature, se situaient dans le contexte de cette évolution. D’autre
part, selon la décision en question, ’adhésion d’un magistrat a la magon-
nerie était illicite du point de vue disciplinaire pour les raisons suivantes:
I"incompatibilité entre le serment du franc-macon et celul du magistrat,
Pexistence d’un lien de subordination entre les {rancs-magons, le «rejet»
de la justice de I'Etat au profit de la «justice » magonnique et, enfin, I’in-
dissolubilité du lien magonnique, méme dans ’hypothése d’un adhérent
souhaitant quitter la franc-magonnerie.

La section disciplinaire du Conseil supérieur de la magistrature affirma
enfin que P’ignorance alléguée par le requérant quant au débat institution-
nel sur la magonnerie ne faisait que confirmer I'existence d’un comporte-
ment pouvant étre sanctionné par Particle 18 du décret législatif de 1946.
Selon la section disciplinaire, ce comportement se caractérisail par un
manque de diligence, de prudence et de sagacité vis-a-vis d’une situation
présentant un risque pour les valeurs garantics par I'article 18 susmen-
tionné.

14. Le 5 janvier 1996, le requérant se pourvut en cassation. Par trois
moyens, il alléguait la violation de larticle 18 de la Constitution,
contestait les arguments employés pour conclure a l'incompatibilité
entre la fonction de magistrat et Padhésion a la magonnerie, et se
plaignait du défaut de motivation du raisonnement relatif & la décon-
sidération dans laquelle tombe un magistrat du fait de son appartenance
a la magonnerie.
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15. Le 2 février 1996, le ministére de la Justice forma un pourvoi
incident. La Cour de cassation examina l'alfaire en chambres réunies le
19 septembre 1996 et, par un arrét du 20 décembre 1996, rejeta le pourvoi
du requérant.

La haute juridiction déclara en premier licu que Dlapplication de
Particle 18 ce la Constitution est limitée par les principes constitu-
tionnels d’impartialité et d’indépendance de la fonction juridictionnelle,
principes qu’il faut considérer comme primant le droit a la liberté
d’association. La Cour de cassation fit valoir en outre que la section
disciplinaire du Conseil supérieur de la magistrature avail (ondé sa
décision essenticllement sur la directive du 14 juillet 1993, par laquelle le
Conseil afflirmait Pincompatibilité entre la fonction de magistrat et
Pappartenance a la [ranc-magonneric.

16. Le requérant prétend que sa carriére est bloquée depuis la décision
de la section disciplinairc: i1l n’a pas é1é déclaré apte a exercer les
fonctions de conseiller a la Cour de cassation; d’autre part, le conselil
judiciaire de son ressort a indiqué qu’en raison de Pavertissement
litigieux il ne pouvait s’exprimer sur la capacité de lintéressé a exercer
les [onctions de président de tribunal.

Enfin, le requérant affirme avoir é1é muté d’office en Sicile ; cependant,
il ne fournit pas d'éléments permettant dc conclure que cetre décision
¢était lie a la sanction litigieuse.

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT

A. La Constitution italienne

7. Les dispositions pertinentes de la Constitution sont les suivantes:

Article 18

«Les citoyens ont le droit de s’associer librement, sans autorisation, & des ins que la
loi pénale n'interdit pas aux individus.

Sont interdites les associations scerétes et celles qui poursuivent, méme indirecte-
ment, des buts politiques au moyen d’organisations de cavactere militaire.»
Article 25
«Nul ne peut étre soustrait au juge naturel prévu par la loi

Nul ne peut étre puni si ce n'est en vertu d’une loi entrée en vigueur avant la
commission du [lait.

Nul ne peut éure soumis a des mesures de streté, excepté dans les cas prévus par la

loi.»



ARRET MAESTRI ¢ ITALIE 153

Article 54
«Tous les citoyens ont le devoir d’¢tre fideles & la République et de respecter la
Constitution et les lois.

Les citovens titulaires de charges publiques ont le devoir de s’en acquitter avec

discipline et honneur, en prétant serment dans les cas tablis par la loi.»

Article 98
« Les fonctionnaires sont au service exclusil de la nation.

S'ils sont membres du Parlement. ils ne peuvent obtenir de promotions que par
ancienncté.

Des limitations au droit de s'inscrire a un parti politique peuvent étre établies par la
loi pour les magistrats, les militaires de carriere en service actif, les fonctionnaires ct
agents de police, les représentants diplomatiques et consulaires a létranger.»

Article 101

« La justice est administrée au nom du peuple. Les juges ne sont soumis qu’a la loi. »

Article 111

(texte applicable & Pespece ¢t antérjeur a la loi constitutionnelle n® 2
chu 23 novembre 1999)

«Toutes les mesures juridictionnelles doivent étre motivées.

Un pourvoi en cassation pour violation de la loi est toujours admis contre les arréis et
contre les mesures concernant la liberté de la personne, prononcés par les organes
juridictionnels ordinaires ou spéciaux. Il ne peut étre dérogé a cette regle que pour les
Jugements des tribunaux militaives en temps de guerre.

Le pourvol en cassation contre les décisions du Conseil d’Frat et de la Cour des
comptes n'est admis que pour les motifs inhérents a la compétence juridictionnelle. »

B. L’article 18 du décret législatif royal n° 511 du 31 mai 1946

18. Le décret légistatif royal n® 511 du 31 mai 1946 («le décret de
1946») porte sur les garanties accordées aux magistrats de [I’Etat
(guarentigie della magistratura).

Aux termes de article 18 de ce décret, le magistrat qui «manque 2 ses
devoirs ou a, dans le cadre de ses fonctions ou en dehors de celles-ci, un
comportement qui le rend indigne de la conhance et de la considération
dont il doit jouir, ou qui porte atteinte au prestige de Pordre judiciaire »
fait 'objct d’une sanction disciplinaire.

19. Appelée a se prononcer sur la conformité de Particle 18 du décret
de 1946 avec 'article 25 § 2 de la Constitution, la Cour constitutionnelle a
décidé qu’en matieére de procédure disciplinaire contre les magistrats, le
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principe de 1égalité trouve a s’appliquer comme exigence fondamentale de
Etat de droit et représente une conséquence nécessaire du réle que la
Constitution attribue i la magistrature (arrét n° 100 du 8 juin 1981, § 4).

Toutefois, s’agissant du fait que Particle 18 n’énumére pas les compor-
tements pouvant étre considérés comme illicites, la Cour constitutionnelle
a obscrvé qu’il n’est pas possible d’indiquer tous les agissements qui
pcuvent porter préjudice aux valeurs — la confiance ct la considération
dont un magistrat doit jouir ainsi que le prestige de Pordre judiciaire —
garanties par ladite disposition. En effet, selon la juridiction consti-
tutionnelle, ces valeurs sont des principes déontologiques qui ne peuvent
étre incorporés dans des «schémas préétablis, car il n’est pas possible
d’identifier ¢t de classer tous les comportements répréhensibles pouvant
susciter une réaction négative de la soctété» (arrét précité, § 5). La Cour
constitutionnelle a par la suite rappelé quc, dans les lois antérieures
régissant la méme matiére, il y avait une disposition au contenu général
en marge des dispositions sanctionnant des comportements spécifiques,
que les projets de réforme dans ce domaine maintenaient toujours des
formules de caractére général ct, enfin, qu’il en allait de méme pour
d’autres catégories professionnelles. La Cour constitutionnelle a conclu
que «les dispositions en la matiére ne peuvent pas ne pas avoir un
contenu général, parce que des indications précises auraient pour consé-
quence de légitimer des comportements non mentionnés et cependant
réprouvés par la conscience sociale ». Ellc a ajouté que ces considérations
justiftatent la latitude de la norme et la grande marge d’appréciation
accordée 2 un organe qui, agissant avee les garanties propres a une
procédure judiciaire, était en raison de sa structure particulierement
qualifi¢ pour apprécier si le comportement examiné dans chaque cas
portait ou nou préjudice aux valeurs protégées (arrét précité, § 3).

La Cour constitutionnelle a enfin considéré que pareille interprétation
était conforme a sa jurisprudence en matiere de légalité (arrét précité,
§ 6). Elle a indiqué que, selon sa jurisprudence, «le principe de légalité
s’applique non sculement par le biais d’une description rigoureuse ct
limitative du cas d’cspéce, mais parfois aussi au moyen d’expressions
suffisant & déterminer avec certitude la régle et a juger si un comporte-
ment donné a violé celle-ct ou non»,

En outre, «les dispositions sanctionnant des comportements illicites
qui sont dites «de forme libre» ct se réferent a des concepts d’expérience
commune ou 2 des valeurs éthico-sociales objectivement compréhensibles,
sont pleinement compatibles avec le principe de légalité ».

La Cour constitutionnelle a ajouté qu’cn ce qui concerne les dispo-
sitions précitées de tels critéres d’interprétation paraissent davantage
valables en matiere disciplinaire, en raison de la réaction sociale moindre
que suscite I'infraction disciplinaire par rapport a I'infraction pénale et de
I'incidence moindre sur la position subjective de I'intéressé, et également
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parce que la possibilité de comportements portant atteinte aux valeurs
protégées est plus grandc que les hypothéses de délit.

Elle a affirmé que la référence de Particle 18 a la confiance et a la
considération dont le magistrat doit jouir, ainsi qu’au prestige de ’ordre
judiciaire, n’est d’ailleurs pas critiquable, car il s’agit de concepts que l'on
peut déterminer sclon opinion commune.

Partant, la Cour constitutionnelle a écarté la violation des dispositions
constitutionnelles invoquées, le principe de légalité et celui d’indépen-
dance du magistrat n’étant pas violés.

C. Laloin® 17 du 25 janvier 1982

20. La loi n" 17 du 25 janvier 1982 est consacrée aux dispositions
d’application de l'article 18 de la Constitution (droit d’association) en
matiére d’associations secrétes et de dissolution de la loge nommée P2.
Aux termes de son article 2, la participation a une association secréte
constitue une infraction pénale.

En ce qui concerne les fonctionnaires, I’article 4 dispose qu’une procé-
dure disciplinaire doit également étre ouverte a leur encontre devant une
commission spéciale composée selon des régles bien précises. Toutefois,
s’agissant des magistrats des juridictions judiciaires, administratives et
militaires, ce sont les organes disciplinaires respectifs qui sont compé-
tents.

D. Les directives du Conseil supérieur de la magistrature

1. La directive du 22 mars 1990

21. Le 22 mars 1990, le Conseil supérieur de la magistraturc adopta
une directive aprés avoir délibéré a la suite d’'un message du chef de I’Etat
— qui le préside - sur I'incompatibilité entre ’excrcice d’une fonction
judiciaire et I’adhésion a la franc-maconnecrie. Le procés-verbal (débat
et texte de la directive) de la réunion tenue a cette occasion a été
publié dans «Verbali consiliari» (pp. 89-129); il est intitulé «Dossier sur
Pincompatibilité entre Pexercice de la fonction judiciaire et I’adhésion de
magistrats a la magonnerie ». Au début du procés-verbal, il est indiqué que
ce dossier a été traité par la commission pour la réforme du systeéme
judiciaire. Le procés-verbal a été communiqué aux présidents de la
République, du Sénat et de la Chambre des députés.

Selon cette dircctive, «la participation de magistrats a des associations
comportant un lien hiérarchique et solidaire particuliérement fort, au
moyen de 1’établissement, par des voies solennclles, de liens comme ceux
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requis par les loges magonniques, pose des problemes délicats de respect
des valeurs de la Constitution italienne ».

Le Conseil supéricur de la magistraturc a ajouté qu’il entrait
«siirement [dans ses] compétences de contrdler le respect du principe de
base de I'article 101 de la Constitution selon lequel «les juges ne sont
soumis qu’a la loi». Pour le consell, «cette tutelle implique (...) de veiller
attentivement a ce que tout magistrat respecte — et apparaisse commnic
respectant — le principe de soumission a la loi seule dans U'exercice de ses
fonctions ».

Le Conscil supérieur de la magistrature a par la suite rappelé 'arrét
n” 100 (8 juin 1981) de la Cour constitutionnelle, qui mettait en balance la
liberté de pensée des magistrats et leur obligation d’tre impartiaux et
indépendants (paragraphe 19 ci-dessus).

II'a ajouté qu’«il fallait souligner que parmi les comportements du
magistrat a prendre en considération, notamment pour les besoins de
Pexercice de 'activité administrative propre au Conseil, il y [avait] égale-
ment, au-dela de la limite fixée par la loi n® 17 de 1982 [paragraphe 20
ci-dessus], Pacceptation de liens qui a) se superposent a P'obligation de
fidélité a la Constitution, d’exercice impartial et indépendant de activité
juridictionnelle, b) portent préjudice a la conliance des citoyens envers la
fonction judiciaire cn lui faisant perdre sa crédibilité ».

Enfin, le Conscil supérieur de la magistrature a estimé «devoir signaler
au ministre de la Justice qu’il v [avait] licu d’étudier Popportunité de
proposer d’éventuelles limitations au droit d’association des magistrats
qui fassent référence a toutes les associations qui — par leur organisation
et leurs fins — impliquent pour leurs membres des liens de hiérarchie et de
solidarité particulierement contraignants ».

2. La directive du 14 juillet 1993

22. Lc 14 juillet 1993, le Conseil supérieur de la magistrature prit une
autre directive.

Il affirma a cette occasion que la question de la compatibilité entre
I'adhésion a la franc-magonneric et 'appartenance a la fonction judi-
ciaire avait jusqu’alors donné lieu exclusivement a des considérations
relatives a I'avancement des magistrats et a attribution de fonctions de
direction. A la suite de réactions polémiques de certaines personnalités
politiques — parmi lesquelles le président de la République — invoquant
P'inconstitutionnalité d’une telle approche, une mise au point juridique
du probleme s’était avérée nécessairc.

Se référant aux devoirs de fidélité et d’obédicnce des magistrats et
aprés avoir souligné que le droit de s’associer pour professer les idées
macgonniques n’était pas remis en cause de fagon générale, le Conseil
supéricur de la magistrature a toutcfois affirmé I'incompatibilité entre
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Pexercice des fonctions de magistrat et appartenance a la franc-
magonnerie en Italie, en raison du caractére secret de cette association,
des moyens d’action et des buts poursuivis par les loges magonniques
dans ce pays.

EN DROIT

I. LES GRIEFS DU REQUERANT

23. Invoquant les articles 9, 10 et 11 de la Convention, lc requérant
dénonce la violation des droits a la liberté de pensée, de conscience et de
religion, a la liberté d’expression, et a la liberté de réunion pacifique et
d’association.

24. La Cour estime que les faits invoqués par P'intéressé relévent plus
particulierement du champ d’application de I'article 11 de la Convention.
Pour cette raison, elle n’examinera les griels que sous I'angle de cette
disposition.

. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 11 DE LA
CONVENTION

25. Le requérant allegue que la décision du Conseil supérieur de la
magistrature, conlirmée par la Cour de cassation, de lui adresser un
avertissement 2 titre de sanction disciplinaire en raison de son appar-
tenance a la magonnerie a porté atteinte a son droit a la liberté de
réunion et d’association. Il invoque article 11 de la Convention, lequel
sc¢ lit comme suit:

« 1. Toute personne a droit a la liberté de réunion pacifique et a la liberté d’asso-
ciation, y compris le droit de fonder avec d’aurres des syndicats et de saffilier a des
syndicats pour la défense de ses intéréts.

2. L’excrcice de ces droits ne peut faire I'objet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures néeessaires, dans une société démocratique,
a la sécurité navionale, & la sGreté publique, 4 la défense de ordre et & la prévention da
crime, & la protection de la santé ou de la morale, ou a la protection des droits et libertés
d’autrui. Le présent article n'interdit pas que des restrictions légitimes soient imposces
a Pexercice de ces droits par les membres des forces armées, de la police ou de
I'administration de I'Etat.»

A. Sur P’existence d’une ingérence

26. La Cour considére qu’il y a eu ingérence dans le droit du requérant
de s’associer librement tel qu’il est garanti par larticle || de la Conven-
tion. Le Gouvernement ne le conteste pas.
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27. Pour étrc compatible avec larticle 11, une telle ingérence doit
satisfaire a trois conditions: &tre «prévue par la loi», viser un ou des buts
légitimes au regard du paragraphe 2 et étre «nécessaire, dans une société
démocratique », pour atteindre ce ou ces buts.

B. L’ingérence était-elle «prévue par la loi»?
1. Arguments des parties

a) Le requérant

28. Le requérant alfirme qu’aucunc loi italienne n’interdit a un
magistrat d’appartenir a la {ranc-magonnerie, a un parti politique, 3 un
syndicat ou a une Eglise. Il estime que larticle 18 du décret législatil
royal n® 511 de 1946 cst obsoléte et joue un réle purement formel en
ce quiil n'indique pas précisément les comportements et les actions
prohibés aux magistrats mais se limite a donner au Conseil supérieur de
la magistrature le pouvoir de déterminer quels sont ces comportements et
actions.

L’intéressé souligne en outre quc la Constitution italienne interdit
seulement les associations secrétes et celles qui poursuivent un but
politique par le biais d’organisations a caractére militaire. Il alfirme que
la magonnerie n’est pas une association secréte mais plutdt réservée,
comme d’autres groupements italiens tels que les partis politiques et
les syndicats; cependant, a la différence de la pratique suivie dans la
maconnerie, la liste des membres de ces derniers groupements n’est pas
rendue publique. En outre, la magonnerie n’est pas une organisation
paramilitaire et n’a que des finalités culturelles, humanitaires ct philan-
thropiques.

b) Le Gouvernement

29. Invoquant Parrét N.F. c. lialie (n® 37119/97, §§ 14-19 et 27, CEDH
2001-IX), le Gouvernement estime que la Cour a déja reconnu dans une
affaire similaire ’existence en droit interne d’une « base légale suffisante »
et accessible pour Pingérence litigieuse, & savoir Varticle 18 du décret de
1946 (ibidem, § 27).

Au sujet de la qualité de la loi, le Gouvernement [ait valoir que,
s’agissant de la condition de prévisibilité, 'ensemble des normes existant
en droit italien, c’est-a-dire les dispositions pertinentes de la Constitution,
Particle 18 du décret de 1946 et les deux directives du Conseil supérieur de
la magistrature, forment un cadre normatif clair et prévisible en raison
notamment de la «qualité personnelle» de ceux a qui il s’adresse et du
domaine d’application.
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2. Appréciation de la Cour

30. La Cour note qu’elle a déja cu a statuer sur la conformité avec
I’article 11 de la Convention de I'application — fondée sur I'article 18 du
décret de 1946 — ’une sanction disciplinaire infligée 2 un magistrat en
raison de son appartenance a la {ranc-magonnerie (arrét N.F. ¢. llalie
précité). Dans cet arrét, la Cour avait conclu que la sanction disciplinaire
avail unc base en droit interne (§ 27) et que la «loi» a son origine était
accessible (§ 28). En revanche, elle avait estimé que la condition de
prévisibilité n’était pas remplie (§8 29 a 34).

La Cour rappelle que les mots «prévues par la loi» [igurant aux
articles 8 2 11 de la Convention veulent d’abord que la mesure incri-
minéc ait une base en droit interne, mais ils ont trait aussi a la qualité de
la loi en question: ils exigent 'accessibilité de celle-ci aux personnes
concernées et une formulation assez précise pour leur permettre — en
s’entourant, au besoin, de conseils éclairés — de prévoir, a un degré
raisonnable dans les circonstances de la cause, les conséquences pouvant
résulter d’un acte déterminé (arréts Sunday Times ¢. Royaume-Uni (n” 1) du
26 avril 1979, série A n® 30, p. 31, § 49, Larissis el autres c. Gréce du 24 février
1998, Recueil des arréls el décisions 1998-1, p. 378, § 40, Hashman et Harrup
¢. Ropaume-Uni [GC], n" 25594/94, § 31, CEDH 1999-VIII, Eglise métro-
politaine de Bessarabie et autres c. Moldova, n° 45701/99, CEDH 2001-X1I).

Pour répondre a ces exigences, le droit interne doit offrir une certaine
protection contre des atteintes arbitraires de la puissance publique aux
droits garantis par la Convention. Lorsqu’il s’agit de questions touchant
aux droits fondamentaux, la loi irait a ’encontre de la prééminence du
droit, 'un des principes fondamentaux d’une société démocratique
consacrés par la Convention, si le pouvoir d’appréciation accordé a
I’exécutif ne connaissait pas de limites. En conséquence, elle doit définir
I’étendue et les modalités d’exercice d’un tel pouvoir avec une netteté
suffisante (arrét Hassan et Tchaouch ¢. Bulgarie [GC], n® 30985/96, § 84,
CEDH 2000-XTI; arrét N.F. c. [talie précité, § 29).

Le niveau de précision de la Iégislation interne — qui ne peut en aucun
cas prévoir toutes les hypothéses — dépend dans une large mesure du
contenu de linstrument en question, du domaine qu’il est censé couvrir
et du nombre et du statut de ceux a qui il est adressé (arrét Hashman el
Harrup précité, § 31).

31. En lespece, la Cour reléve que l'article 18 du décret de 1946,
interprété a la lumiere de la loi n® 17 de 1982 et de la directive de 1990,
constitue la disposition juridique ayant servi de fondement a la sanetion
prononcée contre le requérant. Elle conclut donc que la mesure disci-
plinaire avait une base en droit interne.

32. La Cour doit rechercher maintenant si, au vu des circonstances
particulieres de l'aflaire, la condition de la qualité de la loi a elle aussi
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été respectée. Elle doit donc vérifier si celle-ci était accessible et
prévisible.

33. Au sujet de Paccessibilité, la Cour constate que larticle 18 précité
répondait a ce critére, car il était public et, de surcroit, facilement
accessible au requérant de par son état. Le fait que la section disciplinaire
du Conscil supérieur de la magistrature et la Cour de cassation aient aussi
évoqué dans leurs motivations respectives la directive de 1993 — qui était
postérieure aux {aits reprochés — ne saurait tirer & conséquence. En cffet,
Particle 18 et la premiere directive du Conseil supérieur de la magistrature
constituaient en cux-mémes des textes qui répondaient a la condition de
I’accessibilité (voir, mutatis mutandis, Varrét Autronic AG c¢. Suisse du 22 mai
1990, série A n” 178, p. 25, § 57).

34. En ce qui concerne la prévisibilité, la Gour doit vérifier si la
législation nationale indiquait avec une précision suffisante les condi-
tions dans lesquelles un magistrat devait s’abstenir d’adhérer a la franc-
magonnerie. A cet égard, il y a licu de tenir compte aussi des exigences
particulieres du droit disciplinaire.

35. La Cour reléve d’abord que larticle 18 du décret de 1946 ne
définit pas si et de quelle maniére un magistrat peut exercer son droit
d’association. D’ailleurs, tout en affirmant la légalité dudit article au
regard de la Constitution italienne, la Cour constitutionnelle avait
indiqué que cette disposition avait un contenu général (paragraphe 19
ci-dessus).

36. Aux yeux de la Cour, il faut dans le cas du requérant distingucr
deux phases: celle de son appartenance a la franc-magonncerie, de 1981
jusqu’au 22 mars 1990 (adoption de la premiere directive du Conseil
supérieur de la magistrature), ct la période écoulée cntre cette date
et mars 1993, époque ot 'intéressé quitta la {ranc-magonnerie. En effet,
la directive adoptée par le Conseil supéricur de la magistrature en 1990
précisait que Padhésion de magistrats a des associations légales qui,
comme la f{ranc-magonnerie, étaient régies par certaines régles de
conduite, pouvait poser probl¢me (paragraphe 21 ci-dessus).

37. En ce qui concerne la premiére période, la Cour cstime que le seul
article 18 du décret ne fournissait pas assez d’éléments pour répondre a la
condition de prévisibilité. Le fait que I'Italie ait adopté en 1982 une loi
régissant le droit d’association — qui ordonnait également la dissolution
de la loge occulte nommée P2 (paragraphe 20 ci-dessus) ct interdisait
la participation a4 des associations secrétes — n’est pas une donnée
qui permettait au requérant de prévoir que adhésion d’un magistrat a
une loge magonnique légale pouvait poser un problémce sous I'angle
disciplinaire.

38. Au sujet de la scconde période, la Cour doit rechercher si
Particle 18, combiné avec la directive de 1990 (paragraphe 21 ci-dessus),
autorise A considérer que la sanction litigieusc était prévisible.
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39. A cet égard, elle note que la dircctive en cause avait é(¢ prise dans
le cadre de Pexamen de cette question spécifique qu’est 'appartenance de
magistrats a la [ranc-magonnerie. Dailleurs le titre du dossier était clair:
«Dossicr sur I'incompatibilité entre Pexercice de la fonction judiciaire et
adhésion de magistrats a la magonnerie ».

Toutefois, si ce titre était dénué d’ambiguité et si 'objet principal de la
dircctive était 'appartenance a la franc-macgonnerie, le débat qui a eu lieu
le 22 mars 1990 devant le Conseil supérieur de la magistrature visait a
poser un probleme plutét qu’a le résoudre.

La Cour en veut pour preuve le fait que la directive intervenait apres le
grand débat qui s’est tenu en Italie sur Pillégalité de la loge sceréte P2, Par
ailleurs, cette directive précisait seulement que «la loi interdit & évidence
aux magistrats de participer aux associations prohibées par la loi n® 17 de
1982». Au sujet des autres associations, elle contenait le passage suivant:
«le Conseil [supérieur de la magistrature] estime devoir signaler au
ministre de la Justice qu’il y a lieu d’étudier 'opportunité de proposer
d’éventuelles limitations au droit d’association des magistrats qui [assent
référence a toutes les associations qui — par leur organisation et leurs fins —
impliquent pour leurs membres des liens de hiérarchic et de solidarité
particulierement contraignants» (paragraphe 21 ci-dessus).

40. Enfin, la Cour juge important de souligner que le débat du 22 mars
1990 ne s’inscrivait pas dans un cadre ol 1l était question du contrdle
disciplinaire exercé sur les magistrats — comme cela fut le cas pour la
directive du 14 juillet 1993 — mais dans le¢ contexte de avancement de
ceux-ci (paragraphe 22 ci-dessus). De cc fait, il ressort d’un examen
global de la discussion que le Consell supérieur de la magistrature
s’interrogeait sur Popportunité pour un magistrat d’appartenir a la
magonnerie, mais ce débat ne faisait pas apparaitre que I"adhésion a cette
association pouvait dans tous les cas constituer une faute disciplinaire.

41. Par conséquent, les termes de la directive du 22 mars 1990
n’¢taient pas sulfisamment clairs pour permettre au requérant, personne
pourtant avisée et familiere du droit de par sa qualité de magistrat, de se
rendre compte — méme a la lumiére du débat ayant précédé 'adoption
dudit texte et de I’évolution intervenue a partir de 1982 — que son
adhésion a une loge magonnique risquait de lui valoir des sanctions.

La Cour trouve confirmation de son appréciation dans le fait que le
Conseil supérieur de la magistrature a lui-méme pergu la nécessité de
revenir sur la question le 14 juillet 1993 (paragraphe 22 ci-dessus), pour
affirmer en termes clairs 'incompatibilité de Uexercice des fonctions de
magistrat avec ’appartenance a la franc-magonnerie.

42. Dans ces conditions, la Cour conclut que Iexigence de prévisibilité
n’était pas remplic non plus pour la période postérieure a mars 1990 et
que, par conséquent, I'ingérence n’était pas prévue par la loi. Partant, il y
a cu violation de I’article 11 de la Convention.
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C. Le respect des autres conditions fixées par le paragraphe 2 de
Particle 11

43. Ayant conclu quc 'ingérence n’était pas prévuc par la loi, la Cour
n’estime pas nécessaire de vérifier si les autres conditions requises par le
paragraphe 2 de Particle 11 de la Convention — & savoir ’existence d’un
but légitime et le caractére nécessaire de l'ingérence dans une société
démocratiquc — ont été respectées en 'espéce.

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

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

«Si la Cour déclare quil y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et si le
droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d'effacer qu'imparlaitement les
conséquences de cette violation, la Cour accorde i la partic 1ésée, s'il y a lieu, une
satisfaction équitable.»

A. Dommage

45. Dans ses demandes déposées en application de 'article 60 du régle-
ment de la Cour, le requérant a invité la Cour A prier I’Etat défendeur de
mettre fin aux violations constatées par ’adoption de toute mesure prévue
au niveau national. Se fondant sur la Recommandation Rec(2000)2
du Comité des Ministres aux Etats membres «sur le réexamen ou la
réouverture de certaines affaires au niveau interne suite a des arréts de
la Cour curopéenne des Droits de THomme » (adoptée par le Comité des
Ministres le 19 janvier 2000, lors de la 694° réunion des Délégués des
Ministres), 'intéressé demande la révision de la procédure disciplinaire.
Il rappelle que 'arrét de la Cour européenne serait a considérer comme
un «fait nouveau» qui, aux termes de Particle 37 § 6 du décret de 1946,
permet de demander la révision de la procédure disciplinaire.

Durant la procédure orale, le requérant a aussi réclamé une somme au
titre du dommage moral. Il a précisé cependant qu’il ne cherchait pas a
obtenir un gain financier mais plutdt une victoire morale permettant de
réfuter la prétendue illicéité de son appartenance a la [ranc-magonnerie.
Il s’en remet a l'appréciation de la Cour pour la détermination du
montant.

46. Le Gouvernement remarque que l'intéressé a présenté pour la
premieére fois sa demande relative au préjudice moral 4 laudience du
25 juin 2003. 11 considére toutefois qu’un constat de violation repré-
senterait unc satisfaction équitable quant au dommage moral.

Le Gouvernement estime en outre que le requérant n’a pas prouvé
Pexistence de ce dommage.
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47. La Cour rappelle que, dans le cadre de 'exécution d’un arrét en
application de Particle 46 de la Convention, un arrét constatant une
violation entraine pour UEtat délendeur Iobligation juridique au regard
de cette disposition de metire un terme a la violation et d’en cflacer les
conséquences de maniére a rétablir autant que faire se peut la situation
antérieure a celle-ci. St en revanche le droit national ne permet pas ou ne
permet quimparfaitement d’effacer les conséquences de la violation,
l'article 41 habilite la Cour a accorder a la partie lésée, s’il y a lieu, la
satislaction qui lui semble appropriée. Il en découle notamment que
I'Liat défendeur reconnu responsable d’une violation de la Convention
ou de ses Protocoles est appelé non seulement a verser aux intéressés les
sommcs allouées au titre de la satisfaction équitable, mais aussi a choisir,
sous le controle du Comité des Ministres, les mesures générales et/ou, le
cas échéant, individuelles a adopter dans son ordre juridique interne afin
de mettre un terme a la violation constatée par la Cour et d’en efflacer
autant que possible les conséquences (Scozzari el Giunla ¢. Ilalie [GC],
n* 39221/98 et 41963/98, § 249, CEDH 2000-VIII; Pisano ¢. llalie (radia-
tion) [GC], n® 36732/97, § 43, 24 octobre 2002).

En outre, il résulte de la Convention, et notamment de son article |,
qu’en ratifiant la Convention les Etats contractants s’engagent a faire en
sorte que leur droit interne soit compatible avec celle-ci. Par conséquent,
il appartient a2 I'Etat défendeur d’éliminer, dans son ordre juridique
interne, tout obstacle éventuel & un redressement adéquat de la situation
du requérant.

Iin Pespece, il incombe a PEtat délendeur de mettre en ceuvre les
moyens propres a eflacer les conséquences du préjudice relatil a la
carricre de l'intéressé ayant pu ou pouvant résulter de la sanction
disciplinaire infligée a celui-ci et considérée par la Cour comme contraire
a la Convention.

48. En ce qui concerne le préjudice moral, la Cour constate que le
requérant n’a pas soumis de demande chiffrée. Toutelois, 2 Paudience du
25 juin 2003, 1l s’en est remis a Ja sagesse de la Cour. Celle-c1 estime que
Pintéressé a nécessairement subi un préjudice du fait des souflrances
psvchologiques et morales liées a ladoption et a Papplication de la
mesure disciplinaire prise a son encontre. Statuant en équité, comme le
veut I'article 41 de la Convention, la Cour lui alloue a ce titre fa somme

de 10000 euros (EUR).

B. Frais et dépens

49. Le requérant réclame le remboursement des frais relatifs a la
procédure disciplinaire, soit 8 500 EUR, ainsi que des dépenses alférentes
a la procédure devant la Cour, qu’il chiffre a 12000 EUR.

50. Le Gouvernement s’en remet & la sagesse de la Cour.
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31. S’agissant de la procédure devant les juridictions internes, la Cour
reléve qu’clle avait é1é mise en ceuvre pour remédier au griel ayant abouti
au constat de violation.

Statuant cn équité, comme le veut P’article 41 de la Convention, la Cour,
au vu des démarches écrites et orales manifestement accomplies par
Iavocat de M. Macstri, alloue a ce dernier la somme de 4 000 EUR, qui
est proche de cellc accordée a M. N.F. dans I'arrét du méme nom (§ 47).

En ce qui concerne les frais afférents a la procédure devan clle, la Cour
rappelle que la chambre initialement saisie a porté Paffairc devant la
Grande Chambre i la suite d’un dessaisissement (article 72 du regle-
ment). Par conséquent, elle estime raisonnable d’accorder au requérant

la somme de 10000 EUR.

C. Intéréts moratoires

32. La Cour juge approprié de calquer lc taux des intéréts moratoires
sur le taux d’intérét de la facilité de prét marginal de la Banque centrale
européenne majoré dc trois points de pourccntage.

PAR CES MOTIIFS, LA COUR

1. Dit, par onze voix contre six, qu’il y a eu violation de Particle 11 de la
Convention;

2. Dit, par onzc voix contre six,

a) que PEtat défendeur doit verser au requérant, dans les trois mois,
les sommes suivantes:

1. 10000 EUR (dix mille curos) pour dommage moral,

. 14000 EUR (quatorze mille euros) pour frais ct dépens,

iti. tout montant pouvant étre da a titre d’impdt sur lesdites sommes;
b) qu’a compter de Pexpiration dudit délai ct jusqu’au versement, ces
montants seront a majorer d’un intérét simple a un taux égal a celui de
la facilité de prét marginal de la Banque centrale européenne appli-
cable pendant cette période, augmenté de trois points de pourcentage;

3. Rejette, a I'unanimité, la demande de satislaction équitable pour le
surplus.

Fait en [rancais et en anglais, puis prononcé en audicnce publique au
Palais des Droits de ’'Homme, a Strashourg, le 17 {évrier 2004.

Luzius WILDIIABER
Président
Paul MAHONEY
Greffier
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Au présent arré( se trouve joint, conflormément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du reglement, I'exposé des opinions dissidentes
suivantes:

— opinion dissidente commune 2
M. Birsan, M. Jungwiert et M™ del Tulo;

— opinion dissidente de M. Loucaides, a laquelle se rallic M. Birsan.

M. Bonello, M™ StraZnicka,

LW.
P.JM.
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OPINION DISSIDENTE COMMUNE A M. BONELLO,
M™ STRAZNICKA, M. BIRSAN, M. JUNGWIERT
ET M™ DEL TUFO, JUGES

(Traduction)

1. Nous ne souscrivons pas i la conclusion de la majorité selon laquelle
I'ingérence de ’Etat dans Pexercice par le requérant de ses droits protégés
par Particle 11 n’était pas «prévuc par la loi» dans la mesure ou la
condition de prévisibilité n’était pas respectée .

2. A notre avis, le requérant, un magistrat censé étre versé dans le
droit, savait, ou aurait raisonnablement dii savoir, qu’il encourait des
sanctions disciplinaires en s’affiliant 2 une loge magonnique italienne.
L’ordre juridique italien renferme des indications claires et incontour-
nables qui n’auraient pas dii laisscr subsister ¢ moindre doute dans
Pesprit de I'intéressé sur 'incompatibilité¢ de appartecnance A la franc-
magonnerie italienne avec 'exercice de fonctions judiciaires.

3. La majorité conclut qu’aucune des mesures qui avaient cours en
Italie avant 1993 - dont la directive adoptée par le Conseil supéricur
de la magistrature le 22 mars 1990 — n’était «suffisamment claire» pour
permctire au requérant de prévoir qu’il encourait une sanction disci-
plinaire s’il s’affiliait 4 unc loge magonnique. Pour parvenir & cette
conclusion, la majorité a dii a plusieurs reprises [airc abstraction de la
jurisprudence constante de la Cour {(ct de la Commission) ct de la
profusion de constatations de (ait dans le dossier.

L’ingérence

4. 1l faut souligner d’emblée que le requérant lui-méme n’a jamais
prétendu pour se défendre devant les juridictions italienncs qu’il n’aurait
pu prévoir que I’appartenance a une loge maconnique était incompatible,
en vertu des dispositions italiennes, avec l'exercice de ses [onctions
judiciaires. C'est uniquement en dernier recours, devant cette Cour, qu’il a
découvert la non-prévisibilité de l'interdiction. Devant les tribunaux italiens, il
a sculement fait valoir pour sa défense qu’en réalité il ignorait Pinter-
diction faite aux magistrats d’adhérer a la franc-magonnerie et, en droit,
que cette prohibition était contrairc a son droit a la liberté d’association
au regard dc la Constitution, et également que la sanction prise a son
encontre était insuffisamment motivée”.

1. Paragraphe 42 de Parvét.
2. Paragraphe 14.
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3. En d’autres termes, le requérant a toujours admis que Pordre juri-
dique italien comportait des régles interdisant aux magistrats d’adhérer
a la franc-maconnerie, mais il a soutenu que ces régles emportaient
violation de son droit fondamental A la liberté d’association et que la
sanction prise a son encontre n’était pas suffisamment motivée. Il n’a
jamais affirmé devant les juridictions internes qu’il n’aurait pu prévoir a
partir des régles en vigueur que I’appartenance 2 la franc-maconnerie
pouvait mener a des sanctions disciplinaires.

Qui est le meilleur interpreéte du droit national ?

6. Lesdiverses instances nationales de jugement qui ont été appelées a
trancher cette question ou a juger le requérant n‘ont eu absolument
aucune réticence a trouver dans la directive de 1990 sur la franc-
maconneric a 'intention des magistrats, et dans les régles ayant précédé
celle-ci, une base légale suffisamment claire et prévisible pour établir si
Pintéressé avait ou non manqué aux devoirs de sa fonction judiciaire en
s’affiliant 2 la franc-magonnerie.

Ainsi, se référant 2 un arrét de la Cour constitutionnelle dc 1981", le
Conselil supérieur de la magistrature (organe supréme de discipline des
magistrats), dans sa décision du 10 octobre 1995 relative a la cause du
requérant, constata que l'ordre juridique italien offrait une base légale
suffisante ct claile a I'interdiction faite aux magistrats d’adhérer a la
franc-maconnerie’. De méme, sur pourvoi du requérant, la Cour de
cassation confirma le 20 décembre 1996 Pexistence d'une base [égale
claire a interdiction’.

7. Selon la jurisprudence de la Cour, les instances nationales de
jugement sont les interprétes naturels du droit national. «La Cour
rappelle que c’est au premier chef aux autorités nationales, notamment
aux cours et tribunaux, qu’il incombe d’interpréter la législation interne,
le rélc de la Cour se limitant 2 vérificr la compatibilité avec Ja Convention
des effets de pareille interprétation.»' S’agissant des régles pouvant
étre considérées comme ayant été libellées avec une précision insuf-
fisante, la Cour a souligné qu’«il incombe au premier chef aux autorités
nationales d’interpréter et d’appliquer le droit interne»’ lorsque la
question se pose de savoir si une régle donnée est suffisamment claire et
prévisible.

Arrét n” 100 du 8 juin 1981.

. Paragraphe 13 de Parrét.

. Paragraphe 15.

Waite et Kennedy c. Allemagne [GCJ, n" 26083/94, § 54, CEDH 1999-1; Gorzelik et autres
[ Pologne [GC], n° 44158/98, § 100, également publié dans le présent volume

5. Vogt ¢. Allemagne, arrét du 26 septembre 1995, série A n® 323, p. 24, § 48.

-0 N0 —
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La Cour a également souligné qu’elle considérait les cours et les
tribunaux comme ¢tant les plus qualifiés pour interpréter et appliquer le
droit interne’.

Il est donc clair, du moins a ce jour, que la Cour refuse d’interpréter le
droit interne et considére 'interprétation des juridictions internes comme
étant correcte et contraignante. La Cour n’intervient qu’exceptionnelle-
ment, ct pas pour réinterpréter le droit interne; son action se borne a
rechercher si le droit interne tel qu’il est fixé par les autorités nationales est
compatible avec la Convention.

8. Compte tenu de cettc jurisprudence bien établie, il cst fort préoccu-
pant que la majorité ait choisi de passer outre a I'interprétation unanime
du droit italien faite & maintes reprises par les plus hautes instances
italiennes de jugement quant au caractére suffisant de la base légale
dans ce cas précis, el qu’clle ait jugé opportun de critiquer aprés coup
I'appréciation juridique constante et unanime des juridictions italiennes.

9. A notre avis, la majorité a totalement écarté le principe de subsi-
diarité (de méme que les principes de la théorie du «quatrieme degré de
juridiction» et de la marge d’appréciation), qui cst essentiel a la bonne
application de la Convention.

Contexte historique et social propre a I'Italie

10. Selon nous, il est important de rappeler d’emblée et trés brieve-
ment certains {aits qui ont profondément bouleversé la (ranc-magonnerie
italienne a partir des années 70: la découverte de «P2», une loge macgon-
nique secréte et déviante; Valfaire Licio Gelli; le fait que certaines loges
magonniques étaient soupgonnées d’étre impliquées dans des plans sub-
versifs visant a abattre la démocratie italienne; 'affaire Gladio; enfin,
certains indices donnant 2 penser qu'une partie de la franc-magonnerie
italienne entretenait des relations étroites avec la malia, le terrorisme et
le crime organisé. 1l faut également garder en mémoire lc rapport de la
commission d’enquéte parlementaire sur la loge P2, soumis par la pré-
sidente Tina Anselmi en 1984, et, notamment, le fait qu’un grand maftre
du Grande Oriente d’ltalie quitta association et [onda un nouveau courant
en raison de la situation douteuse dans laquelle se trouvait la franc-
magonncrie italienne, et le [ait que pour les mémes motifs la [ranc-
magonneric britannique décida formellement de ne pas reconnaitre le
Grande Oriente (C’est-a-dire 'association magonnique officielle) d’ltalie et
interdit & scs adhérents d’avoir des licns avec Jeurs fréres naliens.

1. Gitonas et autres ¢. Gréce, arrét du 1" juillet 1997, Recueil des arréts et décisions, 1997-1V,
p. 1235, § 44,
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C’est dans ce contexte social et historique que s’inscrivent les [aits en
causc et que Je requérant est resté affilié a la magonnerie.

La base légale de I'ingérence

Il. En ce qui concerne le contexte juridique a la lumiere duquel il
convient d’apprécier les [aits, nous observons les éléments suivants.

a) La Constilution ilalienne

Comme le souligne Parrét de la Cour, la Constitution de la République
italienne consacre:

— le principe de liberté d’association pour les citoyens, a des [ins que la
lot pénale n’interdit pas (article 18);

— le principe de légalité (article 25);

— le devoir de tous les citoyens d’&tres fideles a la République et a ses
lois (article 34 § 1);

— le devoir, pour les citoyens titulaires de charges publiques, de s’en
acquitter avec discipline et honneur, en prétant serment dans les cas
établis par la loi (article 54 § 2);

— le devoir pour les fonctionnaires d’étre au scrvice exclusil de la
nation (article 98 § 1);

— la possibilité de limiter par le biais de la loi le droit de s’alfilier a un
parti politique, notamment en ce qui concerne les membres de la
magistrature (article 98 § 3);

— le devoir pour les juges de n’étre soumis qu’a la loi (article 101 § 2).

On mentionnera également Particle 104 § 1, qui allirme Pautonomic et
'indépendance de la magistrature a ’égard de tout autre pouvoir.

b) L'article 18 du décret législatifropal n® 511 du 31 mai 1946

L’article 18 du décret législatil royal n” 511 du 31 mai 1946 (guarentigie
della magistratura) dispose que tout magistrat qui « manque a ses devoirs ou
a, dans le cadre de ses lonctions ou cn dehors de celles-ci, un comporte-
ment qui le rend indigne de la conliance et de la considération dont il doit
jouir, ou qui porte atteinte au prestige de lordre judiciaire» encourt une
sanction disciplinaire.

¢) Laloin' 17 du 25 janvier 1982

La loi n” 17 du 25 janvier 1982 a énoncé des restrictions au droit
d’association (article 18 de la Constitution) en matiére d’associations
secretes, et prévu la dissolution de la loge P2.

Cette loi n'cst pas pertinente dans cette allaire. Simplement, elle
a donné elfet a Particle 18 § 2 de la Constitution (interdiction des
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associations secrétes et de celles qui poursuivent, méme indirectement,
des buts politiques au moyen d’organisations de caractére militaire) dans
le contexte trés particulier de ’histoire italienne de cette période.

d) Arréls de la Cour constiluiionnelle

Deux arréts de la Cour constitutionnelle (sur la pénalisation de certains
types de comportements au sein de la magistrature) sont pertinents.

Les arréts n™ 145/1976 ct 100/1981 indiquent que les magistrats
jouissent des droits reconnus a tous lcs citoyens. Cependant, la fonction et
le réle qu’ils sont appelés a assumer justifient certaines restrictions a
I’exercice de ces droits, 4 deux conditions: les restrictions doivent étre
prévues par la loi et leur base légale doit avoir un caractere constitutionnel.

L’impartialité et 'indépendance des magistrats sont consacrées par les
articles 101 § 2 et 104 § 1 de la Constitution. Ces principes visent non
seulement a protéger la confiance et la considération dont un juge doit
jouir dans l'opinion publique, mais aussi a garantir la dignité de la
magistrature.

L’impartialité et 'indépendance sont des principes constitutionnels qui
doivent prévaloir sur les droits et libertés énoncés par la Constitution
lorsque les magistrats exercent ces droits et libertés de maniére
«atypique ».

Comme la Cour I'a relevé, ces arréts de la Cour constitutionnelle ont
également reconnu la compatibilité de article 18 du décret de 1946 avec
Iarticle 25 § 2 de la Constitution. La Cour constitutionnelle a souligné
qu'il scrait impossible d’énumérer a Particle 18 tous les types de
conduites pouvant étre jugés répréhensibles, tandis qu’un libellé plus
large et plus souple permet un meilleur équilibre cntre les deux intéréts
distincts: la confiance, la considération et le prestige dont jouit la
magistrature, d’'une part, et les droits de I'individu, d¢ Pautre. Dans les
affaires pénales également — ot la regle de la légalité mérite une
protection plus forte —, le principe de légalité est respecté méme lorsque
la disposition n’est pas trés précise, dés lors qu’il est possible de déter-
miner la conduite prohibée en s’appuyant sur des parametres objectifs ou
susceptibles d’&tre déduits.

En l'espéce, le requérant aurait raisonnablement di prévoir quc sa
conduite risquait de lui valoir une sanction disciplinaire fondéc sur
Iarticle 18.

Il était entré dans la magistrature en 1972 et aurait dd connaitre les
décisions adoptées par la Cour constitutionnelle italienne quelques
années avant son adhésion a la franc-maconnerie, en 1982. 1l aurait
di savoir en particulier que la liberté d’association peut faire Pobjet
de restrictions en vertu des principes constitutionnels d’impartialité ct
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d’indépendance, lorsque ces principes exigent respectivement une
apparence d’indépendance et 'absence de toute apparence de partialité.
Drailleurs, a la lumiére du contexte social, historique et juridique
propre au systéme italien, il était déja inévitable que la conduite du
requérant serait jugée contraire a article 18 du décret de 1946.

¢) La directive du Conseil supérieur de la magistrature du 22 mars 1990

Un élément clé tient au fait que le Conseil supérieur de la magistrature
a adopté le 22 mars 1990 une directive selon laquelle «la participation de
magistrats a des associations comportant un lien hiérarchique et solidaire
particulierement fort, au moyen de I’établissement, par des voies solen-
nclles, de liens comme ceux requis par les loges magonniques, pose des
problémes délicats de respect des valeurs de la Constitution italienne ».

12, Cette directive a ¢été adoptée a l'initiative du président de la
République italienne, qui préside le Conseil supérieur de la magistra-
ture. Elle a été publiée dans le bulletin officicl (Verbali consiliari) sous
I'intitulé: «Extrait du procés-verbal de la séance tenue le 22 mars 1990
au matin sur lincompatibilité entre Uexercice de fonctions judiciaires et apparte-
nance @ la franc-magonnerie »'.

13. En ouvrant la séance, le président du Conseil supérieur de la
magistrature a rappelé aux magistrats le message du président italien
«concernant ['incompatibilité entre Uexercice de fonctions judiciaires et ['apparte-
nance & la franc-magonnerie »*.

14. En déposant la proposition de texte, M. Racheli, rapportcur pour la
directive, s’est exprimé en des termes qui auraient difficilement pu étre
plus explicites et percutants. [1 a mentionné a plusieurs reprises — et a
regu un écho favorable ~ les conclusions affligeantes du rapport de la
commission d’enquéte parlementaire (rapport Tina Anselmi) sur les
scandales passés et présents qui ébranlaicnt I'Italie en raison de Iinfil-
tration d’une [ranc-magonnerie dévoyée dans toutes les sphéres du
pouvoir, infiltration qui a abouti 4 la mainmise sur toutes les institutions
démocratiques, notamment sur le pouvoir judiciaire, et mis en péril tous
les secteurs de la vie publique italiennc ct Pensemble de la franc-
magonnerie italienne.

Le rapporteur a indiqué sans ambages que la directive avait pour scul
but d’affirmer I'incompatibilité de I’exercice des fonctions de magistrat
avec 'appartcnance a la franc-magonnerie italienne. « L’application dudit
avis de la Cour constitutionnelle exclut la possibilité pour les magistrats
d’&tre membres d’associations qui, par les liens de la hiérarchie, et par les
idéologies qu’elles professent et appliquent, peuvent amencr les citoyens a

1. Ttalique ajouté par nous.
2. ltalique ajouté par nous.
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croire que I’exercice du pouvoir judiciaire peut €tre perverti au profit de
’association ou de ses membres. En ce qui concerne la franc-magonnerie,
il est largement admis que 'image du pouvoir judiciaire a été considé-
rablement ternie. »'

15. Le rapporteur et les divers autres membres du Conscil supérieur
de la magistrature qui sont intervenus dans le débat ont expliqué en détail
le fondement de la directive en droit italien. En quelques mots, 'incom-
patibilité entre 'exercice du pouvoir judiciaire et la franc-maconnerie
italienne découle de la violation du principe constitutionnel selon lequel
les juges ne doivent obéir qu’a la loi, tandis qu’un franc-magon est
solennellement tenu «de jurer, sans hésitation ou désaccord, obéissance
aux ordres qui [lui] sont donnés par le Souverain Tribunal des 31 ¢t par
le Conseil des 33 du Rite écossais ancien et accepté»”. De plus, le lien de
solidarité — confirmé par serment — qui unit les magons italiens est incom-
patible avec P'indépendance et Pimpartialité indispensables au pouvoir
judiciaire. Le reglement intérieur de la loge Montecarlo, par exemple,
imposait ¢galement a scs membres le devoir «d’étudier et d’analyser le
pouvoir dans le but de le conquérir, de 'exercer, de le conserver et de le
consolider ».

16. Le Conscil supéricur de la magistrature n’a pas mené le débat ni
adopté la directive ex nihilo (voir le paragraphe 10 de la présente opinion).
Le requérant savait et étail manifestement censé savoir (méme s’il
affirme 'avoir ignoré) que le rapport officiel et largement publié de la
commission d’enquéte parlementaire sur la franc-magonnerie en Italic
avait révélé le préjudice colossal que 'image, la crédibilité et autorité
des institutions officielles, notamment du judiciaire, avaient subi du
fait de leur infiltration par une franc-macgonnerie italienne dévoyée. Ce
rapport n‘aurait di laisser aucun doute 2 un magistrat italien de bonne
foi quant au conflit insoluble existant entre I'excrcice du pouvoir judi-
ciaire ct Pappartenance a des loges magonniques. Ce rapport, qui a été
largement diffusé comme P’a indiqué le rapporteur, ne faisait pas état de
sentiments individuels mais «prenait acte des opinions du peuple italien »
au sujet de la contamination pernicieuse des organes vitaux dc I'Etat
par une franc-magonnerie dévoyée. Le requérant a fait peu de cas des
«opinions du peuple italicn», exprimées de maniére si ouverte et avec
tant de préoccupation par le pouvoir législatil de la République qu’il
s’étlait engagé a servir.

L’analyse du rapportcur, publide officiellement avec la directive, met en
évidence que «l’appartenance a la franc-magonnerie — ainsi qu’a toute
association ayant une structure hiérarchique trés forte et des liens de

1. Verbali consiliari, p. 103.
2. Ibidem.
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solidarité indestructibles — est en soi source d’affaiblissement, non
seulecment en apparence mais aussi et surtout dans la «réalité concréte»
(...) L’appartenance a la [ranc-magonneric apparait alors comme une
obligation qui vient objectivement se superposer au serment de lovauté
prescrit par Particle 54 de la Constitution et a 'obligation premiére du
juge qui ne doit obéir qu’a la loi. »'

17. La directive, votée dans le contexte des travaux préparaloires
susmentionnés, a été adoptée par le Conseil supérieur de la magistrature
par vingt-quatre voix et cing abstentions.

18. Ces avertissements, largement diffusés, précis et sans équivoque,
communiqués olficiellement avec la directive elle-méme, auraient di bter
au requérant tout doute qu’il avait encore sur le fait que Pappartenance
a une loge magonnique constituait une infraction disciplinaire passible
de poursuites. A notre avis, 'intéressé n’était pas séricux en affirmant
— d’ailleurs tardivement et comme ligne de défensc extréme — qu’il avait
pu penser de bonne foi qu’un juge italien pouvait entrer dans la franc-
maconnerie avec la bénédiction de la loi. Cet argument est si peu réaliste
que le requérant n’a jamais jugé opportun de le présenter durant la
procédure disciplinaire dont il a fait 'objet en Italic.

La jurisprudence de la Cour et de la Commission sur I'accessibilité
et la prévisibilité

19. Nous ne pouvons admettre que les dispositions italiennes sur
Pincompatibilité entre l'exercice de fonctions judiciaires et apparte-
nance a la franc-magonnerie en Italie puissent en aucune maniére étre
jugées vagues, inaccessibles ou imprévisibles quant a leurs conséquences.
Elles sont au contraire aussi catégoriques ¢t fortes que possible. Néan-
moins, a supposer qu’elles puissent étre considérées comme patissant
d’une certaine ambiguité, nous jugeons utile de récapituler la position de
la Cour — du moins a ce jour — sur cette question.

20. La Cour a affirmé a maintes reprises que toute ingérence dans
Pexercice de certains droits [ondamentaux doit étre «prévue par la loi»
et que la lol restrictive en question doit étre accessible et prévisible. Nous
souscrivons sans réserve a ces principes. Néanmoins, dans sa juris-
prudence, la Cour a veillé a la nécessité de tempérer cette déclaration
générale, cu égard aux impératifs d’ordre pratique. Elle a admis (e cela
devrail élre particuliérement évident s’agissant de mesures disciplinaires), comme
en l’espece, qu’«il [pouvait] ére difficile (...) de rédiger des lois d’une
totale précision et qu’une certaine souplesse [pouvait] méme se révéler
souhaitable pour permettre aux juridictions intcrnes de laire évoluer le

1. Ihidem, p. 104.
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droit en fonction de ce qu’elles juge[aient] étre des mesures nécessaires
dans l'intérét de la justice»'.

21. Concernant Pexigence de prévisibilité, la Cour a reconnu le besoin
de {lexibilité. La sécurité juridique peut étre établic en tenant compte
non seulement du libellé des dispositions pertinentes, mais aussi de
Pinterprétation qu’en font les juridictions nationales et d’autres types
d’orientations facilement accessibles quant a leurs signification et appli-
cation.

22. La Commission a souligné que d’autres critéres de prévisibilité
devaicnt s’appliquer aux infractions a la discipline. Dans une affaire
relative 4 la révocation d’un fonctionnaire et soulevant la question de la
prévisibilité, elle constata que la procédure disciplinaire & 'encontre de
Pintéressé était «prévue par la loi» (les dispositions ne sont pas citées),
relevant que «le droil disciplinaire est forcément rédigé en lermes généraux »*.

23. La Cour a estimé que le niveau de précision requis de la 1égislation
interne «dépend[ait] dans une large mesure du texte considéré, du
domaine qu’il couvr[ait] ainsi que du nombre et de la qualité de ses desti-
nalaires ». En d’autres termes, une loi destinée a des spécialistes n’a pas
besoin d’étre aussi explicite qu’unc loi rédigée 4 intention de profanes.
En matiére de discipline (militaire), la Cour a fait observer que «la
rédaction de dispositions décrivant le détail des comportements ne se
[concevait] guére »*,

24. S’agissant des exigences de clarté et de prévisibilité de la loi, la
Cour a en outre considéré qu’«une disposition légale ne se heurt[ait] pas
a I'exigence qu'impliqu[ait] la notion «prévue par la loi» du simple fait
qu’elle se prét[ait]  plus d’unc interprétation»’.

25. Dans un autre arrét de principe, la Cour a analysé 'élément de
prévisibilité essentiel a toute loi invoquée comme basce 1égale a ’appui de
la restriction d’un droit fondamental. Elle a constaté que «la législation
suédoise appliquée en Pesptce s’exprim[ait] certes en termes assez
généraux et confér[ait] un large pouvoir d’appréciation (...) Toutelois,
les circonstances pouvant commander la prise en charge d’un enfant, ou
présider a P'exécution de pareille décision, [élaient] si diverses qu'on ne
[pouvait] guére libeller une loi capable de parer & toute éventualité (...) Les iravaux
préparatoires de la législation (...) donnfaient] d’ailleurs, quand il s’agi[ssait] de
Pinterpréter et de Pappliquer, des indications sur [exercice de la facullé

|. Goodwin c. Royaume-Uni, arvét du 27 mars 1996, Recueil 1996-11, pp. 497-498, § 33.

2. Haseldine ¢. Royaume-Uni, n” 18957/91, décision de la Commission du 13 mai 1992, Décisions
etrapports (DR) 73, p. 237 — italique ajouté par nous.

3. Chorherr c. Autriche, arrét du 25 aotin 1993, série A n" 266-B, pp. 35-36, § 25 —italique ajouté
par nous.

+. Vereinigung demokratischer Soldaten Osterreichs el Gubi c. Autriche, arrét du 19 décembre 1994,
séric A n” 302, pp. 15-16, § 31.

3. Arrét Vogt précité, p. 24, § 48.
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d’appréciation qu’elle accordfait] (...) En conclusion, les ingérences litigieuses
étaient « prévues par la loi»'.

26. Le dernier arrét de la Cour sur Paccessibilité et la prévisibilité de
dispositions restreignant la jouissance de droits fondamentaux est
prononcé aujourd’hui méme dans Paffaire Gorzelik et autres c. Pologne. Les
conclusions dans cette affaire comme dans de précédents arréts sont en
contradiction flagrante avec les constatations de la majorité en 'espéce:
«en raison méme du principe de généralité des lois, le libellé de celles-ci
ne peut présenter une précision absolue. Aussi de nombreuses lois se
servent-elles par la force des choses de formules plus ou moins floues,
afin d’éviter une rigidité excessive et de pouvoir s’adapter aux
changements de situation. L’interprétation et I'application de pareils
textes dépendent de la pratique »™.

La Cour a ajouté: «II faut en plus avoir a 'esprit qu’aussi clair que le
libellé d’une disposition légale puisse étre, il existe immanquablement un
élément d’interprétation judiciaire, car il faudra toujours élucider les
points obscurs et s’adapter aux circonstances particulieres. A lui seul, un
certain doute a propos de cas limites ne suffit pas a rendre I'application
d’une disposition légale imprévisible. En outre, une telle disposition ne se
heurte pas & 'exigence de prévisibilité aux fins de la Convention du simple
fait qu’elle se préte a plus d’une interprétation. La fonction de décision
confiée aux juridictions [nationales) sert précisément a dissiper les
doutes qui pourraient subsister quant a l'interprétation des normes, en
tenant compte des évolutions de la pratique quotidienne ».

27. Cetarrétinsiste sur le fait qu’une restriction a 'exercice d’un droit
fondamental doit étre énoncée avec assez de précision pour permettre au
citoyen de régler sa conduite. Le requérant aurait di «&tre 2 méme de
prévoir, 2 un degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les
conséquences qui [pouvaient] découler d’un acte déterminé. [Ces consé-
quences] n'ont pas besoin d’étre prévisibles avec une certitude absolue: Uexpérience
révéle une telle certitude hors d’atleinte »*.

28. La Commission était Porgane que la Convention chargeait de
statuer sur les questions de recevabilité, et elle a maintes fols apprécié
la question de la prévisibilité en droit disciplinaire. Ainsi, elle estima que le
licenciement d’un employé aux Pays-Bas pour des raisons disciplinaires
était «prévu par la loi» en vertu de Particle 1639w du code civil, qui

1. Olsson c. Suéde (n" 1), arvét du 24 mars 1988, série A n” 130, pp. 30-31, §§ 62-63 - italique
ajouté par nous.

2. Voir Parrét Gorzelik et autres, précité, § 64, et les arrés suivants: Kokkinakis c. Gréce, 25 mai
1993, série A n® 260-A, p. 19, § 40; Sunday Times ¢. Royaume-Uni (n° 1), 26 avril 1979, sériec A
n® 30, p. 31, § 49; et Rekvényi c. Hongrie (GC], n” 25390/94, § 34, CEDH 1999-111.

3. Arrét Gorzelik et autres, précité, § 65 ; voir aussi Cantoni c. France, arrét du 15 novembre 1996,
Recueil 1996-V, p. 1628, § 32.

4. Arrét Rekvényi, précité, § 34 — italique ajouté par nous.
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disposait simplement qu’une «résiliation peut intervenir en cas de
changement de circonstances d’unc telle nature qu’il y a lieu de mettre
fin au contrat de travail »'.

29. De méme, la Commission a confirmé la légalité d’une sanction
disciplinaire (mise en disponibilité de la requérante) sur la base d’une
disposition du statut du personnel selon laquelle «les agents doivent garder
en toute circonstance une attitude digne et correcte et ne se livrer a aucun
acte susceptible de constituer un mauvais exemple ». Cette norme était suffi-
sante pour que la sanction appliquée fiit prévisible ct «prévue par la loi»”.

30. Dans une autre affaire, cn 1995, la Commission approuva comme
étant suffisamment prévisible et donc «prévue par la loi» unc régle
disciplinaire organisant la profession d’avocat ct indiquant que «tout
manquemecent a la probité, & honneur ou a la délicatesse (...) cxpose
Pavocat qui en est Pauteur [a des] sanctions (...) »".

31. Par ailleurs, la Cour a constaté qu’une interprétation judiciaire
tenant compte des changements sociaux était conforme a Particle 7%,

32. En appréciant la directive de 1990 sur le pouvoir judiciaire italien
et la franc-macgonneric ainsi que les autres mesures antéricures a ce texte,
la majorité n’a pris en compte aucun des nombreux critéres requis par la
jurisprudence de la Cour et de la Commission pour déterminer si I'ingé-
rence dans les droits du requérant avait une base légale suffisante. Elle a
négligé le fait que des régles générales sont suffisantes (et indispensables)
en droit disciplinaire, et n’a pas prété une attention satisfaisante «a la
qualité des destinataires de la norme» (en I'espéce, une personne censée
avoir unc cxpertise juridique). Il est encore plus regrettable que les
«travaux préparatoircs pertinents» ayant accompagné l'adoption de
cette norme n’alent pas été pris cn considération. Ils ont, en Poccurrence,
été publiés officiellement et ne laissent planer aucun doute sur le fait que
les normes en question interdisaient, dans des termes dénués de toute
équivoque, I'affiliation des magistrats italiens a des loges magonniques
italiennes.

Des exigences de prévisibilité distinctes selon qu’il s’agisse de
dispositions pénales ou de dispositions permettant une ingérence
dans P’exercice de certains droits fondamentaux

33. La Convention souligne Vexigence de «clarté» de la loi dans deux
circonstances: premi¢rement, dans la définition des agissements prohibés

L. Van der Heijden c. Pays-Bas, n" 11002/84, décision de la Commission du 8 mars 1985, DR 41,
p. 267.

2. Morissens c. Belgique, n" 11389/85, décision de la Commission du 3 mai 1988, DR 56, p. 130.
3. Zihlmann c. Suisse, n" 21861/93, décision de la Commission du 28 juin 1995, DR 82-A, p. 18.
4. S.W. c. Ropaume-Uni, arrét du 22 novembre 1995, séric A n” 335-B.
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par les lois pénales (doctrine de la «nullité pour manque de précision»
consacrée par Particle 7)'; deuxitmement, au sujet des dispositions
permettant une ingérence dans l'exercice de certains droits fonda-
mentaux {articies 8 a 11 par exemple). L’exigence de clarté semble de
toute évidence s’imposcr davantage dans le contexte « pénal » de PParticle 7.

34. Pourtant, assez récemment, la Cour a jugé suffisamment précise,
dans une affaire relevant de Particle 7, une loi pénale aux termes de
laquelle «tout agent de UEtat qui abuse de ses fonctions dans des
circonstances autres que celles prévues par le (...) code est condamné a
une peine d’emprisonnement d’une durée comprisc entre six mois et
trois ans, sclon la gravité de Pinfraction» (article 240 du code pénal
turc)®. Dans cette affaire, le requérant avait été condamné en vertu de
celle disposition a une peine d’un an d’emprisonnement ainsi qu’a une
lourde amende, et s’était vu interdire toute charge publique. Aucune
violation de l’article 7 ne fut constatée par la Cour; en fait, la requéte fut
rejetée comme étant irrecevable.

35. Il est étonnant que cette «non-loi» pénale, qui était vague et
équivoque, ait satisfait au critére draconien de clarté requis au titre de
article 7, alors que P'interdiction formelle, publique et réitérée pour les
magistrats italiens d’appartenir a la franc-magonnerie ne remplit pas la
condition moins stricte de clarté requise par article 11.

36. La présente opinion vise uniquement a établir si I'ordre juridique
italien offrait «une base légale suffisante» pour prendre des sanctions
disciplinaires a Uencontre du requérant en raison de son affiliation a une
loge magonnique. Nous n’avons pas analysé la nécessité de la restriction
en question dans une société démocratique.

1. Arvét Kokkinakis susmentionné, p. 22, §§ 51-533.
2. Ugurc. Turquie (déc.), n* 30006/96, 8 décembre 1998.



178 ARRET MAESTRI c. ITALIE

OPINION DISSIDENTE DE M. LE JUGE LOUCAIDES,
A LAQUELLE SE RALLIE M. LE JUGE BIRSAN

(Traduction)

Je suis en désaccord avec la majorité. Je pourrais approuver la
substance de lopinion dissidente du juge Bonello, mais je préfere fonder
mon dissentiment plus spécifiquement sur le raisonnement qui suit.

Comme la Cour I'a fait observer a juste titre dans P'arrét Chorkerr
c. Autriche (25 aofit 1993, série A n” 266-B, pp. 35-36, § 23), le niveau
de précision requis par la législation interne «dépend dans une large
mesure du texte considéré, du domaine qu’il couvre ainsi que du nombre et
de la qualité de ses destinataires» (c’est moi qui souligne). Ainsi, 'exi-
gence de clarté et de prévisibilité de la loi est fonction du sujet qu’elle est
censée couvrir et du degré de clarté et de prévisibilité qu’il est possible de
conférer a ce sujet.

Ce que j’entends souligner par |, ¢’est que le niveau requis de clarté et
de prévisibilité peut tout simplement étre impossible a atteindre dans
certains domaines. Or la loi n’oblige pas 4 'impossible (lex non cogit ad
impossibilia).

En lespéce, nous sommes dans le domaine des inlractions a la
discipline ; or, selon une regle élémentaire du droit disciplinaire univer-
sellement reconnue, il est impossible de mentionner exhaustivement ou
de spécifier tous les actes ou omissions pouvant constituer une infraction
de cc type.

En fait, ccla a dans une certaine mesure été reconnu par la Cour qui,
appelée a se pencher sur le droit disciplinaire dans I'affaire Vereinigung
demokratischer Soldaten Osterreichs et Gubi . Autriche (arrét du 19 décembre
1994, série A n° 302, pp. 15-16, § 31), déclara:

«En matitre de discipline militaire, la rédaction de dispositions décrivant le détail des
comporlements ne se congoil guére. Aussi les autorités peuvent-clles se voir contraintes
de recourir a des formulations plus larges. Encore faut-il que celles-ci offrent une
protection suffisanle contre l'arbitraire et permettent de prévoir les conséquences de
leur application. »

L’exigence selon laquelle «[les dispositions pertinentes doivent] (...)
[permettre] de prévoir les conséquences de leur application», dans la
troisieéme phrase de ce passage, est formulée dans des termes plus absolus
que le principe énoncé a la phrase précédente ne le permet logiquement. En
effet, si 'on admet que de nombreux types de comportements échappent
a toute description précise, on ne peut exclure qu’il soit parlois impossible
de prévoir les conséquences de pareils comportements.
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Il reste qu’en droit disciplinaire, certaines conduites ne peuvent étre
spécifiées de maniére expresse et sont d'ordinaire visées par une inter-
diction générale formulée en des termes larges, dont Pinterprétation et
Papplication dépendent des positions de la société en matiére sociale
et morale, telles que pergues par lorgane disciplinaire compétent au
moment spécifique ol l'interdiction est appliquée. Présenté avec perti-
nence par la Cour constitutionnelle italienne (voir le paragraphe 19 de
Parrét), cet argument n’est guére difficile a admettre, puisque le droit
disciplinaire ne vise pas a interdire des actes ou omissions spéciliques,
mais plutét a condamner une attitude ou une conduite générale qui,
dans la plupart des codes de discipline, est évoquée par le biais de
formules larges Lelles que «conduite incompatible avec les obligations ou
le statut» du fonctionnaire ou d’une autre personne visée par le code en
question.

Prenons par exemple l'«obligation de réserve» applicable en droit
(rangais aux membres de la fonction publique : il est impossible d’énumérer
les cas précis dans lesquels il y a manquement a cette obligation.

La Convention elle-mé&me nous en donne un exemple : un juge peut étre
révoqué s’«il a cessé de répondre aux conditions requises» (article 24),
'une de ces conditions étant qu’il jouisse «de la plus haute considération
morale» (article 21 § 1). On ne peut sérieusement nier qu’il est impossible
de définir ou de décrire précisément ou exhaustivement les différents
types de conduites risquant d’étre jugés incompatibles avec «la plus
haute considération morale».

En matiére de droit disciplinaire, il est donc inévitable que seule
une indication générale (éventuellement accompagnée par un certain
nombre d’interdictions spéciliques) quant au type de comportement
pouvant passer pour une infraction disciplinaire soit possible, et que le
niveau de prévisibilité soit souvent moins élevé que dans d’autres cas ol
on peut en fait obtenir une plus grande clarté et une plus grande
prévisibilité de la loi.

Ainsi, certains manquements a la discipline ne peuvent pas dans tous
les cas étre prévus avec la certitude requise, bien qu’il faille & mon sens
assurer la meilleure protection possible contre I'arbitraire, et ce premiére-
ment en veillant & ce que la description de la conduite prohibée, quoique
large, soit 2 méme d’indiquer le type de conduite qui risque raisonnablement
d’étre considéré comme étant interdir, et deuxiémement en prévoyant
la possibilité d’un contréle juridictionnel indépendant de la décision
litigieuse par 'organe disciplinaire compétent.

En Uespéce, PParticle 18 du décret de 1946 précise que tout magistrat
qui «manque a ses devoirs ou a, dans le cadre de ses fonctions ou en
dehors de celles-ci, un comportement qui le rend indigne de la conliance
et de la considération dont il doit jouir, ou qui porte atteinte au prestige de
Pordre judiciaire» fait I'objet d’une sanction disciplinaire. Cette dispo-
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sition va dans le sens de l'interdiction générale qui figure dans le droit
disciplinaire tel qu’évoqué ci-dessus. Comme dans d’autres ordres juri-
diques, c’est & l'organe disciplinaire compétent qu’il appartient de
décider si une conduite particuliere dans une situation donnée s’analyse
en un comportement incompatible avec I'interdiction générale en cause.
La question est de savoir si dans cette affaire la conduite jugée incom-
patible avec cette interdiction (Pappartenance 4 une loge macgonnique),
sur la base des conclusions factuelles de 'organe disciplinaire, pouvait
raisonnablement étre considérée comme étant visée par l'interdiction.
On rappellera a cet égard que, d’apres le proces-verbal, Porgane disci-
plinaire est parvenu a la conclusion que le requérant avait eu une
conduite prohibée en tenant compte des éléments suivants:

a) la «dévalorisation résultant de 'appartenance a la maconneric (...)
et ce a cause de la déchéance qu’engendre le [ait de rassembler un certain
nombre de personnes au sein de la loge P2, avec des programmes de prise
de contrdle des pouvoirs publics ct de subversion des institutions démocra-
tiques, aiusi qu’en raison de la collusion de certaines loges magonniques
avec la mafia et le crime organisé » (voir le paragraphe 13 de 'arrét);

b) Plincompatibilité entre le serment du franc-magon ct celui du
magistrat, Pexistence d’un lien de subordination entre les francs-magons,
le «rejet» de la justice de PEtat au profit de la «justice » magonnique et
I'indissolubilité du lien magonnique, méme dans I’hypothése d’un
adhérent souhaitant quitter la franc-maconnerie (ibidem).

Tous ces éléments existaient avant 1982,

Il est vrai que 'on a également évoqué la directive du 14 juillet 1993,
qui fut prise alors que le requérant avait déja quitté la franc-magonnerie,
et qui pour cette raison a — a juste titre — été négligée par la Cour
dans cette affaire. Toutefois, cette directive indiquait simplement, de
maniére formelle, ce que I'on savait déja étre la pratique, par exemple
la grande discrétion de I'association. Le fait que les loges magonniques
gardaient le secret sur leurs fonctions, leurs cérémonies et leurs procé-
dures était connu du public et aurait di I'étre du requérant. La directive
en question n’a pas révélé cette caractéristique mais I'a simplement
confirmée de manitre officielle. Les autres éléments sur lesquels s’est
appuyé lorgane disciplinaire, comme nous I'avons dit, auraient égale-
ment dii étre connus de toute personne placée dans la situation du
requérant, et ils doivent ¢n eux-mémes justifier la conclusion que Pinté-
ressé n'aurail pas di avoir de mal, vu les circonstances, a percevoir au
moins le risque quc son appartenance a la loge maconnique puissc
raisonnablement étre considérée comme unce infraction disciplinaire.
Cela vaut également si 'on part du principe que la directive du 22 mars
1990 n’indiquait pas clairement et en des termes abondants que Pappar-
tenance a la magonneric constituait pour un magistrat un manquement
a la discipline.
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Méme si rien n’a été dit & ce sujet dans unc directive, il y avait a
mes yeux sullisamment d’éléments montrant dans les circonstances
de P’espéce qu’en adhérant a la franc-magonnerie un magistrat courait
un risque raisonnablement prévisible de commettre une infraction a la
discipline.

Je ne souscris pas a affirmation de la Cour selon laquelle 'adoption
par le Conseil supérieur de la magistrature de la directive du 14 juillet
1993 — qui indique clairement Pincompatibilité entre 'exercice de
fonctions judiciaires et "appartenance 2 la franc-macgonnerie — confirme
Pidée que jusqu’a cetre date pareille adhésion ne pouvait passer pour une
infraction disciplinaire. Comme je Pai dit, la directive en question a
simplement officialisé latritude qui prévalait s’agissant de la conduite
que toute personne placée dans la situation du requérant jugerait
raisonnablement susceptible de constituer une infraction a la discipline.
La directive n’était pas censée introduire un principe nouveau; elle a
simplement clarifié un principe existant, dissipant par la tout doute
poussible. Quoi qu’il en soit, les autres faits sur lesquels reposait la
décision disciplinaire existaient bel et bien et n'ont pas été contestés a
’époque considérée; comme je I'ai expliqué, ils pouvaient raisonnable-
ment étayer le constat qu’une infraction disciplinaire avait é(é commise.

Pour toutes les raisons qui préceédent, j'estime qu’il n’y a pas eu
violation de la Convention en Pespécc.
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SUMMARY'

Disciplinary sanction imposed on judge for membership of Masonic lodge

Article 11

Freedom of assoctation — Disciplinary sanclion imposed on judge for membership of Masonic
lodge — Interference — Prescribed by lave — Accessibility — Foreseeability

The applicant is a judge. Disciplinary proceedings were instituted against him on
account of his membership of a Masonic lodge between 1981 and March 1993. In
1995 the disciplinary section of the National Council of the judiciary gave him a
reprimand. He appealed to the Court of Cassation without success.

Held
Article I'l: The disciplinary sanction against the applicant had amounted to
interference with his right to freedom of association. The sanction had had a basis

in law, namely Article 18 of a 1946 decree on the safeguards afforded to members of
the State legal service, construed in the light ol a 1982 law on the right of association
and a directive issued on 22 March 1990 by the National Council ol the Judiciary;
those instruments had been public and accessible. As to the requirement of fore-
sceability regarding the effects of domestic law, it had to be ascertained whether
the national legislation had laid down with sufficient precision the conditions in
which a judge should refrain [rom joining the Freemasons. In that connection, the
particular requirements of disciplinary regulations also had to be taken into
account. Between the time when the applicant had joined the I'reemasons and the
adoption of the directive in 1990, Article 18 of the 1946 decree on its own had not
contained sufficient information to satisfy the condition ol foreseeability, and the
cnactment of the 1982 law had not cnabled the applicant to foresee that a judge’s
membership of a legal Masonic lodge could give rise to a disciplinary issue.
With regard to the subsequent period until the applicant’s departure [rom the
Freemasons in 1993, it had to be determined whether Article 18 of the decree,
combined with the directive of 22 March 1990, supported the proposition that
the sanction in question had been foreseeable. The directive had been issued in
the context of an examination of the specific question of judges’ membership of
the Freemasons. However, although the title of the report on the directive had
been clear — “Report on the incompatibility of judicial office with membership of
the Freemasons” — and the directive had indeed been primarily concerned with
membership of the I'reemasons, the debate held on 22 March 1990 beflore the

. This summary by the Registry does not bind the Courl.
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National Council of the Judiciary had sought to formulate, rather than solve, a
problem. The directive had been adopted after the major debate in Italy on the
unlawfulness of the secret P2 lodge. It had merely stated: “Naturally, members of
the judiciary are prohibited by law from joining the associations proscribed by Law
no. 17 of 1982” and, with regard to other associations, had contained the following
passage: “the [National] Council [of the Judiciary] considers it necessary to suggest
to the Minister of Justice that consideration be given to the advisability of proposing
restrictions on judges’ freedom of association, to include a reference to all associa-
tions which — on account of their organisation and ends — entail for their members
particularly strong bonds of hierarchy and solidarity.” Lastly, the debate of 22 March
1990 had taken place in the context not ol disciplinary supervision of judges but of
their career progression. It was therefore clear from an overall examination of the
debate that the National Council of the Judiciary had been questioning whether it
was advisable for a judge to be a Freemason, but there had been no indication in the
debate that membership ol the Freemasons could constitute a disciplinary offence in
every case. Consequently, the wording of the directive of 22 March 1990 had vot
been sulficiently clear to enable even a person well-versed in the law, like the
applicant, to realise — even in the light of the debate prior to the adoption of the
directive and of developments since 1982 — that his membership of a Masonic lodge
could lead to sanctions being imposed on him. Moreover, the National Council of the
Judiciary had itself felt the need to come back to the issue in 1993 and state in clear
terms that the exercise of judicial functions was incompatible with membership of
the Freemasons. Since the requirement of foreseeability had not been satisfied in
the present case, the interfcrence could not be regarded as having been “prescribed
by law”.

Conclusion: violation (eleven votes to six).

Article 41: The Court awarded a sum for non-pecuniary damage and for costs and
cxpenses.
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In the case of Maestri v. Italy,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of:
Mr L. WILDHABER, President,
Mr C.L. Rozakis,
Mr  J.-P. Costa,
Mr  G. REss,
Sir  Nicolas Brarza,
Mr G. BoNELLO,
Mr L. LOUCAIDES,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr C. Birsan,
Mr K. JUNGWIERT,
Mr V. BUTKEVYCH,
Mr B. ZuranCig,
Mr J. HEDIGAN,
Mrs S. BOTOUCHAROVA,
Mrs L. STEINER,
Mr  S. PAVLOVSCHI, judges,
Mrs M. DEL Turo, ad hoc judge,
and Mr P. J. MAHONEY, Registrar,
Having deliberated in private on 25 June and 3 December 2003 and on
28 January 2004,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 39748/98) against the
Italian 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 an Italian national, Mr Angelo Massimo Maestri (“the
applicant”), on 14 June 1997.

2. The applicant was represented before the Court by Mr A. Fusillo,
of the Rome Bar. The Italian Government (“the Government”) werc re-
presented successively by their Agents, Mr U. Leanza and Mr .M. Braguglia,
assisted by Mr V. Esposito and Mr F. Crisalulli, co-Agents.

3. The applicant, a judge, alleged that the imposition of a sanction on
him for being a Freemason amounted to a violation of Articles 9, 10 and 11
of the Convention.

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).
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3. The application was allocated to the Second Section of the Court
(Rule 52 § I of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § | of the Convention) was
constituted as provided in Rule 26 § 1. On 30 March 1999 the Chamber
decided to communicate the application to the respondent Government
(Rule 54 § 2 (b)).

6. On | November 2001 the Court changed the composition of
its Sections (Rule 25 § 1). This case was assigned to the newly com-
posed Tirst Section (Rule 52 § [). On 4 July 2002 the application
was declared admissible by a Chamber of that Section, composed ol
Mr C.L. Rozakis, President, Mr G. Bonello, Mr P. Lorenzen, Mrs N. Vajic,
Mrs S. Botoucharova, Mrs E. Steiner, judges, Mrs M. del Tuflo, ad hoc judge,
and Mr E. Fribergh, Scction Registrar.

7. On 10 October 2002 the Chamber relinquished jurisdiction in
favour of the Grand Chamber, neither of the partics having objected to
relinquishment (Article 30 of the Convention and Rule 72).

8. The composition of the Grand Chamber was determined according
to the provisions ol Article 27 §§ 2 and 3 of the Convention and Rule 24.
Mrs del Tufo continued to sit as an ad hoc judge appointed by the
respondent Government in place of the judge elected in respect of the
respondent State (Rule 29 § 1).

9. The applicant and the Government cach filed a memorial on the
merits.

10. A hcaring took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 25 Junc 2003 (Rule 59 § 3).

There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mr F. CriSarurLLL, Co-Agent,

(b) Jfor the applicani
Mr A. FusIiLLO, avvocalo, Counsel.

The Court heard addresses by them and also their replies to questions
from its members.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

[1. The applicant was born in 1944 and lives in Viareggio (in the
province of Lucca). He is a judge.



MALESTRI v I'TALY JUDGMENT 189

12. At the time he lodged the application, he was acting president of
the La Spezia District Court. On 23 November 1993, (ollowing an inquiry
by the General Inspectorate for the Ministry of Justice, the Minister of
Justice instituted disciplinary proceedings against the applicant on
account of his membership of a Masonic lodge affiliated to the Grande
Oriente d’talia di Palazzo Giustiniani. The Minister accused him of
having been a Freemason [rom 1981 until March 1993 and of having
thereby breached Article 18 of Roval Legislative Decree no. 511 of 31 May
1946 (see paragraph 18 below).

13. In a decision of 10 October 1993, the disciplinary section of the
National Council of the Judiciary (Consiglio Superiore della Magistratura)
found that the applicant had committed the offences of which he was
accused and gave him a reprimand (censura). It stated that lrom 1982
onwards it should have been possible to “have a clear idea of the loss of
integrity resulting [rom membership of the Freemasons ... because of the
degeneration brought about when a number of people came together
within the P2 Jodge with plans to take control of the public authorities
and subvert democratic institutions, and because of the collusion of
certain Masonic lodges with the Mafia and organised crime”. The
disciplinary section added that the directives issued by the National
Council of the Judiciary on 22 March 1990 and 14 July 1993 (see
paragraphs 21 and 22 below), which emphasised — the second one
in particular — the substantial conflict between membership of the
Freemasons and membership of the judiciary, were to be seen in the
context of such developments. The decision also stated that it was
contrary to disciplinary rules for a judge to be a Freemason, for the
[ollowing reasons: the incompatibility between the Masonic and judicial
oaths, the hierarchical relationship between Freemasons, the “rejection”
ol State justice in [avour of Masonic “justice” and, lastly, the indissoluble
nature of the bond between Freemasons, even in the case of a member
who wished to leave the organisation.

The disciplinary section ol the National Council of the Judiciary stated,
lastly, that the applicant’s alleged ignorance of the institutional debate on
Freemasonry merely served to confirm the existence of conduct punishable
under Article 18 of the 1946 Legislative Decree. In its opinion, such conduct
was characterised by a lack ol diligence, caution and wisdom in dealing with
a situation that posed a threat to the values protected by that Article.

14. On 5 January 1996 the applicant appealed on points of law to the
Court ol Cassation. In the three grounds of his appeal he alleged a breach
of Article 18 of the Constitution, challenged the arguments used in
support of the finding that judicial office was incompatible with
membership of the Ireemasons, and complained that no reasons
had been given for the conclusion that a judge would be discredited
by belonging to the Freemasons.
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15. On 2 February 1996 the Ministry of Justice lodged a cross-appeal.
The Court of Cassation, sitting as a full court, examined the case on
19 September 1996 and, in a judgment ol 20 December 1996, dismissed
the applicant’s appeal.

It held, firstly, that the application of Article 18 of the Constitution
was limited by the constitutional principles of the impartiality and
independence of the judiciary, principles which should be taken to prevail
over the right to freedom of association. The Court of Cassation further
held that the disciplinary section of the National Council of the Judiciary
had based its decision mainly on the directive of 14 July 1993 in which the
Council had emphasised that judicial office was incompatible with
membership of the Freemasons.

16. The applicant maintains that his career has been at a standstill
since the disciplinary scction’s decision: he was declared unsuitable for a
post as judge of the Court of Cassation; {urthermore, the judicial council
for his district stated that, because of the reprimand, it was unable to give
an opinion on his suitability for a post as president of a district court.

Lastly, the applicant states that he has been transferred to Sicily;
however, he has not produced any evidence that that decision was linked
to the sanction imposed on him.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

A. The Italian Constitution

17. The relevant provisions of the Constitution arc the following:

Article 18

“Citizens may form associations freely, without authorisation, for purposes not
prohibited [or individuals by the criminal law.

Secret associations and associations pursuing, even indircctly, a political aim through
organisations of a military nature shall be prohibited.”
Article 25
“No one shall be removed from the jurisdiction of a lawfully established court.

No one shall be punished save in accordance with a law in force at the time when the
offence was committed.

No one shall be subjected to security measures except in cases provided [or by law.”

Article 54

“All citizens shall have the duty to be loyal to the Republic and to comply with the
Constitution and the laws.
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Citizens to whom public offices are entrusted shall perform them with discipline and

honour, and take an oath where it is required by law.”

Article 98
“Public olficials shall be at the exclusive service of the nation.
If they are members of Parliament they shall be promoted only by seniority.
The right to become members of political parties may be limited by law in the case of

members of the judiciary, professional members of the armed forces on active duty,
police officials and officers, and diplomatic and consular representatives abroad.”

Article 101

“Justice shall be administered in the name of the people. Judges shall be beholden
only to the law.”

Article 111
(version applicable in the instant case, before the entry into force
ol Constitutional Law no. 2 of 23 November 1999)

“Reasons shall be stated for all judicial decisions.

An appeal on points of law to the Court of Cassation for a breach of the law shall
always be allowed against judgments and measures concerning personal freedom
delivered by the ordinary or special courts. This provision may be waived only in the
casc of sentences pronounced by military courts in time of war.

Appeals to the Court of Cassation against decisions of the Consiglio di Stato and the
Court of Audit shall be allowed only on grounds pertaining to jurisdiction.”

B. Article 18 of Royal Legislative Decree no. 511 of 31 May 1946

18. Royal Legislative Decree no. 311 of 31 May 1946 (“the 1946
decree™) concerns the saleguards alforded to members of the State legal
service (guarentigie della magisiralura).

Article 18 of the decree provides that any judge who “fails to [ulfil his
obligations or behaves, in the performance of his duties or otherwise, in a
manner which makes him unworthy ol the trust and consideration which
he must enjoy or which undermines the prestige of the judiciary”
a disciplinary sanction.

19. The Constitutional Court, when asked to give a ruling as to
whether Article 18 of the 1946 decree was compatible with Article 25 § 2
of the Constitution, held that, in disciplinary proccedings against judges,
the principle of lawfulness applied as a fundamental requirement of the
rule of law and was a necessary consequence of the role conflerred on the
judiciary by the Constitution (judgment no. 100 of 8 June 1981, § 4).

However, with regard to the fact that Article 18 did not specify the
types ol conduct which might be regarded as unlawful, the Constitutional
Court pointed out that it was not possible to give examples ol every type of

will incur
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conduct which might undermine the values guaranteed by that provision:
the trust and consideration which a judge must enjoy and the prestige of
the judiciary. It considered that those values amounted to principles of
prolessional conduct which could not be included in “guidelines laid down
in advance, because it [was] not possible to identify and classily every
example of reprehensible conduct which might provoke a negative re-
action in society” (ibid., § 3). The Constitutional Court subsequently
reiterated that the earlier laws governing the same subject matter had
included a provision of general scope alongside the provisions penalising
specilic conduct, that the proposals lor reform in this field had always
been worded in general terms and that the same was true for other
prolessional categories. Tt concluded: “The provisions in this area cannot
but be of gencral scope because specific guidelines would have the elfect of
legitimising types of conduct which were not expressly mentioned, but
which nonetheless attracted society’s opprobrium.” It added that those
considerations justilied the broad scope of the rule and the wide margin
ol appreciation conlerred on a body which, acting within the guarantees
inherent in any judicial procedure, was — by virtue of its composition —
particularly well qualified to assess whether the conduct considered in
each case did or did not undermine the protected values (ibid., § 5).

The Constitutional Court considered, lastly, that such an interpretation
was consistent with its case-law on the subject of lawlulness (ibid., § 6). It
stated that, as it had previously held, “the principle of lawfulness [was]
applicable not only by means of a rigorous and exhaustive description of
individual cases, but sometimes also through the use of expressions that
arc sufflicient to determine the rule with certainty and to ascertain
whether a particular type of conduct has breached the principle”.

It further held: “ ‘open-ended’ provisions which penalise unlaw{ul types
ol conduct by relerence to concepts based on common experience or
objectively understandable ethical and social values are fully compatible
with the principle of lawlulness.”

The Constitutional Court added that, with regard to the provisions in
issue, such interpretation criteria appeared more valid in a disciplinary
context because, in comparison with criminal offences, disciplinary
offences aroused less of a reaction in society and had less of an impact on
the personal situation of the individual concerned, and also because the
possibility of conduct undermining the protected values was greater than
in the case of criminal offences.

It further stated that the reference in Article 18 to the trust and
consideration which a judge must enjoy and (o the prestige of the
judiciary was not objectionable as those concepts could be determined
according to general opinion.

Accordingly, the Constitutional Court held that the constitutional
provisions in issue had not been infringed, since there had been no
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breach of the principles of lawflulness and ol the independence of the
judiciary.

C. Law no. 17 of 25 January 1982

20. Law no. 17 of 23 January 1982 contains provisions on thc im-
plementation of Article 18 of the Constitution (right of association) in
respect ol secret associations and on the dissolution of the “P2” lodge.
Section 2 provides that membership of a sccret association is a ¢criminal
olfence.

With regard to civil servants, section 4 provides that disciplinary
proccedings must also be brought against them before a special com-
mittee constituted according to very precise rules. However, where
judges of the ordinary, administrative and military courts are concerned,
jurisdiction is vested in the relevant disciplinary bodies.

D. The directives of the National Council of the Judiciary

1. The directive of 22 March 1990

21. On 22 March 1990 the National Council of the Judiciary adopted a
directive after holding a debate — [urther to a message [rom the Head of
State, who acts as its president — on the incompatibility of judicial office
with membership ol the Freemasons. The proceedings ol that meeting
(the debate and the text of the directive) were published in the Official
Bulletin (Merbali consiliari, pp. 89-129) under the heading “Report on the
incompatibility of judicial office with membership of the Freemasons”. An
introductory note states that the report was compiled by the Committee
on Reform of the Judicial System. A copy ol the report was sent to the
President of Italy and the speakers of the Senate and the Chamber of
Deputies.

According to the directive, “judges’ membership of associations im-
posing a particularly strong hierarchical and mutual bond through the
establishment, by solemn oaths, ol bonds such as those required by
Masonic lodges raises delicate problems as regards observance of the
values enshrined in the Italian Constitution”.

The National Council of the Judiciary added that it was “undoubtedly
[within its] powers to verily compliance with the flundamental principle of
Article 101 ol the Constitution, according to which ‘judges are beholden
only to the law’ 7. 1t continued: “this scrutiny entails ... taking care to
ensure that, in discharging their duties, all judges respect — and are seen
to respect — the principle ol being beholden to the law alone.”

The National Council of the Judiciary then referred to the Constitutional
Court’s judgment no. 100 of 8 June 1981, in which judges’ freedom of
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thought had been weighed against their obligation to be impartial and
independent (see paragraph 19 above).

It added: “it has to be stressed that among the types of conduct of a
judge to be taken into consideration for the requirements of the exercise
of the administrative activity peculiar to the Council, there is also, beyond
the limit laid down by Law no. 17 of 1982 [see paragraph 20 abovc], the
acceptance of constraints which (a) are superimposed on the obligation of
loyalty to the Constitution and of impartial and independent exercise of
judicial activity and (b) undermine the confidence ol citizens in the
judiciary by causing it to lose its credibility.”

Lastly, the National Council of the Judiciary considered it necessary “to
suggest to the Minister of Justice that consideration be given to the
advisability of proposing restrictions on judges’ freedom of association, to
include a reference to all associations which — on account of their
organisation and ends — entail for their members particularly strong
bonds of hicrarchy and solidarity”.

2. The directive of 14 July 1993

22. On 4 July 1993 the National Council of the Judiciary adopted a
further directive.

It stated that the question whether membership of the Freemasons was
compatible with judicial office had hitherto given rise solely to considera-
tions concerning judges’ carecr development and access to positions of
leadership. Following criticism [rom certain political figures, including the
Italian President, to the effect that such an approach was unconstitutional,
it had proved necessary to clarify the matter {rom a legal point of view.

Referring to judges’ duties of loyalty and obedience, and having pointed
out that the {reedom of association for the purpose of professing Masonic
idcas was not being called into question on a general level, the National
Council of the Judiciary emphasised, however, that the performance of
judicial duties was incompatible with membership of the Freemasons in
Italy on account of the association’s secrct nature and the means ol
action and aims of the country’s Masonic lodges.

THE LAW

1. THE APPLICANT’S COMPLAINTS

23. Relying on Articles 9, 10 and 11 of the Convention, the applicant
alleged a violation of his right to frecdom of thought, conscience and
religion, his right to {reedom of expression and his right to freedom of
peaceful assembly and association.
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24. The Court considers that the applicant’s complaints fall most
naturally within the scope of Article 11 of the Convention. Accordingly, it
will consider them under that provision only.

11. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 11 OF THE CONVENTION

25. The applicant complained that the decision by the National Council
of the Judiciary, upheld by the Court of Cassation, to impose a disciplinary
sanction on him in the form of a reprimand for being a Freemason had
infringed his right to freedom ol assembly and association. He relied on
Article 11 of the Convention, which provides:

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

2. Norestrictions shall be placed on the exercise of these rights other than such asare
prescribed by law and are necessary in a democratic society in the interests of national
sccurity or public safety, for the prevention of disorder or crime, for the protcction of
health or morals or for the protection of the rights and {reedoms of others. This Article
shall not prevent the imposition of lawful restrictions on the exercise of these rights by
members of the armed lorces, of the police or of the administration of the State.”

A. Whether there was interference

26. The Court considers that there was interference with the
applicant’s right to reedom of association as guaranteed by Article 11 of
the Convention. The Government did not dispute this.

27. In order to be compatible with Article 11, such interference must
satisfy three conditions. It must be “prescribed by law”, pursue one
or more legitimate aims under paragraph 2 and be “necessary in a
democratic society” lor the achievement of the aim or aims,

B. Whether the interference was “prescribed by law”

1. The pariies’ submissions

(a) The applicant

28. The applicant asserted that there were no laws in Italy prohibiting
judges rom being members of the Freemasons, a political party, a trade
union or a Church. He considered that Article 18 of Royal Legislative
Decree no. 511 of 1946 was obsolete and served a purely formal purpose
in that it did not specify the types of conduct and action that were
prohibited for judges but merely conferred power on the National
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Council of the Judiciary to determine which types of conduct and action
were concerned.

He further submitted that the only associations prohibited by the
Italian Constitution were secret ones and those which pursued political
aims by means of military organisations. He argued that Freemasonry
was not a secret association, but rather a private association like other
Italian associations such as political parties and trade unions; however,
lists of such associations’ members were not made public, contrary to the
practice adopted by the Freemasons. Moreover, Freemasonry was not a
paramilitary organisation and pursued purely cultural, humanitarian and
philanthropic aims.

(b) The Government

29. Relying on N.F. v. Italy (no. 37119/97, §§ 14-19 and 27, ECHR
2001-1X), the Government obscrved that the Court had already found in
a similar case that domestic law provided a “sufficient and accessible legal
basis” for the interference complained of, namely Article 18 of the 1946
decree (ibid., § 27).

Turning to the quality of the law, the Government argued that, with
regard to the condition of foreseeability, all the rules existing in Italian
law, namely the relevant provisions of the Constitution, Article 18 of the
1946 decree and the two directives issued by the National Council of the
Judiciary, constituted a clear legislative framework with foresccable
effect, particularly on account of the “personal status” of those to whom
they were addressed and the ficld they covered.

2. The Courl’s assessment

30. The Court notes that it has already had occasion to rule on
whether the enforcement of a disciplinary sanction imposed on a judge,
on the basis of Article 18 of the 1946 dccree, for belonging to the
Freemasons is compatible with Article 11 of the Convention (sce N.F.
v. Italy, cited above). In that judgment the Court found that the
disciplinary sanction had had a basis in Italian law (§ 27) and that the
“law” on which it was bascd had been accessible (§ 28). However, it
considered that the condition of [oreseeability had not been satisfied
(8§ 29-34).

The Court reiterates that the expressions “prescribed by law” and “in
accordance with the law” in Articles 8 to 11 of the Convention not only
require that the impugned measure should have some basis in domestic
law, but also refer to the quality of the law in question. The law should be
accessible to the persons concerned and formulated with sufficient
precision to enable them — if need be, with appropriate advice - to
foresee, to a degree that is reasonable in the circumstances, the con-
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sequences which a given action may entail (see The Sunday Times v. the
Inited Kingdom (no. 1), judgment of 26 April 1979, Series A no. 30, p. 31,
§ 49; Larissis and Others v. Greece, judgment of 24 February 1998, Reports of
Judgments and Decisions 1998-1, p. 378, § 40; Hashman and Harrup v. the Uniled
Kingdom [GC], no. 25594/94, § 31, ECHR 1999-VIl; and Metropolitan
Churcl of Bessarabia and Others v. Moldova, no. 45701/99, ECHR 2001{-XII).

For domestic law to meet these requirements, it must alford a measure
ol legal protection against arbitrary interferences by public authorities
with the rights guaranteed by the Convention. In matters allecting
fundamental rights it would be contrary to the rule of law, one of the
basic principles of a democratic society enshrined in the Convention, lor
a legal discretion granted to the executive to be expressed in terms of an
unfettered power. Consequently, the law must indicate with sufficient
clarity the scope of any such discretion and the manner of its exercise
(sece Hasan and Chaush v. Bulgaria [GC], no. 30985/96, § 84, ECHR
2000-XI, and N.F. v. Italy, cited above, § 29).

The level of precision required of domestic legislation — which cannot in
any case provide for every eventuality — depends to a considerable degree
on the content of the instrument in question, the field it is designed to
cover and the number and status of those to whom it is addressed (see
Hashman and Harrup, cited above, § 31).

31. In the instant case, the Court notes that Article 18 of the 1946
decree, construed in the light of Law no. 17 of 1982 and the 1990
directive, was the legal provision used as the basis for the sanction
imposed on the applicant. It therefore concludes that the disciplinary
measure had a basis in domestic law.

32. The Court must next determine whether, in the light of the
particular circumstances of the case, the condition relating to the quality
of the law was also satis{ied. It must therelore ascertain whether the law
was accessible and foresceable as to its effects.

33. As regards accessibility, the Court observes that Article 18 of the
1946 decree satislied that condition because it was public and, morcover,
readily accessible to the applicant on account of his profession. The lact
that both the disciplinary section ol the National Council of the Judiciary
and the Court of Cassation also referred in their reasoning to the 1993
directive, which was issued after the material events, is 1rrelevant.
Article 18 and the first directive adopted by the National Council of the
Judiciary in themselves constituted provisions that satisfied the condition
ol accessibility (see, mutatis mutandis, Autronic AG v. Swilzerland, judgment
of 22 May 1990, Series A no. 178, p. 25, § 57).

34. As regards foreseeability, the Court must determine whether
domestic legislation laid down with sufficient precision the conditions in
which a judge should refrain from joining the Freemasons. In this
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connection, regard should also be had to the particular requirements of
disciplinary regulations.

35. The Court notes, firstly, that Article 18 of the 1946 decree docs not
define whether and how a judge can excrcise his or her freedom of
association. Furthermore, while holding that Article 18 was compatible
with the Italian Constitution, the Constitutional Court noted that that
provision was of general scope (sec paragraph 19 above).

36. The Court considers that, in the applicant’s case, a distinction
should be madc between two periods: the period from 1981, when he
joined the Freemasons, to 22 March 1990, when the National Council of
the Judiciary adopted its lirst directive, and the period between that date
and March 1993, when the applicant left the Freemasons. The directive
adopted by the National Council of the Judiciary in 1990 stated that a
judge’s membership of lawful associations which, like the Freemasons,
were governed by specific rules of conduct could be problematical for him
or her (see paragraph 21 above).

37. With regard to the first period, the Court considers that Article 18 of
the decree on its own did not contain sufficient information to satisfy the
condition of foreseeability. The fact that Italy passed a law in 1982 on the
right of association — which also ordered the dissolution of the secret P2
lodge (sec paragraph 20 above) and prohibited membership of secret
associations — could not have enabled the applicant to foresee that a judge’s
membership of a legal Masonic lodge could give rise to a disciplinary issue.

38. With regard to the sccond period, the Court must determine
whether Article 18, combined with the 1990 directive (scc paragraph 21
above), supports the proposition that the sanction in question was {ore-
seeable.

39. Itnotesin that connection that the directive 1n question was issued
in the context of an examination of the specific guestion of judges’
membership of the Freemasons. Furthermore, the title of the report was
clear: “Report on the incompatibility of judicial office with membership of
the Freemasons.”

However, although the title was unambiguous and the directive was
primarily concerned with membership of the Freemasons, the debate
held on 22 March 1990 before the National Council of the Judiciary
sought to formulate, rather than solve, a problem.

That is demonstrated by the fact that the directive was adopted alter
the major debate in Italy on the unlawfulness of the secret P2 lodge.
Furthermore, the directive mercly stated: “Naturally, members of the
judiciary are prohibited by law [rom joining the associations proscribed by
Law no. 17 of 1982.” With regard to other associations, the directive
contained the following passage: “the [National] Council [of the Judiciary]
considers it necessary to suggest to the Minister of Justice that considera-
tion be given to the advisability of proposing restrictions on judges’ frecdom
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of association, to include a relerence to all associations which —on account of
their organisation and ends — entail for their members particularly strong
bonds of hicrarchy and solidarity” (see paragraph 21 above).

40. Lastly, the Court considers it important to emphasise that the
debate of 22 March 1990 did not take place in the context of disciplinary
supervision of judges, as was the case [or the directive of 14 July 1993,
but in the context of their career progression (see paragraph 22 above).
It is therefore clear from an overall examination of the debate that the
National Council of the Judiciary was questioning whether it was advisable
for a judge to be a Freemason, but there was no indication in the debate that
membership ol the Freemasons could constitute a disciplinary offence in
cvery case.

41. Accordingly, the wording of the directive of 22 March 1990 was not
sufficiently clear to enable the applicant, who, being a judge, was none-
theless informed and well-versed in the law, to realise — even in the light
of the preceding debate and of developments since 1982 — that his
membership of a Masonic lodge could lead to sanctions being imposed on
him.

The Court’s assessment is confirmed by the fact that the National
Council of the Judiciary itsell felt the need to come back to the issue on
14 July 1993 (see paragraph 22 above) and state in clear terms that the
exercise of judicial functions was incompatible with membership of the
Freemasons.

42. That being so, the Court concludes that the condition of fore-
seeability was not satisfied in respect of the period after March 1990
either and that, accordingly, the interference was not prescribed by law.
There has therefore been a violation of Article 11 of the Convention.

C. Compliance with the other requirements of paragraph 2 of
Article 11

43. Having reached the conclusion that the interference was not
prescribed by law, the Court does nol consider it necessary to ascertain
whether the other requirements of paragraph 2 of Article 11 of the
Convention were complied with in the instant case — namely, whether the
interference pursued a legitimate aim and whether it was necessary in a
democratic society.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

44. 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
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partial reparation to be made, the Court shall, il necessary, alford just satisfaction 1o the
injured party.”

A. Damage

45. In his claims submitted under Rule 60 of the Rules of Court the
applicant asked the Court to order the respondent State to put an end to
the violations found by taking any measures available at national level.
On the basis of Recommendation Rec(2000)2 of the Committee of
Ministers to the member States on the re-examination or reopening of
certain cases at domestic level following judgments ol the Europcan
Court of Human Rights (adopted by the Committee of Ministers on
19 January 2000 at the 694th meeting of the Ministers’ Depulties), the
applicant sought the reopening of the disciplinary proceedings. He argued
that the Court’s judgment was to be regarded as a “new lact” which, under
Article 37 § 6 of the 1946 decree, entitled him to apply for those pro-
ceedings to be reopened.

During the oral proccedings the applicant also sought an award for
non-pecuniary damage. He stated, however, that he was not seeking
financial gain but, rather, a moral victory which would dispel any doubts
as to whether his membership of the Freemasons had been lawful. He left
it to the Court’s discretion to determine the amount.

46. The Government observed that the applicant’s claim for non-
pecuniary damage had been submitted for the first ume at the hearing
on 25 June 2003. They considered, however, that a linding of a violation
would constitute in 1sell sulficient just satisfaction under that head.

They further submitted that the applicant had not proved that he had
sustained any such damage.

47. The Court reiterates that, in the context ol the execution of
judgments in accordance with Article 46 of the Convention, a judgment
in which it finds a breach imposes on the respondent State a legal obliga-
tion under that provision to put an end to the breach and make reparation
for its consequences in such a way as to restore as [ar as possible the
situation existing before the breach. If, on the other hand, natonal law
does not allow — or allows only partial — reparation to be made for the
consequences of the breach, Article 41 empowers the Court to afford the
injured party such satisfaction as appears to it to be appropriate. It
follows, inter alia, that a judgment in which the Court [inds a violation of
the Convention or its Protocols imposes on the respondent State a legal
obligation not just to pay those concerned the sums awarded by way
ol just satisfaction, but also to choose, subject to supervision by the
Committee of Ministers, the gencral and/or, il appropriate, individual
measures to be adopted in its domestic legal order to put an end to the
violation found by the Court and to redress so far as possible the effects
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(see Scozzari and Giunta v. Italy |GCJ, nos. 39221/98 and 41963/98, § 249,
ECHR 2000-VIII, and Pisano v. Italy (striking out) [GC], no. 36732/97, § 43,
24 October 2002).

Furthermorc, it follows from the Convention, and from Article | in
particular, that in ratilying the Convention the Contracting States
undecrtake to ensure that their domestic legislation is compatible with it.
Consequently, it is for the respondent State to remove any obstacles in its
domestic legal system that might prevent the applicant’s situation from
being adequately redressed.

In the instant casc, it is for the respondent State to take appropriate
measures to redress the effects of any past or [uture damage to the ap-
plicant’s carcer as a result of the disciplinary sanction against him which
the Court has found to be in breach of the Convention.

48. The Court notes that the applicant did not submit a quantihed
claim for non-pecuniary damage. At the hearing on 25 June 2003, how-
ever, he lelt the matter to the Court’s discretion. The Court considers
that the applicant must have sustained damage on account of the psych-
ological and mental sulfering caused by the imposition and enforcement
ol the disciplinary sanction against him. Making its assessment on an
equitable basis, as required by Article 41 of the Convention, the Court
awards the applicant the sum of 10,000 euros (EUR) under this head.

B. Costs and expenses

49. The applicant sought reimbursement ol the costs incurred in the
disciplinary proceedings, namely EUR 8,500, and of the expenses incurred
in the proceedings before the Court, which he put at EUR 12,000.

30. The Government lelt the matter to the Court’s discretion.

51. As regards the proceedings before the domestic courts, the Court
observes that they were instituted with a view to redressing the grievance
that led to its linding ol a violation.

Making its assessment on an equitable basis, as required by Article 41
ol the Convention, the Court, having regard to the work incontestably
performed by his lawyer during the written and oral stages ol the
proceedings, awards the applicant EUR 4,000, a similar amount to that
awarded to the applicant in N.F. v. ltaly (sce paragraph 47 of that
judgment).

As regards the costs incurred in the proceedings before it, the Court
notes that the Chamber to which the case was initially allocated re-
linquished jurisciction in favour of the Grand Chamber (Rule 72). It
therefore considers it reasonable to award the applicant the sum of

EUR 10,000.
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C. Default interest

52. 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

|. Holds by eleven votes to six that there has been a violation of Article 11
of the Convention;

2. Holds by eleven votes to six
{a) that the respondent State is to pay the applicant, within three
months, the following amounts:
(1) EUR 10,000 (ten thousand euros) in respect of non-pecuniary
damage;
(i) EUR 14,000 (fourteen thousand euros) in respect of costs and
expenses;
(i1i) any tax that may be chargeable on the above amounts;
(b) that from the expiry ol the above-mentioned three months until
scttlement simple interest shall be payable on the above amounts at a
rate equal to the marginal lending rate of the European Central Bank
during the default period plus three percentage points;

3. Dismisses unanimously the remainder of the applicant’s claim for just
satisfaction.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 17 February 2004.

Luzius WILDHABER
President
Paul MAHONEY
Registrar

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

(a) joint dissenting opinion of Mr Bonello, Mrs Strdznickd, Mr Birsan,
Mr Jungwiert and Mrs del Tufo;

(b) dissenting opinion of Mr Loucaides joined by Mr Birsan.

LW.
P.JM.
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JOINT DISSENTING OPINION OF JUDGES BONELLO,
STRAZNICKA, BIRSAN, JUNGWIERT AND DEL TUFO

1. We disagree with the majority’s [inding that the State’s interference
with the applicant’s enjoyment of his rights under Article 11 was “not
prescribed by law” in so far as that interference lacked the element of
foreseeabiliry'.

2. Ttis ourview that the applicant, a magistrate presumed to be versed
in the law, knew, or reasonably ought to have known, that joining an
[talian Masonic lodge would have attracted disciplinary sanctions. There
were compelling and inescapable pointers scattered throughout the
Italian legal system that should have lelt no doubt in his mind as to the
incompatibility of membership of the Italian Freemasons with the
exercise of judicial functions.

3. The majority concluded that none of the measures current in [taly
belore 1993, including the directive approved by the National Council of
the Judiciary on 22 March 1990, were “sulliciently clear” to forewarn the
applicant of disciplinary sanctions in the event of his joining a Masonic
lodge. To reach this inference the majority were repeatedly compelled to
disregard the Court’s (and the Commission’s) long-standing case-law and
the abundant harvest ol lactual findings on record.

The interference

4. Itisimportant to emphasise at the outset that the applicant himsell
never claimed in his defence belore the Italian courts that he could not have
foreseen that membership of a Masonic lodge was incompatible, under
Italian norms, with the exercise of his judicial [unctions. II was only as
a last vesort before this Courl thal he discovered the non-foresecability of the
prohibition. In the Italian courts he relied exclusively on a defence that, as
a matter of lact, he was unaware of the prohibition on judges joining the
Freemasons and, in law, that the ban was in breach of his [reedom of
association guaranteed by the Constitution, and also that insulficient
reasons had been given for the penalty imposed on him?”.

3. In other words, the applicant always accepled that the Italian system
contained norms prohibiting judges [rom joining the Freemasons, but
claimed that these norms were in violation of his fundamental right of
freedom of association and that insufficient reasons had been given for
the sanction against him. He never asserted in the domestic fora that he
could not have foreseen [rom the existing norms that membership of the
Freemasons could lead to disciplinary sanctions.

I. See paragraph 42 of the judgment.
2. See paragraph 14.
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Who is the best interpreter of domestic law?

6. The various national adjudicating authorities which were called
upon to determine the issue, or to try the applicant, had absolutcly no
misgivings in (inding in the 1990 directive to the judiciary on Free-
masonry, and in the norms which preceded it, a sulficiently clear and
foreseeable legal basis on which to establish that by joining the Free-
masons he had infringed his judicial duties.

Thus, relying on a 1981 judgment of the Constitutional Court',
the National Council of the Judiciary (the highest body that regulates
the conduct of the judiciary), in its decision of 10 October 1993 in
the applicant’s case, found that the Italian lcgal system contained a
sufficient and clear legal basis for the ban on judges joining the
Freemasons®. Similarly, on 20 December 1996 the Court of Cassation, on
an appeal by the applicant, conlirmed the existence of a clear legal basis
for the ban’.

7. According to thc Court’s case-law, the national adjudicating
authorities are the natural interpreters of domestic law. “The Court
reiterates that it is primarily for the national authorities, notably the
courts, to resolve problems of interpretation ol domestic legislation, the
Court’s role being confined to determining whether the elfects of that
interpretation are compatible with the Convention.” On norms which
could be deemed to have been drafted with insufficient precision, the
Court has stressed that “it is primarily lor the national authoritics to
interpret and apply domestic law” when a question arises whether a
particular norm is sufficiently clear and foreseeable.

The Court has also underlined that it regards the courts of first
instance and appeal as being the most qualilied for the 1ask of construing
and applying domestic law®.

It is thus clear that, at least to date, the Court has declined to interpret
domestic law and has taken the domestic courts’ interpretation to be
correct and binding. The Court only exceptionally interferes, but not in
reinterpreting domestic law; its intervention is limited to enquiring
whether domestic law, as established by the national authorities, is compatible
with the Convention.

No. 100 0 8 June 1981.

See paragraph 13 of the judgment.

See paragraph 15.

. See Waite and Kennedy v. Germany [GC], no. 26083/94, § 54, ECHR 1999-1, and Gorzelik and
Others v. Poland [GC], no. +4158/98, § 100, also published in this volume.

5. See Vogt v. Germany, judgment of 26 September 1993, Series A no. 323, p. 24, § 48.

6. See Gitonas and Others v. Greece, judgment ol 1 July 1997, Reports of Judgments and Decisions
1997-1V, p. 1235, § #4.
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8. In view of this well-established case-law, it is a matter of notable
concern that the majority elected to disregard the unanimous inter-
pretation of Italian law repeatedly made by the highest Italian adjudicat-
ing authorities as to the sufficiency of the legal basis in this particular
case, and found it expedient to second-guess the consistent and un-
animous legal assessment made by the Italian courts.

9. In our view, the judgment of the majority has totally pushed aside
the principle ol subsidiarity (and also those of the “fourth-instance”
doctrine and the margin of appreciation), so [undamental to the proper
application of the Convention.

The specific historical and social context in Italy

10. In our view it is important [rom the outset to recall very briefly
some facts that deeply aflected Italian Freemasonry from the 1970s
onwards: the detection of “P2”, a secret and deviant Masonic lodge;
the Licio Gelli alfair; the suspicion that some Masonic lodges were im-
plicated in subversive plots to overthrow Italian democracy; the Gladio
aflair; and indications that part of Italian Freemasonry had close links
with the Malfia, terrorism and organised crime. The report by the parlia-
mentary commission of inquiry on the P2 lodge, submitted by President
Tina Anselmi in 1984, should be kept in mind too, as should, inter alia,
the fact that a Grand Master of the Grande Oriente of Italy left the
association and founded a new observance in consequence of the dis-
reputable situation Italian Freemasonry was in, and the fact that, for the
same reasons, British Freemasonry formally decided to withhold recogni-
tion of the Grande Oriente (the official Masonic association) of Italy and
banned its affiliates [rom having connections with their Italian brothers.

It 1s against this social and historical background that the c¢vents in
1ssue took place, and that the applicant remained alfiliated to the Free-
masons.

The legal basis for the interference

1. Concerning the legal context in the light of which the facts should
be evaluated, we obscrve the following.

(a) The Italian Conslitulion

As the Court’s judgment points out, the Constitution of the Italian
Republic enshrines:

(1) the principle of [ree association for individuals, for purposes not
prohibited by the criminal law (Article 18);

(i1) the principle of legality (Article 25);



206 MALSTRI v. ITALY JUDGMENT - JOINT DISSENTING OPINION
OF JUDGES BONELLO, STRAZNICKA, BIRSAN, JUNGWIERT AND DEL TUFO

(ii1) the duty for all citizens to be loyal to the Republic and its laws
{Article 54 § 1);

(iv) the duty for persons to whom public offices are entrusted to
perform them with discipline and honour, taking an oath where this is
required by law (Article 54 § 2);

(v) the duty for public officials to be at the exclusive service of the
nation (Article 98 § 1);

(vi) the possibility of limiting by law the right to become members
of political parties in the case of, inter alia, members of the judiciary
(Article 98 § 3); and

(vii) the duty for judges to be beholden only to the law (Article 101 § 2).

Article 104 § 1, which asserts the autonomy of the judiciary and its
independence from any other power, is also to be borne in mind.

(b) Article 18 of Royal Legislative Decree no. 511 of 31 May 1946

Article 18 of Roval Legislative Decree no. 511 of 31 May 1946
(Guarentigie della magistratura) provides that any judge who “fails to [ulfil
his obligations or behaves, in the performance of his duties or otherwise,
in a manner which makes him unworthy of the trust and consideration
which he must enjoy or which undermines the prestige of the judiciary”
will incur disciplinary sanctions.

(c) Law no. 17 of 25 January 1952

Law no. 17 of 25 January 1982 laid down restrictions on the right of
association (Article 18 of the Constitution) in respect of secret associa-
tions and provided for the dissolution of the P2 lodge.

This law is not relevant in this case. It merely implements the pro-
visions of Article 18 § 2 of the Constitution (prohibition of sccret
associations and associations pursuing, even indirectly, political aims
through organisations of a military nature) in the very particular context
of Italian history during this period.

(d) Judgments of the Constitutional Court

Two judgments of the Constitutional Court {on penalising certain
types of conduct by members of the judiciary) are relevant.

Judgments nos. 145/1976 and 100/1981 state that judges cnjoy the
rights granted to all citizens. Nevertheless, their function and the role
they are called upon to play legitimisc certain restrictions on their
enjoymcent of such rights, on two conditions: the restrictions must be
provided for by law and their legal basis must be of a constitutional nature.

The impartiality and independence of judges arc cnshrined in
Article 101 § 2 and Article 104 § 1 of the Constitution. These principles
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are aimed both at protecting the trust and consideration which a judge
must enjoy in public opinion and ensuring the dignity of the judiciary.

Impartiality and independence are constitutional principles which
must have priority over the rights and liberties granted by the
Constitution when judges exercise “atypically” such rights and such
liberties.

As the Court noted, these judgments of the Constitutional Court
also recognised the compatibility of Article 18 of the 1946 decree with
Article 25 § 2 of the Constitution. The Constitutional Court pointed out
that an enumeration by Article 18 of all the types of conduct which might
be regarded as unlawful would be impossible, while the use of a wider and
more [lexible wording allows a better balance between the two different
interests: trust, consideration and prestige of the judiciary, on the one
hand, and the rights of individuals on the other. In penal matrers,
too, where the rule of legality should receive stronger protection, the
principle of legality is respected, even when the provision is not very
detailed, where it is possible to identify the proscribed conduct by making
reference to parameters which are objective or capable of being inferred.

In the present case, the applicant should reasonably have foreseen that
his conduct could incur a disciplinary sanction in the light of Article 18 of
the decree.

He had joined the judiciary in 1972 and should have known of the
decisions of the Ttalian Constitutional Court, delivered some years before
his affiliation to the Freemasons in 1982. He should have known, in
particular, that the right of association can be restricted on the basis
ol the constitutional principles of impartiality and independence, where
those principles require, respectively, the appearance of independence
and the absence of any appearance of bias.

Also, in the light of the specific social, historical and legal context of the
[talian system, it was already inevitable that the applicant’s conduct would
be deemed to be in violation of Article 18 of the 1946 decree.

(¢) The directive of 22 March 1990 by the National Council of the Judiciary

Over and above this, on 22 March 1990, the National Council of the
Judiciary adopted a directive to the effect that “judges’” membership of
associations imposing a particularly strong hierarchical and mutual bond
through the establishment, by solemn oaths, of bonds such as those re-
quired by Masonic lodges raises delicate problems as regards observance
of the values enshrined in the Itahan Constitution”.

12. That directive was adopted on the initiative of the President of the
Italian Republic, the titular head of the National Council of the Judiciary.
The Official Bulletin (Verbali consiliari) formally published the directive
under the following heading: “Extract of the minutes of the sitting held



208 MAESTRI v. ITALY JUDGMENT - JOINT DISSENTING OPINION
OF JUDGES BONELLO, STRAZNICKA, BIRSAN, JUNGWIERT AND DEL TUFOQ

in the morning of 22 March 1990, concerning the incompatibility of judicial
office with membership of the Freemasons.”"

13. The President of the Council opened the sitting by reminding
members of the Italian President’s message “concerning the incompatibility
of judicial office with membership of the Freemasons™.

14. The rapporteur on the directive (Dr Racheli), tabling the motion,
resorted to language that could hardly have been more explicit and
forcelul. He referred repeatedly, and with approval, to the distressing
findings of the report by the parliamentary commission of inquiry (the
Tina Anselmi Report) into the scandals rocking ltaly at and prior to that
time as a result of the infiltration of degenerate Freemasonry into all
spheres of power, an infiltration which had resulted in a stranglchold of
all democratic institutions, including the judiciary, and had compromised
every sector ol Italian public lifc and Italian Ireemasonry as a whole.

The rapporteur left positively no room for equivocation that the
directive was exclusively aimed at asserting the functional incompatibility
between the holding of judicial office and membership of Italian Masonic
lodges. “Applying the above standpoint of the Constitutional Court, it is to
be excluded that judges can be members ol associations that, through the
bonds of hicrarchy and professed and practised idcologies, may induce
citizens to believe that the exercise of judicial power can be distorted to
the advantage of the association or its individual members. As [ar as
Freemasonry is concerned, there is no doubt that it is widely agreed that
the image of the judiciary is greatly blackened.”

15. The basis in Italian law on which the directive rested was explained
in detail by the rapporteur and various other members of the Council who
intervened in the debate. Very briefly, the incompatibility of the exercise
of judicial power with Italian Frecmasonry derives from the violation of
the constitutional precept that judges are bcholden only to the law,
whereas a Frcemason is bound solemnly to “swear to obey without
hesitation or dissent such orders as are given to me by the Sovereign
Tribunal of the 31st Degree and by the Council of the 33rd Degree of the
Ancient and Accepted Scottish Rite™. Moreover, the bond of solidarity
between Italian Freemasons — confirmed on vath — is incompatible with
the independence and impartiality indispensable in the judiciary. The
regulations of the Loggia Montecarlo, as one example, further impose on
members a duty “to study and analyse power with the aim of gaining it,
exercising it, retaining it and rendering it cver more solid”.

Emphasis added.
Emphasis added.
Verbali consiliari, p. 103.
[bid.
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16. The debate and the directive of the National Council of the Judiciary
were not generated in a vacuum (see paragraph 10 ol this opinion). The
applicant knew, or manifestly had the duty to know (though he claims he
did not), that the highly publicised oflicial report of the parliamentary
commission of inquiry into Freemasonry in Italy had laid bare the colossal
damage which the image, credibility and authonty of official institutions,
including the judiciary, had sulfered through their infiltration by de-
generate Italian Freemasonry. That report should have left absolutely no
doubt in the bona fide conscience ol any Italian judge about the irreversible
conflict arising between the exercise of judicial power and membership of
Masonic lodges. The widely distributed report, as the rapporteur remarked,
did not record the (eelings of individuals, but “registered the beliefs ol the
[talian people” about the noxious infestation ol degenerate Freemasonry
throughout the vital organs of the State. The applicant showed scant regard
for the “belicfs of the Italian people”, so publicly and alarmingly expressed by
the legislaturc of the Republic which he had undertaken to serve.

The rapporteur’s analysis, published officially together with the dirvective,
stressed that “membership of the Freemasons — as of any association
with a strong hierarchical structure and an iron bond of solidarity —
brings about, as such, a falling-o[T, not only in appearances, but also and
primarily, in substance ... Belonging to the Frecemasons appears, then, as
an obligation that objectively superimposes itsell on the oath of loyalty
required by Article 54 of the Constitution, and on the primary obligation
that every judge must be beholden only to the law”'.

17. The directive, put to the vote in the context of the alorementioned
preparatory work, was approved by the National Council of the Judiciary,
with twenty-four votes in lavour and five abstentions.

18, These extensively broadcast, precise and unequivocal forewarnings,
disseminated officially alongside the directive itself, could have left the
applicant with no residue of doubt that membership of a Masonic lodge
constituted an actionable disciplinary offence. It is [rivolous, in our view,
for him to hold (very belatedly, in an extreme line of defence) that he
could have believed, in good [(aith, that an Italian judge could embrace
Freemasonry with the blessing of the law — a claim so [ar-fetched that he
never saw fit to raise it in the disciplinary proceedings against him in Italy.

The case-law of the Court and the Commission on accessibility and
foreseeability

9. We cannot accept that the Italian norms on the compatibility
between the exercise ol judicial functions and Freemasonry in Italy can
in any way be deemed vague, inaccessible or unforeseeable as to their

1. Ibid, p. 104.
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consequences. On the contrary, they are as positive and forceful as can be.
However, if, for the sake of argument, they could be deemed to suffer from
a margin of ambiguity, we find it useful to recapitulate the Court’s stand,
at least to date, on this issue.

20. The Court has repcatedly held that any interference with the
enjoyment of certain fundamental rights must be “prescribed by law”
and that the restrictive law in question must be accessible and foresee-
able. To that we subscribe without rescrvation. But the Court, in its case-
law, has been attentive to the necessity of tempering this general recital
with the inescapable exigencies of practical reason. It has acknowledged
(and this should be particularly obvious where disciplinary measures are concerned)
that (as in the present case) “it may be difficult to frame laws with
absolute precision and that a certain degree of flexibility may cven
be desirable to enable the national courts to develop the law in the light
of their assessment of what mcasures are necessary in the interests of
justice”!.

21. Concerning the requirement of foresceability, the Court has
recognised the need for flexibility. Legal certainty can be established
taking account not only of the wording of the relevant provisions, but also
of the national courts’ interpretation of them, and of other readily
available forms of guidance as to their meaning and application.

22. The Commission has stressed that different criteria of fore-
seeability should apply in the case of disciplinary offences. In a case
concerning the dismissal of a government employce, in which the issuc of
foreseeability was raised, it found that the disciplinary proceedings
against him were “prescribed by law” (the regulations are not quoted),
emphasising that “disciplinary law is necessarily drafied in general terms™.

23. The level of precision required ol domestic legislation, the Court
has found, “depends to a considerable degree on the content of the
instrument considered, the ficld it is designed to cover, and the number and
status of those to whom it is addressed™. In other words, a law aimed at experts
need not be as explicit as one addressed to laymen. In the specific field of
(military) discipline the Court has observed that “it would scarcely be
possible to draw up rules describing different types of conduct in detail™.

24. On the requirement of clarity and foreseeability of the law, the
Court has also found that “the mere fact that a legal provision is capable

1. See Goodwin v. the United Kingdom, judgment of 27 March 1996, Reports 1996-11, pp. 497-98,
§ 33.

2. See Haseldine v. the Uniled Kingdom, no. 18957/91, Commission decision of 13 May 1992,
Decisions and Reports (DR) 73, p. 231 (emphasis added).

3. See Chorherr v. Austria, judgment of 25 August 1993, Scries A no. 266-B, pp. 35-36, § 25
(emphasis added).

4. See Vereinigung demokratischer Soldaten Osterreichs and Gubi v. Austria, judgment of 19 December
1994, Series A no. 302, pp. 15-16, § 31.
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ol more than one construction does not mean that it does not meet the
requirement implied in the notion ‘prescribed by law’ .

25. In another leading judgment, the Court analysed the element of
foreseeability essential in any law relied on as the legal basis for limiting
a fundamental right. It observed: “The Swedish legislation applied in the
present case is admittedly rather general in terms and confers a wide
measure of discretion ... On the other hand, the circumstances ... in
which a care decision may fall to be implemented are so variable thal it
would scarcely be possible to formulate a law lo cover every eventualily ... Moreover,
in interpreting and applying the legislation, the relevant preparatory work ...
provides guidance as lo the exercise of the discretion il confers ... The Court thus
concludes that the interferences in question were ‘in accordance with the
Jaw.” ”?

26. The latest pronouncement of the Court on the accessibility and
foreseeability of norms restricting the enjoyment of fundamental rights
was handed down today in Gorzelik and Others v. Poland. The findings there,
and in previous pronouncements, are in direct contradiction to what has
been held by the majority in the present case: “it is a logical consequence
of the principle that laws must be of general application that the wording
of statutes is not always precise. The need to avoid excessive rigidity and
to keep pace with changing circumstances means that many laws are
inevitably couched in terms which, to a greater or lesser extent, are
vague. The interpretation and application of such enactments depend on
practice.”

The Court added: “It must also be borne in mind that, however clearly
drafted a legal provision may be, its application involves an inevitable
element ol judicial interpretation, since there will always be a need
for clarification of doubtful points and for adaptation to particular
circumstances. A margin of doubt in relation to borderline facts does not
by itself make a legal provision unforesecable in its application. Nor does
the mere fact that a provision is capable of more than one construction
mean that it fails to meet the requirement of ‘foreseeability’ for the
purposes of the Convention. The role of adjudication vested in the
[domestic] courts is precisely to dissipate such interpretational doubts as
remain, taking into account the changes in everyday practice.”

1. See Vogt, cited above, p. 24, § 48.

2. See Olsson v. Sweden (no. 1), judgment ol 24 March 1988, Series A no. 130, pp. 30-31, §§ 62-63
(emphasis added).

3. Sec Gorzelit and Others, cited above, § 64, and also the following judgments: Kokkinakis
v. Greece, 25 May 1993, Series A no. 260-A, p. 19, § 40; The Sunday Times . the United
Kingdom (no. 1), 26 April 1979, Series A no. 30, p. 31, § 49; and Rekvényi v. Hungary [GC],
no. 25390/94, § 34, ECHR 1999-111.

4. Scc Gorzelik and Others, cited above, § 65; sce also Cantoni v. France, judgment of
15 November 1996, Reports 1996-V, p. 1628, § 32.
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27. The restriction on the enjoyment of a fundamental right, that
judgment insisted, must be formulated with sufficient precision to enable
the citizen to regulate his conduct. The applicant must have been able
“to foresee, to a degree that is reasonable in the circumstances, the
consequences which a given action may entail”. However, “those con-
sequences need not be foresceable with absolute certainty: experience shows this to be
unallainable”".

28. The Commission was the organ charged by the Convention with
deciding matters of admissibility, and had many occasions to evaluate the
issue of foreseeability in disciplinary law. 1t held that the dismissal of an
employee in the Netherlands on disciplinary grounds was “prescribed by
law” in the light of Article 1639w of the Civil Code, which states only that
“contracts [of employment] may be terminated when new circumstances
make it necessary to do so™.

29. Similarly, the Commission upheld the legality of a disciplinary
sanction (compulsory recliel of the applicant [rom her job duties) on the
strength ol stall regulations that stated that “members of stall must
behave in all circumstances in a dignified and correct manner and
perform no act likely to set a bad example”. This norm was sullicient for
the sanction applied to be foresccable and “prescribed by law™.

30. In another case in 1995 the Commission approved as sulficiently
foreseeable and thus “prescribed by law” a disciplinary regulation govern-
ing the legal profession, by which any “breach of integrity, honour or
discretion ... shall render the avocat responsible liable to ... sanctions ...”".

31. The Court has also found that judicial interpretation taking
account of social changes is in conformity with Article 7.

32. 'The majority, in assessing the 1990 directive on the Italian
judiciary and Freemasonry, and the other measures which preceded it,
failed to take into consideration any of the many criteria required by
the Court’s and the Commission’s case-law to determine whether the
interference with the applicant’s rights had a sufficient legal basis. They
ignored the fact that general norms are sufficient (and indispensable) in
disciplinary law, and did not give adequate weight to “the status of those
to whom the norm is addressed” (in the present case a person presumed
to be immersed in legal expertise). More lamentably, nor was due con-
sideration given to the “relevant preparatory work” concomitant with the

l. See Rekvényi, cited above, § 3+ (emphasis added).

2. See Van der Heijden v. the Netherlands, no. 11002/84, Commission decision of 8 March 1985,
DR 41, p. 270.

3. Sece Morissens v. Belgium, no. 11389/85, Commission decision ol 3 May 1988, DR 56, p. 135.
4. See Zihlmann v. Switzerland, no. 21861/93, Commission decision of 28 June 1995, DR 82-B,
8.

Sec S W. v, the United Kingdom, judgment of 22 November 1995, Series A no. 335-B.

orp



MAESTRL v JTALY JUDGAMENT - JOINT DISSENTING OPINION 213
OF JUDGLS BONELLO. STRAZNICKA. BIRSAN, JUNGWIERT AND DEL TUFO

enactment of that norm. In the present instance, the relevant preparatory
work, published in oflicial form, leaves not the (limsicst penumbra of
doubt that the norms in question prohibited Italian judges, in totally
unequivocal terms, lrom being members of [talian Masonic lodges.

Different requirements of foreseeability between criminal laws
and norms which interfere with the enjoyment of fundamental
rights

33. The Convention stresses the requirement of “clarity” of the law in
two circumstances: firstly, in defining proscribed criminal behaviour in
penal statutes (the “void for vagueness” doctrine enshrined in Article 7)’
and secondly, in the norms that interfere with the enjoyment of certain
fundamental rights (such as those enshrined in Articles 8 to I1). The
requirement of clarity obviously appears necessary to a higher degree in
the “criminal” context of Article 7.

34. And yet the Court quite recently accepted as sufficiently precise,
in an Article 7 case, a criminal statute which states: “Any person who is a
public officer and abuses his office in any manner other than that defined
in this Code shall be sentenced to imprisonment of not less than six
months but not more than three vears, depending on the gravity of the
offence” (Article 240 of the Turkish Criminal Code)®. The applicant in
that case was sentenced on the strength of this provision ol the law to one
year’s imprisonment, a heavy {ine and disqualification from holding public
olfice. No violation of Article 7 was found by the Court; in lact the
application was rejected as inadmissible.

35. Tt is bewildering that this vague and equivocal criminal non-law
passed the stringent test of clarity required under Article 7, while the
emphatic, public and reiterated proscription of Freemasonry for ltalian
judges now [ails the less stringent test of clarity required by Article 1.

36. This opinion is solely concerned with cstablishing whether there
existed in Italian legislation a “sullicient legal basis” on which to dis-
cipline the applicant for being a member of a Masonic lodge. We have
not analysed the necessity, in a democratic society, of the restriction in
question.

1. See Kokkinakis, cited above, p. 22, §§ 51-33.
2. See Ugur v. Turkey (dec.), no. 30006/96, 8 December 1998.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE LOUCAIDES
JOINED BY JUDGE BIRSAN

I disagrec with the majority. Although I could agrec with the substance
of the dissenting opinion of Judge Bonello, 1 prefer to base my dissent
more specifically on the following reasoning.

As rightly observed by the Court in Chorkerr v. Ausiria (judgment of
25 August 1993, Series A no. 266-B, pp. 35-36, § 25), the level of precision
required of domestic legislation “depends to a considerable degree on the
contents of the instrument considered, the field it is designed to cover and the
number and status of those to wlom it is addressed” (emphasis added).
Therelore, the requirement for law to be clear and foreseeable depends
on the subject matter it is intended to cover and the degree to which it is
possible to make such subject matter clear and foreseeable.

The point [ wish to stress in this respect is that achieving the requisite
level of clarity and foreseeability may in some areas simply be impossible.
And the law does not compel the impossible (lex non cogit ad impossibilia).

In the present case, we are in the field of disciplinary offences and it is
an elementary rule of disciplinary law of universal recognition that it is
impossible to cover exhaustively or specify all the different acts or
omissions which may constitute disciplinary offences.

This in fact has been recognised to a certain extent by the Court in
dealing with disciplinary law in Vereinigung demokratischer Soldaten Oster-
reichs and Gubi v. Austria (judgment of 19 December 1994, Series A no. 302,
pp- 15-16, § 31), wherc the Court stated:

“As far as military discipline is concerned, it would scarcely be possible to draw up
rules describing different types of conduct in detail. It may therefore be necessary for
the authorities to formulate such rules more broadly. The relevant provisions must,
however, afford sufficient protection against arbitrariness and make it possible to

foresee the consequences of their application.”

The requirement that “the relevant provisions must ... make it possible
to foresce the consequences of their application” in the third sentence of
that quotation is formulated in more absolute terms than the principle in
the preceding sentence logically allows. For, if it is accepted that there are
many types of conduct which cannot be described in detail, the possibility
that it may not prove possible to [oresee the consequences of such conduct
in some cases cannot be excluded.

The fact remains that in disciplinary law there may be certain types of
conduct which cannot be specified expressly and these are usually covered
by a general prohibition formulated in broad terms, the interpretation
and application of which depends on the social and moral attitudes of
society as understood by the competent disciplinary body at the specific
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time the prohibition is applied. This point is aptly made by the Italian
Constitutional Court (sce paragraph 19 of the judgment). And it is not
difficult to accept, because disciplinary law does not scek to bar specific
acts or omissions but rather to condemn general conduct or behaviour
which in most disciplinary codes is referrcd to in broad terms such as
“conduct incompatible with the duties or status” of the public officer or
other person to whom the disciplinary code applies.

Take for example the “obligation de réserve” applicable in French law to
members of the public service. It 1s impossible to enumerate the specific
cases in which a breach of this obligation will occur.

We can even borrow an example from the Convention itself regarding
the dismissal of a judge from office on the ground “that he has ceased to
fulfil the required conditions” (Article 24), one of which is that “he shall
be of high moral character” (Article 21 § 1). One cannot seriously deny
the fact that it is impossible to define or describe in detail or exhaustively
the different types of conduct that may be considered incompatible with
“a high moral character”.

Therefare, it is inevitable in the field of disciplinary law that only a
general indication (accompanied perhaps by certain specific prohibitions)
as to the kind of behaviour that may be considered as amounting to a
disciplinary offence will be possible and that the degree of foreseeability
will often be less than in other cases where a higher level of clarity and
foreseeability of the law is in fact possible.

The result 1s that there may be disciplinary offences which cannot
be foreseen with the requisite degree of certainty in all cases, though it is
necessary, in my view, to afford the best possible protection against
arbitrariness. This can be achieved firstly by ensuring that the descrip-
tion of the prohibited conduct, though broad, is capable of indicating the
type of conduct for which there is a reasonable risk of its being considered to
constitute prohibited conduct. And, secondly, by providing the possibility
of independent judicial review of the relevant decision by the competent
disciplinary body.

In the present case, Article 18 of the 1946 decree provides that any
judge who “fails to fulfil his obligations or behaves, in the performance of
his duties or otherwise, in a manner which makes him unworthy of the
trust and consideration which he must enjoy or which undermines the
prestige of the judiciary” will incur a disciplinary sanction. This provision
is in line with the general prohibition found in disciplinary law as ex-
plained above. As in other legal systems, it is lelt to the competent
disciplinary body to decide whether any particular conduct in an in-
dividual case amounts to behaviour that is incompatible with the general
prohibition concerned. The question is whether, in the case under con-
sideration, the conduct found to be incompatible with that prohibition
(membership of a Masonic lodge) in the light of the disciplinary body’s
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factual indings was behaviour which it was rcasonably possible would be
considered as falling within the scope of the prohibited conduct. In this
connection, it should be noted that the record shows that the disciplinary
body took the following elements into account in reaching the conclusion
that the applicant had engaged in prohibited conduct.

(a) “Loss ol integrity resulting [rom membership of the Freemasons ...
because of the degeneration brought about when a number of people came
together within the P2 lodge with plans to take control ol the public
authoritiecs and subvert democratic institutions, and because ol the
collusion of certain Masonic lodges with the Mafia and organised crime”
(see paragraph 13 of the judgment).

(b) Tncompatibility between the Masonic and judicial oaths, the
hierarchical relationship between Ireemasons, the “rejection” of State
Justice in [avour ol Masonic “justice” and the indissoluble nature of the
hond between Frcemasons, even in the case ol a member who wished (o
leave the organisation (ibid.).

All these elements existed beflore 1982,

[t is true that reference was also made to the directive of 14 July 1993,
which was issued alter the applicant had left the Freemasons and which,
for this reason, the Court in this case rightly disregarded. However, this
directive simply cxpressed lormally what was already known to be the
position in practice, for example the fact that the association was
sceretive. The fact that Masonic lodges kept their functions, ccremonies
and procedures secret is a matter ol public knowledge and should have
been known to the applicant. The directive of 14 July 1993 did not make
that fact known [or the [irst time but simply conlirmed it formally. The
other elements also relied on by the disciplinary body, as mentioned
above, should also have been known to any person in the applicant’s
position and by themselves justily the conclusion that it would not have
been dillicult for him in the circumstances to loresee at least that there
was a risk that his membership of a Masonic lodge might reasonably be
considered a disciplinary offence. That is so even il we act on the premiss
that the directive of 22 March 1990 did not clearly state in so many words
that membership of the Freemasons constituted a disciplinary olfence lor
a judge.

Even il nothing was said on this subject in a directive, there was, in my
opinion, sulficient indication in the circumstances of the case that a judge
ran a reasonably [oreseeable risk of committing a disciplinary offence by
Joining the Freemasons.

I do not agree with the Court’s statement that the flact that the
National Council of the Judiciary issued the directive of 14 July 1993
stating in clear terms that the exercise of judicial [anctions was
incompatible with membership of the Freemasons confirms the view that
until then such membership could not be considered a disciplinary offence.
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As [ have already said, the directive in question simply expressed [ormally
the existing position regarding conduct which any person in the ap-
plicant’s position would regard as being reasonably likely to constitute
a disciplinary offence. The directive did not purport to introduce for the
first time a new principle. It merely clarified an already existing principle,
thus removing any doubts. In any event, the other (acts on which the
disciplinary decision was based did exist and were undisputed at the
material time and could, as I have already explained, reasonably support
a finding (hat a disciplinary offence had been committed.

For all the above reasons, I {ind that there has been no violation of the
Convention in this case.
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SUMMARY'

Refusal to register association set up by a minority

Article 11

Freedom of association — Refusal lo register association sel wup by a minorily — Association
Jormed in order to promole identity of minorily — National minorily — Interference — Prescribed
by law — Precision of law — Foreseeability — Prevention of disorder — Protection of rights of others
— Necessary in a democralic society — Elecloral privileges resulting from registration — Margin of
appreciation — Proportionality — Restrictions on appellation of association — Restrictions not
affecting essence of freedom of association

*
¥

The applicants, together with other people, formed an association called “Union of
People of Silesian Nationality”, whose main aims were to awaken and strengthen
the national consciousness of Silesians in Poland and to restore Silesian culture.
In its memorandum of association, the Union described itself as an “organisation
of the Silesian national minority”. The applicants applied to the regional court for
the association to be registered. The regional governor argued that the Silesians
were a local ethnic group and could not be regarded as a national minority, and that
recognising them as such would contravene the constitutional principle guarantee-
ing equal rights to Polish citizens. In particular, under the 1993 Elections Act,
registration of the Union would give it a privileged position in respect of the
distribution of seats in Parliament and would allow it to obtain privileges and
rights afforded to national minoritics, to the detriment of other Polish ethnic
groups. In order to avoid this, he asked for the association’s name to be changed
in its memorandum of association so that it was no longer described as an
“organisation of the Silesian national minority”. The regional court allowed the
application for registration but, on an appeal by the governor, the court of appeal
set aside that decision and dismissed the application. It held that the Silesians
were not a national minority in Poland and that registering the association as an
organisation of the Silesian national minority would enable it to benefit from
statutory privileges conferred on national minorities, particularly in electoral
matters, and could lead to its being granted unwarranted rights which would
place it at an advantage in relation to other regional or ethnic organisations. The
Supreme Court dismissed an appeal on points of law by the applicants.

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

Article 11: The interfercnce with the applicants’ right to freedom of association
had had a basis in domestic law. As to the requirement of foreseeability of the
relevant law in its application, the lack of an express definition of the concept of
“national minority” in domestic legislation did not mean that the Polish State had
been in breach of its duty to frame the law in sufficiently precise terms. In such
matters, it could be difficult to frame laws with a high degree of precision; indeed,
it could be undesirable to formulate rigid rules. The Polish State could therefore
not be criticised for using only a general statutory categorisation of minorities and
leaving interpretation and application of those notions to practice. The Polish
authorities had not enjoyed unlimited and arbitrary powers of discretion in such
matters. In short, the Polish legislation applicable in the present case had been
formulated with sufficicnt precision to enable the applicants to regulate their
conduct. The interference in question had been intended to prevent disorder and
to protect the rights of others. As to whether it had been “necessary in a demo-
cratic society”, under Polish law the registration of the applicants’ association as
an “organisation of a national minority” had been capable by itself of setting in
motion a chain of further events that would have led, subject only to voluntary
actions by the association and its members, to the acquisition of electoral
privileges. The appropriate time for countering that risk, and thercby ensuring
that the rights of other persons or entities participating in parliamentary
elections would not be infringed, had been at the moment of the association’s
registration. In imposing as a condition for registration the removal of the
reference to an “organisation of a national minority” from the memorandum of
association, the courts had done no more than legitimately exercise their power
to review the lawfulness of that instrument, including the power to refuse any
clause which would allow the association and its members to enjoy, without any
impediment, electoral privileges to which they were not entitled. The national
authorities had therefore not overstepped their margin of appreciation in
considering that there had been a pressing social need, at the time of registra-
tion, to regulate the free choice of an association to call itself an “organisation of
a national minority”, in order to protect the existing democratic institutions and
election procedures in Poland. As to whether the measure had been proportionate,
the refusal to register the association as an “organisation of a national minority”
had not been a comprehensive, unconditional one directed against the cultural and
practical objectives that the association wished to pursue, but had been based
solely on the mention, in the memorandum of association, of a specific appella-
tion for the association. It had been designed to counteract a particular, albeit
only potential, abuse by the association of the status that would have been
conferred on it through registration. The refusal had by no means amounted to a
denial of the distinctive ethnic and cultural identity of Silesians or to a disregard
for the association’s primary aim. The disputed restriction on the establishment of
the association had been essentially concerned with the label which the association
could use in law — in other words, with whether it could call itself a “national
minority” — rather than with its ability “to act collectively in a field of mutual
interest”. As such, the restriction had not gone to the very essence of freedom of
association. In short, the interference had not been disproportionate to the aims
pursued. In conclusion, the authoritics had not prevented the applicants from
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forming an association 10 express and promote distinctive features of a minority,
but from creating a legal entity which, through registration under the legislation
on associations and the description it had given itsell in its memorandum of
association, would inevitably have been able to claim a special status under the
Elections Act. Given that the national authorities had been entitled to consider
that the interference in question had met a “pressing social need”, and given that
the interference had not been disproportionate to the legitimate aims pursued, the
refusal to register the association had been “necessary in a democratic society”.
Conclusion: no violation (unanimously).
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In the case of Gorzelik and Others v. Poland,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed ol
Mr L. WILDHABER, President,
Mr C.L. Rozakis,
Mr  J.-P. Cosra,
Mr G. Ress,
Mr G. BONELLO,
Mr  P. Kowis,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr  C. Birsan,
Mr  J. CASADEVALL,
Mr B. ZupranciC,
Mrs H.S. Grevr,
Mr E. LewviTs,
Mr A. KOVLER,
Mrs A. MULARONI,
Mrs E. STEINER,
Mr  S. PaviovscHl,
Mr L. GARLICK!, judges,
and Mr P.J. MAHONEY, Registrar,
Having deliberated in private on 2 July 2003 and 28 January 2004,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 44158/98) against the
Republic of Poland lodged with the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) under [ormer Article 25 of the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention™) by three Polish nationals, Mr Jerzy Gorzelik, Mr Rudolf
Kotodziejczyk and Mr Erwin Sowa (“the applicants”), on 18 June 1998.

2. The applicants, who had been granted legal aid, were represented
by Mr S. Waliduda, a lawyer practising in Wroctaw, Poland. The Polish
Government (“the Government”) were represented by their Agent,
Mr K. Drzewicki, of the Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicants alleged a breach of Article 11 of the Convention in
that they had been refused permission to register an association called
“Union of People of Silesian Nationality”.

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).
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3. It was allocated to the Fourth Section of the Court. By a decision of
17 May 2001, following a hearing on admissibility and the merits (Rule 54
§ 3 of the Rules of Court), the application was declared admissible
by a Chamber of that Section, composcd of Mr G. Ress, President,
Mr A. Pastor Ridruejo, Mr L. Caflisch, Mr J. Makarczyk, Mr V. Butkevych,
Mr J. Hedigan and Mrs S. Botoucharova, judges, and Mr V. Berger,
Section Registrar.

6. On 20 December 2001 the Chamber gave judgment, holding
unanimously that there had been no violation of Article 11 of the
Convention.

7. On 20 March 2002 the applicants requested, under Article 43 of
the Convention and Rule 73, that the case be referred to the Grand
Chamber.

8. On 10 July 2002 a pancl of the Grand Chamber decided to accept
the request.

9. The composition of the¢ Grand Chamber was determinced in
accordance with the provisions of Article 27 §§ 2 and 3 of the Convention
and Rule 24. On 1 July 2002 Mr Makarczyk, the judge who had sat in
respect of Poland in the original Chamber (Article 27 § 3 of the
Convention and Rule 24 § 2 (d)), resigned from the Court. Subsequently,
on 16 June 2003, he withdrew from the case (Article 23 § 7 of the
Convention and Rules 26 § 3 and 28). He was replaced by Mr L. Garhieki,
his successor as the judge elected in respect of Poland.

10. The applicants and the Government each filed a memorial.

Il. A hcaring took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 2 July 2003 (Rulc 59 § 3).

There appeared before the Court:

(a) jor the Government :
Mr K. DRZEWICKI, Agent,

Ms R. KOWALSKA, Counsel,
Mr K.W. CzArLICKI,
Ms M. KOSICKA,

Ms D. GLOWACKA-MAZUR,
Mr D. RZEMIENIEWSKI,
Ms R. HLiwa, Advisers,

(b) for the applicants

Mr S. WALIDUDA, Counsel,
Mrs M. KRYGIEL-BARTOSZEWICZ,
Mr D. TyCHOWSKI, Aduvisers.

One of the applicants, Mr Gorzelik, was also present.
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The Court heard addresses by Mr Waliduda, Mr Drzewicki and
Ms Kowalska. Mr Gorzelik also made a short statement in reply to a
question put by the Court.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

12. The applicants were born in 1971, 1940 and 1944 respectively.
All three live in Poland; Mr Gorzelik and Mr Sowa in Katowice, and
Mr Kolodziejczyk in Rybnik.

A. General background

13. Silesia (S'lgzsk) is a historic region that is now in south-western
Poland. It was originally a Polish province that became a possession of
the Bohemian Crown in 1335. It passed with that Crown to the House of
Habsburg in 1526, and was taken over by Prussia in 1742 under the Treaty
of Berlin.

After the First World War, the 1919 Treaty of Versailles provided for a
plebiscite to be held to determine if Upper Silesia should remain German
or pass over to Poland. The results of the plebiscite in 1921 were
favourable to Germany except in the easternmost part ol Upper Silesia.
After an armed uprising of the Poles in 1922, the League of Nations
agreed to a partition of the territory; the larger part ol the industrial
area, including Katowice, passed over to Poland.

In the aftermath of the Munich Pact of 1938, most of Czech Silesia
was divided between Germany and Poland. After the German conquest ol
Poland in 1939, the whole of Polish Silesia was annexed by Germany.

After the Second World War, the pre-1938 boundary between Poland
and Czechoslovakia was restored. The western boundary of Poland was
moved to the Oder and Lusatian Neisse rivers. In eflect, all of former
German Silesia east of the Lusatian Neisse was incorporated into Poland,
while only a small sector ol Lower Silesia west of the Neisse remained
within the former East German Land of Saxony.

14. According to some linguists, although the Polish language is
relatively unaffected by regional variations, it is possible to identify at
least two regional varieties: Kashubian and Silesian'. At the hcaring, one
of the applicants, Mr Gorzelik, described Silesian as a still uncodified
language that was a mixture of Czech, German and Polish.

I. Source: John A. Dunn, “The Slavonic Languages in the Posi-Modern Era”
(www.arts.gla.ac.uk).
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15. From 2 May to 8 June 2002 a census — the National Population and
Housing Census — was carried out in Poland. Its purpose was to gather
data relating to the distribution of the population, demographic and
social factors, cmployment, standards of living and housing. It also
addressed issues rclating to citizenship and nationality. One of the
questions relating to nationality gave the following definition:

“Nationality is a declared (based on a subjective fecling) individual feature of every

human being, expressing his or her emotional, cultural or genealogical (relating to
parents’ origin) link with a specific nation.”

According to the census report prepared by the Central Statistical
Office (Gldwny Urzad Statystyezny), 36,983,700 people (96.74% of the
population) declared themselves Polish nationals. 471,500 persons (1.23%
of the population) declared a non-Polish nationality, including 173,200
persons who declared that they were “Silesians”.

B. Proceedings for the registration of the applicants’ association

1. The firsi-instance proceedings

16. On an unspecified date the applicants, who describe themselves as
“Silesians”, decided together with 190 other persons to form an associa-
tion (slowarzyszenie) called “Union of People of Silesian Nationality”
(Zwigzek Ludnosci Narodowosci .é'[q.fkiqj). The founders subsequently adop-
ted a memorandum of association. The applicants were elected to
the provisional management committee (Komitet Zalogycielski) and were
authorised to proceed with the registration of the association.

17. On 11 Deccember 1996 the applicants, acting on behalf of the
provisional management committee of the “Union of People of Silesian
Nationality”, applied to the Katowice Regional Court (Sgd Wojewddzki)
for their association to be registered. They relied on, inter alia,
section 8(2) of (he Law on associations (Prawe o stowargyszeniach) of 7 April
1989. They produced the memorandum of association along with the other
documents required by that Law.

18. The relevant general provisions of the memorandum of association
read as follows:

“l. The present association shall be called the “Union of People of Silesian
I |
Nationality” (hereafter referred 1o as “the Union”).

2. The Union shall conduct its activity within the territory of the Republic of Poland;
it may establish local branches.

6. (1) The Union may join other domestic or international organisations il the aims
pursued by [the latter] correspond to the aims pursued by the Union.”
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19. The aims of the association and the means of achieving them were
described as follows:

“7. The aiins of the Union are:

to awaken and strengthen the national consciousness of Silesians;
to restore Silesian culture;

o promote knowlcdge of Silesia;

to protect the ethnic rights of persons of Silesian nationality; [and]

to provide social care for members of the Union.

8. The Union shall accomplish its aims by the following means:

M

organising lecturcs, seminars, (raining courses and mectings, establishing

libraries and clubs, and carrying out scientific research;

2

organising cultural and educational activities for members of the Union and

other persons;

®

carrying out promotional and publishing activities;

promoting the emblems and colours of Silesia and Upper Silesia;
organising demonstrations or [other] protest actions;

organising sporting events ... and other forms of leisure activities;
sctting up schools and other educational establishments;
cooperating with other organisations;

conducting business activities for the purpose of financing the aims of the

Union — this may include establishing commercial entities and cooperating with
other [commercial] entities;

(10) establishing other entitics or [legal] persons with a view 1o achieving the

aims ol the Union; and

(11) conducting any other activities.”

20. Paragraphs 9 and 10 dealt with membership. They read as follows:

“9. There shall be two categories of members of the Union, namely ordinary

members and supporting members.

10. Any person ol Silcsian nationality may become an ordinary mcmber of the

Union.”

21. The relevant part of paragraph 15 of the memorandum of
association read as lollows:

“A person shall cease to be a member of the Union if:

(2) (a) on a reasoned motion by the Board, the Management Committee decides (o

deprive him of his membership;
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(b) the relevant motion of the Board may be based on such reasons as the lact that
the member in question has not fulfilled the requirements set out in the memorandum
ol association for becoming a member or has (ailed to perform the duties of members as
specified in paragraph 14.7

22. Paragraph 30 provided:

“The Union is an organisation of the Silesian national minority.

23. Subsequently the Katowice Regional Court, pursuant o

section 13(2) of the Law on associations (see paragraph 39 below), served
a copy of the applicants’ application, together with copies of the relevant

€n

closures, on the Governor (Wojewoda) of Katowice.
24. On 27 January 1997 the Governor of Katowice, acting through

the Department of Civic Alfairs (Wydzial Obywatelski), submitted his
comments on the application to the court. Those comments contained
lengthy arguments against allowing the association to be registered, the
main thrust of which was as follows:

“(i) It cannot be said that there are ‘Silesians’ [.élgzak], in the sense of representatives
of a distinct ‘Silesian nationality’. ‘Silesian’ is a word denoting a representative of a local
ethnic group, not a nation. This is confirmed by paragraph 7 (1) of the memorandum of
association, which aims merely Lo ‘awaken and strengthen the national consciousness of
Silesians’. ...

(i) The social rescarch relied on by the applicants to demonstrate the existence of a
‘Silesian nationality’ does not accord with numerous other scientific publications. Polish
sociology distinguishes between two concepts of ‘homeland’, namely a ‘local homeland’
and an ‘ideological homeland’. In German, this distinction is expressed by the terms
Heimat (local homeland) and Vaterland (ideological homeland). The research relied on
by the applicants merely refers to the sell-identification of the inhabitants of Silesia,
indicating that their local self-identification takes precedence over their national sell-
identification. ...

(iii) Paragraph 10 of the memorandum of association states that any person of
Silesian nationality may become an ordinary member of the association, but does
not clearly specily the criteria for establishing whether or not a given person fulfils
this requirement. This absence of unambiguous criteria is contrary to section 10(1) (i)
and (iv) of the Law on associations. Moreover, it renders paragraph 15 (2) (b) of
the memorandum unlawful, for that provision allows the Management Committee to
deprive a person of his meribership in the event of failure to satisly the conditions set
out in the memorandum of association. ...

(iv) Paragraph 30 of the memorandum of association, which calls the Union an
‘organisation of the Silesian national minority’, is misleading and does not correspond
to the facts. There is no basis for regarding the Silesians as a national minority.
Recognising them as such would be in breach of Articles 67 § 2 and 81 § 1 of the
[former] Constitution, which guarantee Polish citizens equal rights. In particular,
under the relevant provisions of the Law on elections to the Sejm“] of 28 May 1993
[Ordynacja wyborcza do Sejmu  Rzeczypospolitej Polskieg — ‘the 1993 Elections Act’],

L.

The Sejm is the lower house of the Polish parliament.
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registration of the Union would give it a privileged position in terms of distribution of
seats in Parliament. The Union would obtain rights and privileges guaranteed to
national minorities in respect of education in their native language and access to the
media. Registration of the association would be to the detriment of other ethnic groups
in Poland, such as Cracovians [Krakowiacy], Highlanders [Gdrale] and Mazurians
[Mazurzy]; this would amount to a return to the tribalism [podzialy plemienne] which
existed prior to the formation of the Polish State. ..

(v) We therefore propose that the memorandum of association should be amended
so as to reflect the above observations. In particular, the misleading name of the
association should be changed, the criteria for membership should be set out in an
unambiguous manner and paragraph 30 should be deleted. In our opinion, these are
the conditions for registration of the association.”

25. On 13 March 1997 the applicants filed a pleading in reply to those
arguments. They asserted that the fact that the majority of Poles failed to
recognise the existence of a Silesian nation did not mean that there was no
such nation. They cited various scientific publications and went on to
explain that the fact that the Silesians formed a distinct group had
already been acknowledged at the end of the First World War; moreover,
the Silesians had always sought to preserve their identity and had always
formed a distinct group, regardless of whether Upper Silesia had belonged
to Germany or to Poland. Consequently, any comparison between them
and the Cracovians or Highlanders was totally unjustified, because the
latter groups neither regarded themselves as national minorities, nor
had they ever been perceived as such in the past. Finally, the applicants
cited certain letters of the Ministry of the Interior that had been published
by the press and which explained that the National and Ethnic Minorities
Bill' had explicitly stated that a “declaration that a person belongs to a
minority shall not be questioned or verified by the public authorities”.

26. On 9 April 1997 the Governor of Katowice filed a pleading with the
court. He maintained his previous position. On 14 April 1997 he produced
two letters from the Ministry of the Interior (dated 4 February and
10 April 1997 respectively, and addressed to the Department of Civic
Affairs of the Office of the Governor of Katowice). The relevant parts of
the letter of 4 February 1997 read:

“We share your doubts as to whether certain inhabitants of Silesia should be deemed
to be a national minority, We therefore suggest that you submit your observations to the
court, indicating those doubts, and that you ask the court to grant you leave to join the
proceedings as a party.

We suggest that you rely on the fact that the [Council of Europe] Framework
Convention for the Protection of National Minorities [(‘the Framework Convention’)]

I. Ultimately, that bill was never adopted by Parliament. A new bill on national and ethnic
minorities in the Republic of Poland (“the 2002 National and Ethnic Minorities Bill”) was
submitted to Parliament on 11 January 2002.
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has not been ratified by Poland, so that its provisions [do not apply in the domestic Iegal
system]. ...

In our view, neither historical nor ethnographical circumstances justify the opinion
that the inhabitants ol Silesia can be recognised as a national minority.”

The relevant parts of the letter of 10 April 1997 read as follows:

“.. The arguments advanced by the provisional management committee of the
association [in their pleading ol 13 March 1997} do not contain any new elements; [in
particular] ... the [Framework Convention] does not constitute the law applicable in
Poland.

Likewise, the letters of the Ministry of the Interior [on the interpretation of the
National and Ethnic Minorities Bill] do not change the situation.

The sense of belonging to a nation falls within the realm of personal liberties; it does
not in itscll entail any legal consequences. [By contrast,] the formation of an
arganisation of a national minority is a legal fact which entails legal consequences such
as, for instance, those relerred to in the 1993 Elections Act.

In the circumstances, the registration of the association called ‘Union of People of
Silesian Nationality’ could be allowed provided that the existence of such a nation had
been established.”

27. On 28 April 1997 the applicants submitted a further pleading to
the court. They criticised the arguments of the Ministry of the Interior,
pointing out that the latter had failed to indicate any legal basis for
rejecting their application. In particular, the authorities had not shown
that any provision of the memorandum of association was contrary to the
law, whereas, under section 1(2) of the Law on associations, “the [exercise
of the] right of association may be subject only to such limitations as are
prescribed by law and are necessary for ensuring the interests of national
security or public order and for the protection of health and morals or for
the protection of the rights and freedoms of others”. Lastly, the applicants
stated that they would not amend the memorandum of association in the
manner proposed by the authorities, in particular in respect of the name
of the association and the content of paragraph 30. They agreed, however,
to amend paragraph 10 of the memorandum and rephrased it as follows:

“Everyone who is a Polish citizen and who has submitted a written declaration stating

»

that he is of Silcsian nationality may become an ordinary member [of the Union]

28. On 23 May 1997 the Katowice Regional Court held an “explan-
atory hearing” (posiedzenie wyjasniajgce) aimed al obtaining comments and
clarifications from the parties and settling the matters in dispute. The
rclevant parts of the minutes of that hearing rcad as follows:

“The representatives of the [Governor] declared that the deletion of paragraph 30

from the memorandum of association would not be sufficient, and that they also
required a change in the name of the association.

They referred to the arguments set out in the pleadings filed in the case.
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The representatives of the applicants declared that paragraph 30 was todclled on a
similar provision to be found in the statutes of the Socio-Cultural Socicty of Germans of
the provinee of Katowice. ...

The President urged the representatives of the [parties] to make certain concessions
in their positions.

He proposed to the provisional management commitice that, for example, they
delete paragraph 30 of the memorandum. However, the representatives of the
committee absolutely refused 1o do away with this provision.

The representatives of the [Governor] also adopted a harder position, in that they
demanded not only the deletion of paragraph 30, bat also a change of the namc of the
association.

The two sides engaged in a polemic as to whether or not Silesians should be
recognised as a nation or nationality. ...

The representatives of the [Governor] argucd with the applicants, claiming there
were no grounds [or ascribing Silesian nationality Lo people.

[The hearing was adjourned and subscquently resumed]

At this point the representative of the [Governor] declared that, if the applicants
were to delete paragraph 30 from the memorandum, the [Governor] would not object
to registration of the association.

J. Gorzelik reacted vehemently to this proposal, but the President told him to think it
over.

In connection with the above, the [applicants] asked to be given a time-limit within
which they could react in writing to this suggestion and consider the [Governor’s|
proposal.

The Court decided to allow [the applicants] ten days in which to react to the proposal

»

of the [Governor] ...

29. On 27 May 1997 the applicants lodged a pleading with the court,
maintaining that in the course of the above-mentioned hearing the
authorities had “de facto acknowledged that a Silesian nation exists”, in
particular by accepting the name of the association and certain provisions
of the memorandum (namely paragraph 7 (1) and (4) and paragraph 10).
They stressed, however, that the authorities’ insistence on the removal of
paragraph 30 was “unjustified and illogical” and, consequently, relused to
alter or delete that provision.

Later, on 16 June 1997, the Governor of Katowice submitted his [inal
pleading to the court, opposing the registration of the association.

30. On 24 June 1997 the Katowice Regional Court, sitting with a single
judge and in camera, granted the applicants’ application and registered
their association under the name “Union of People of Silesian Nationality”.
The relevant reasons for that decision read as follows:

¢... There was a dispute between [the parties] over the concepts ‘nation’ and ‘national
minority’. Finally [the authorities concerned] pleaded that the application for
registration of the association should be rejected.
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This Court has found that the application is well-founded [and as such should be
granted].

In the preamble to the Law on associations, the legislature guarantees [everyone] a
cardinal right — the right to [reedom of association — which enables citizens, regardless
of their convictions, to participate actively in public lifc and express different opinions,
and to pursue individual interests.

Freedom of association is one ol the natural rights of a human being. [For this
reason,] section | (1) of the Law on associations does not establish the right to [reedom
of association but merely sets out the manner and limits of its exercise, thus reflecting
Poland’s international obligations.

Under section 1(2) of the Law on associations, the right to form an association may be
subject only to such limitations as are prescribed by law either in the interests of
national sccurity or public salcty, or in the interests of public order, or for the
protection of health and morals, or for the protection of the rights and freedoms of
others. No other restrictions may be placed on the exercise of the right to associate
with others.

As recently as 16 June 1997, in their pleading, the authorities advanced the argument
that the registration ol the present association would infringe the rights and freedoms of
others because it would result in an unequal treatment of other local communities and
would diminish their rights.

This argument is unconvincing, since it does not emerge from the content of the
memorandum of association that the future activities of the association are aimed at
{diminishing] the rights and lreedoms of others.

Under paragraph 7 of the memorandum of association, the aims of the association
are[, for example,] 10 awaken and strengthen the national consciousness of Silesians,
1o restore Silesian culture, to promote knowledge of Silesia and to provide social care
for members of the association. None whatsoever of these aims is directed against the
rights and Ireedoms of others. The means to be used for accomplishing these aims
are not directed against the rights and freedoms of others either. Those means include
organising lectures and seminars, carrying out scicntific research, establishing libraries,
organising cultural and educational activities for members and other persons, carrying
out promotional and publishing activities, promoting the emblems and colours of Silesia
and Upper Silesia, organising demonstrations and protest actions, organising sporting
cvents, setting up schools and other educational establishments, conducting business
activities and cooperating with other organisations.

In sum, the argument that the association would infringe the rights and freedoms of
others must delinitely be rejected. Moreover, it should be noted that this argument
refers (o [a miere possibility] because only practical action taken by the association
could possibly demonstrate whether, and il so to what extent, the [[uture] activities of
the association would require taking measuves aimed at protecting the rights of others.

As rcgards the terms ‘Silesian nationality’ or ‘Silesian national minority’, the
problems involved in the determination of their proper meaning cannot be examined
by this Court in detail.

This Court must, pursuant to section 13(1) of the Law on associations, rule on the
present application within a period not exceeding three months from the date on
which it was lodged. It is therefore not possible [in the course of the present
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proceedings] to determine such complicated issues (which involve problems falling
within the sphere of international relations).

It is, however, possible to assume, for the purposes ol making a ruling in these
proceedings, that the nationality of an individual is a matter of personal choice; more-
over, it is a matter of common knowledge that the original inhabitants of Silesia
constitute a minority in Upper Silesia — at least for anyone who has ever spent some
time in this region and has been willing to perceive this fact. Alter all, the authorities,
although they ‘rend their garments’ [sic] complaining that the applicants dare establish
an association, do not contest the lact that [the Silesians] are an ethnic minority.

In view ol the loregoing, this Court, finding that the provisional management
commitlee has complied with the requirements of sections 8(4), 12 and 16 read in
conjunction with section 13(2) of the Law on associations and Article 316 of the Code
of Civil Procedure, holds as in the operative part of the decision.”

2. The appeal proceedings

31. On 2 July 1997 the Governor of Katowice lodged an appeal with the
Katowice Court of Appeal (Sgd Apelacyjny), asking that the first-instance
decision be quashed, that the case be remitted to the court of first
instance, and that expert evidence be obtained in order to determine the
meaning of the terms “nation” and “national minority”. In his appeal, he
alleged that the court of first instance had violated sections 1(1) and 2 of
the Law on associations and unspecified provisions of the Code of Civil
Procedure. The relevant grounds of the appeal read as follows:

“[The court of first instance] formally recognised and legally sanctioned the existence
of a distinct Silesian nation constituting a ‘Silesian national minority’.

[n our opinion, such an important and unprecedented ruling, which is of international
significance, could not and should not be given without defining the concepts of ‘nation’
and ‘national minority’. The Regional Court, leaving this issue aside — merely because of
certain statutory time-limits — simplified the proceedings in an unacceptable manner.
This led, in itself, to a failure on the part of the court to establish all the circumstances
relevant to the outcome of the case and, furthermore, provided a sulficient basis for this
appeal.

The appellant admits that Polish law does not define the terms ‘nation’ and ‘national
minority’. This, however, does not justify the conclusion of the Regional Court that ‘the
nationality of an individual is a matter of personal choice’.

‘T'he appellant does not contest the right ol a person to decide freely to belong to a
national minority; however, a precondition for making such a choice is the existence of a
‘nation’ with which that person identifies himself.

The decision appealed against proclaims the opinion that the subjective feelings of
the person concerned suflfice lor the purposes of creating a ‘nation’ or a ‘nationality’.
Having regard o the potential social repercussions of such an approach, it is not
possible to agrec with it.

In these circumstances, prior to making any decision on the registration of the ‘Union
of People of Silesian Nationality’, it is necessary to determine whether a *Silesian nation’
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exists — a distinct, non-Polish nation — and whether it is admissible in law to create a
‘Silesian national minority’.

In the appellant’s opinion, there are no objective arguments in favour of the finding
that a distinct Silesian nation exists. In case ol doubt, ... this question should be resolved
by obtaining evidence from experts.

In the contested decision, the lower court focused in principle on determining
whether the aims of the association and the means of accomplishing thosc aims were
lawflul. ... The appellant does not contest the majority of these aims; it must be said
that such activities as restoring Silesian culture, promoting knowledge ol Silesia or
providing social care for members of the association arc worthy of respect and support.
However, these aims can be fully accomplished without the contested provision of the
memorandum of association, namely paragraph 30 .. In addition, the applicants were
not prevented from incorporating the above-mentioned aims into the memorandum of
an existing association called ‘Movement for the Autonomy of Silesia® [Ruch Autonomii
Stgska), the more so as the applicants belong to influential circles ol the latier

organisation,

The Tact that the applicants have lailed to do so but finstcad] are creating a new
association, and are describing themselves as a ‘Silesian national minority’, clearly
demonstrates what their real objective is. In fact, their objective is to circumvent the
provisions of the 1993 Elcctions Act, under which partics or other organisations
standing in clections must reach a threshold of 5% or 7% of votes in order to obtain
seats in Parliament. ...

Legal acts — including the act of adopting a memorandum ol association —ave null and
void under Article 58 § 1 ol the Civil Code il they aim at evading or circumventing the
law. According to legal theory, defects in legal acts, as defined in Article 58 of the Civil
Code, may constitute a basis for relusing to register an association.

Sanctioning the rights of the ‘Silesian national minority’ amounts to discrimination
against other regional and ethnic groups or societies. This will be the case at least as

regards clectoral law and will be contrary to Article 67 § 2 of the Constitution. ...”

32. The Katowice Court of Appeal heard the appeal on 24 September

1997. The prosecutor at the Court of Appeal (Prokurator Apelacyjny)
appeared at the hearing and asked the court to grant him leave to
join the proceedings as a party intervening on behall of the Governor of
Katowice. Leave was granted. The court next heard addresses by
the appellant, the prosecutor (who requested the court to set aside the
first-instance decision and reject the applicants’ application) and the
representative of the applicants. On the same day the court set aside the
first-instance decision and rejected the applicants’ application for their
association to be registered. The reasons for that decision included the

fol

lowing:

“... The lower court, by registering the association under the name ‘Union of People of
Silesian Nationality’, approved paragraph 30 of the memorandum of association, which
states that the Union is an organisation of the Silesian national minority. We therefore
agree with the appellant that the Union, on the basis of the above-mentioned paragraph,
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would have the right to benefit [rom the statutory privileges Jaid down in section 5 of the
1993 Elcctions Act. ...

Furthermore, recognising the Silesians as a national minority may also result in
{urther claims on their part [for privileges] granted to national minorities by other
statutes. ...

Contrary to the opinion expressed by the lower court, it is possible to determine
whether or not the Silesians constitute a national minority in Poland; it is not necessary

to obtain expert evidence in that connection.

Under Article 228 § 1 of the Code of Civil Procedure, facts that are common
knowledge, that is, those which every sensible and experienced citizen should know, do
not need to be proved. Common knowledge includes historical, cconomic, political and
social phenomena and events.

Tt is therefore clear that at present no legal definition of ‘nation’ or ‘national minority’
is commonly accepted in international relations. ..

On the other hand, an ‘ethnic group’ is understood as a group which has a distinct
language, a specific culture and a sense of social ties, is aware of the fact that it differs
from other groups, and has its own name.

Polish ethnographic science of the nineteenth and twentieth centuries describes
‘Silesians’ as an autochthonous population ol Polish origin residing in Silesia - a
geographical and historical region. At present, as a result of political and social
changes, the term ‘Silesians’ refers equally to immigrants who have been living in this
territory for several generations and who identify themselves with their new region of
residence. It also refers to the German-speaking population, linked with Silesia by [such
factors as] birth, residence and tradition (sce the encyelopacdia published by the Polish
Scientific Publishers in 1996). ...

The applicants derive the rights they claim from the principles set out in the
[Framework Convention], stating that every person belonging to a national minority
has the right frecly to choosc to belong or not to belong to such a minority. ... In relving
on European standards, they fail, however, to remember that a national minority with
which a given person identifies himsell must exist. There must be a society, established
on the basis of objective criteria, with which this person wishes to identify. No one can
determine his national identity independently of a fundamental element, which is the
existence of a specific nation.

It emerges from the above-mentioned definition of a ‘nation’ that a nation is formed
in a historical process which may last for centuries and that the crucial clement which
forms a nation is its self-identification, that is to say its national awareness established
on the basis of the existing culture by a society residing on a specific territory.

Certainly, the Silesians belong to a regional group with a very deep sense of identity,
including their cultural identity; no one can deny that they are distinct. This does not,
however, suffice for them to be considered a distinct nation. They have never commonly
been perceived as a distinet nation and they have never tried to determine their identity
in terms of [the criteria for a ‘nation’). On the contrary, the history of Silesia un-
equivocally demonstrates that the autochthonous inhabitants [of this rcgion] have
preserved their distinct culture and language (the latter having Polish roots from an
ethnic point of view), even though their territories werc not within the borders of the
Polish State and even though they were under strong German influence. They are
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therefore Silesians — in the sense of [inhabitants of the] region, not in the sense of
[their] nationality. Thus, Upper Silesia, in its ethnic roots [sic], remained Polish; that
was, without a doubt, demonstrated by three uprisings. The role played by the Silesians
in building and preserving the Polish character of Silesia, even though they remained
isolated from their homeland, is unquestionable.

However, a given nation cxists where a group of individuals, considering itself a
‘nation’, is in addition accepted and perceived as such by others. In the common
opinion of Polish citizens, both the Silesians and other regional groups or communitics
[for example, the Highlanders or the Mazurians] are perceived merely as local
communities. In the international sphere, Poland and, similarly, France and Germany
are perceived as single-nation States, regardless of the fact that there exist distinct
ethnic groups (for example, the inhabitants of Alsace or Lorraine in France, or the
inhabitants of Bavaria in Germany).

On the whole, sociologists agree that the Silesians coustitute an cthnic group and that
the autochthonous inhabitants [of Silesia] do have some features of a nation but that
those features are not fully developed. That ... means that the awakcning of their
national identity is still at a very early stage. A nation exists only when there are no
doubts as to its right to exist. ... In Poland, national minoritics constitute only a small
part of society, that is to say about 3 to 4%. They include — and this has never been
denied — Germans, Ukrainians, Belarusians, Lithuanians, Slovaks, Czechs, Jews, Roma,
Armenians and Tatars.

In the Polish tradition, national minorities are perceived as groups linked to a
majority outside Poland; in other words, a minority is an ethnic group that has support
amongst a majority [residing| abroad. Moreover, traditionally, our society has not
considered that groups which preserve a distinct culture but which do not belong to
any State can be deemed to be national minorities. Accordingly, for a long time the
Roma people were regarded as an ethmic, not a national group. ...

The applicants’ opinion that the mere choice of the individual concerned is decisive
for his nationality is reflected in paragraph 10 of the memorandum of association.
Acceptance of this opinion would consequently lead to a situation in which the aims
pursued by the association could be accomplished by groups of members who did not
have any connection or links with Silesia and who had become members of the Union
solely to gain an advantage for themselves. Undoubtedly, such groups of members
cannot [be allowed] to accomplish the aims of an association of a national minority. ...

The applicants have relied on the results of sociological research carried out in 1994
in the province of Katowice. Indeed, the research demonstrates that 25% of persons
requested to declare their ethnic and regional identity replied that they were Silesians.
However, it transpires from [the material collected in the eourse of another piece of
sociological research of 1996 which was submitted by the applicants during the appeal
hearing] that two years later the number of persons who considered themselves to be
Silesians had decreased to 12.4% and that, moreover, the majority of inhabitants of the
province of Katowice considcred themselves to be Poles (that is, 81.9%, including 18.1%
who stated that they were ‘Polish Silesians’; only 3.5% of inhabitants considered
themselves to be Germans, including 2.4 % who stated that they were ‘German
Silesians’).

In the light of the above research, it cannot be said that such a poorly established self-
identity of a small (and decreasing) group of Silesians, as demonstrated by their refusal
to declare that they belong to the [Polish] nation, provides a basis for recognising that
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all Silesians (who have lived in Silesia for generations and state that they belong to the
Polish nation) constitute a separate nation. This would be contrary to the will of the
majority, a will well known to the applicants.

We therefore find that the appellant is right in submitting that granting the
applicants’ application for their association to be registered is unjustified because the
memorandum of association is contrary to the law, namely Article 5 of the Civil Code.
Indeed, the application is aimed at registering an organisation of a minority which
cannot be regarded as a national minority and at circumventing the provisions of the
1993 Elections Act and other statutes conferring particular privileges on national
minorities. Granting such a request could lead to granting unwarranted rights to the
association in question. This would, moreover, give it an advantage in relation to other
regional or ethnic organisations.

In these circumstances, in accordance with section 14 of the Law on associations and
Article 58 of the Civil Code, read in conjunction with Articles 386 § 1 and 13 ol the Code

of Civil Procedure and section 8 of the Law on associations, the appcal must be allowed.”

3. The proceedings before the Supreme Court

33. On 3 November 1997 the applicants lodged an appeal on points of
law (kasagja) with the Supreme Court (Sgd Najwyzszp). They alleged that
the Katowice Court of Appeal had wrongly interpreted the relevant
provisions of the Law on associations and that the impugned decision had
contravened Article 84 of the Constitution, Article 22 of the International
Covenant on Civil and Political Rights and Article 11 of the Convention.
Their arguments are summarised as follows:

“Since a refusal to register an association could be justilied only if an activity specified
in the memorandum of association was banned by the law, the principal issue to be
determined by the Court of Appeal was whether the memorandum of the applicants’
association complied with the statutory requirements. That was clearly not the case
and the court’s fear that the registration of the applicants’ association would in future
lead to discrimination against other national or ethnic minorities was based on mere
speculation. In any event, the Law on associations [in sections 8(2), 25 et seq.] provided
for various means whereby the activity of an association could be supervised by the
competent State authorities or, in the event that its activity was unlawful, the
association could be dissolved.

However, the Court of Appeal, instead of assessing the formal requirements of the
registration, decided at the outset that the core issue in the proceedings was to establish
whether a Silesian nation existed. It consequently went on to lay down its own arbitrary
and controversial definition of ‘nation’ and ‘national minority’, and finally concluded
that there was no ‘Silesian nation’. It did so without any effort to obtain expert
cvidence in respect of such an important matter.”

34. On 27 November 1997 the Governor of Katowice filed a pleading in
reply to the applicants’ appeal on points of law. The relevant arguments
are summarised as follows:
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“The reflusal to register the applicants’ association was [ully justified. In the course of
the proceedings at first instance, the Governor eventually proposed that the applicants
amend paragraph 30 of the memorandum of association and alter the name of their
association by deleting the word ‘nationality’. Thosc arguments were based on
section 10(1) (i) of the Law on associations, which provides that a memorandum of
association should enable the association in question to be differentiated (rom other
associations. This mcans that the name of an association should not be misleading.
Since the requirement set out in the above-mentioned section was not complied with,
the refusal to register the applicants’ association was justilied under section 14(1).

It must be stressed that even in the explanatory report to the [Framework
Convention] it is clearly stated that the individual’s subjective choice to belong to a
national minority is inseparably linked to objective critcria relevant to the person’s
identity. That means that a given nation must exist prior to the individual making a
decision to belong to this nation. That being so, the applicants® application for their
association to be registered must bc scen as a thoughtless and incomprehensible
attempt to exploit the distinct characteristics [of the Silesians| with a view to achieving
political aims.”

35. On 28 November 1997 the prosccutor at the Katowice Court of
Appeal filed a pleading in reply to the applicants’ appeal on points of law.
He submitted, among other things, that it was clear that the content of
the memorandum of association was contrary to the law since it explicitly
stated that the Union was an association of a national minority, and thus
ignored the fact that the Silesians could not be regarded as a minority of
that kind. The Silesians, being mercly an ethnic group, could not exercise
the rights conlerred on national minorities, in particular those referred to
in the 1993 Elections Act.

36. On 18 March 1998 the Administrative, Labour and Social Security
Division of the Supreme Court, sitting as a panel of three judges,
dismissed the applicants’ appeal on points of law. The relevant parts of
the reasons for this decision read as follows:

“... [A] necessary prercquisite for the registration of an association is the conformity

of its memorandum of association with the entire domestic legal order, including
conformity with [the provisions of | international treaties ratilied by Poland.

In the present case the Court of Appeal had no doubts as to the lawfulness of the aims
pursued by [the applicants’] association, but refused to register the association lor the
sole reason that [the applicants], in the memorandum of association, used such terms as
‘Silesian nation’ and ‘Silesian national minority’.

We agrce with the opinion [of the Coourt of Appeal]. ‘National minority’ is a legal term
(sce Article 35 of the Constitution of 2 February 1997), although it is not defined either
in Polish law or in the conventions relied on in the appeal on points of law. However, the
explanatory report to the [Framework Convention] states plainly that the individual’s
subjective choice of a nation is inseparably linked to objective criteria relevant to his or
her national identity. That means that a subjective declaration of belonging to a specilic
national group implies prior social acceptance of the existence of the national group in
question. ...
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An individual has the right to choose his or her nation but this, as the Court of Appeal
rightly pointed out, does not in itscll lead to the establishment of a new, distinct nation
or national minority.

There was, and still is, a common perception that a Silesian cthnic group does exist;
however, this group has never been regarded as a national group and has not claimed to

be regarded as such. ..

Registration of the association, which in paragraph 30 of its memorandum of
association states that it is an organisation of a [specific] national minority, would be
in breach of the law because it would result in a non-existent ‘national minority’ taking
advantage of privileges conferred on [genuine] national minoritics. ‘This concerns, in
particular, the privileges granted by the 1993 Elections Act ... such as an exemption
from the requirement that a party or other organisation standing in elections should
get at least 3% ol the vortes, which is a prerequisite for obtaining seats in Parliament ...
[or] ... privileges in respect of the registration of electoral lists; thus, it suffices for an
organisation of a national minority to have its clectoral lists registered in at least five
constituencies [whereas the general requirement is to register an clectoral list in at
lcast half of the constituencies in the whole of Poland].

Pursuant to the relevant ruling of the Constitutional Court [Trybunal Konstytucyjny|'"!
on the interpretation of the 1993 Elections Act, ... the privileges [relerred to above] are
conflerred on electoral committees of registered national minorities and, in case ol doubt
{as to whether or not an electoral committee represents a national minority], the State
Electoral College may request evidence.

The simplest means of proving the existence ol a specific national minority is to
present a memorandum ol association confirming that fact. It is true that, under the
new Constitution, resolutions of the Constitutional Court on the interpretation of
statutes no longer have universally binding force; however, in view ol the persuasive-
ness of the reasons given by the Constitutional Court and the requirements of
practice, [we consider that] a memorandum of association still remains basic evidence

demonstrating the existence of 4 national minority.

Conferring on the Silesians, an cthnic group, the rights of a national minority would
be contrary 1o Article 32 of the Constitution, stating that all persons are cqual before
the law, [because| other echnic minoritics would not enjoy the same rights.

The memorandum of association is contrary to scction 10(1) (iv) of the Law on
associations, which stipulates that a memorandum of association must sel out rules
concerning acquisition and loss of membership, and the rights and duties of members.
Paragraph 10 of the memorandur provides that evervone who is a Polish citizen and has
submitted a written declaration stating that he is of Silesian nationality may become a
member of the Union, whereas paragraph 15 states that a person cecases Lo be a member
of the Union if, inter alia, he has not {ullilled the membership requirements set out in the
memorandum of association. Since no Silesian nation exists, no one would lawlully be
able to become a member of the Union, because his declaration of Silesian nationality
would be untrue. ...

Furthermore, it must be pointed out that the refusal to register the association docs
not contravene Poland’s international obligations. Both the International Covenant on

1.

See paragraphs 42-43 below.
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Civil and Political Rights ... and the Convention allow [the State] to place restrictions on
the freedom of association, [in particular such as] are prescribed by law and are
necessary in a democratic society in the interests of national security or public safety or
for the protection of health and morals or for the protection of the rights of others.

It is contrary to public order Lo create a non-existent nation that would be able (o
benefit from the privileges conferred solely on national minoritics. Such a situation
would also lead to the infringement of the rights of others, not only national minoritics
but also all other citizens of Poland. Granting privileges to a [specific] group of citizens
means that the situation of the other members ol society becomes correspondingly less
favourable.

This is particularly so in the sphere of clection law: if certain persons may become
members of Parliament [becausc of their privileged position], it means that other
candidates must obtain a highcr number of votes than what would be required in the
absence of privileges [in that respect .

It also has to be noted that the essential aims of the association can be accomplished
without the contested provisions of the memorandum and without the [specific] name of
the association. Under the provisions of the Constitution of the Republic of Poland,
national and ethnic minoritics have equal rights as regards their freedom to preserve
and develop their own language, to maintain their customs and traditions, to develop
their culture, to establish educational institutions or institutions designed to protect
their religious identity and to participate in the resolution of matters relating to their
cultural identity (see Article 35). ...”

II. RELEVANT NATIONAL AND INTERNATIONAL LAW AND
DOMESTIC PRACTICE

A. Constitutional provisions

37. Article 12 of the Constitution, which was adopted by the National
Assembly on 2 April 1997 and came into force on 17 October 1997, states:

“The Republic of Poland shall cnsure freedom for the creation and functioning of
tradc unions, socio-occupational farmers’ organisations, societies, citizens’ movements,
other voluntary associations and foundations.”

Article 13 of the Constitution reads:

“Political parties and other organisations whose programmes are bascd on
totalitarian methods or the models of naziism, lascism or communism, or whose
programmes or activities foster racial or national hatred, recourse (o violence for the
purposes of obtaining power or to influence State policy, or which provide for their
structure or membership to be secret, shall be forbidden.”

Article 32 of the Constitution provides:

“1. All persons shall be equal before the law. All persons shall have the right to equal
treatment by public authorities.

2. No one shall be discriminated against in political, social or economic life for any
reason whatsoever.”



GORZELIK AND OTHERS v. POLAND JUDGMENT 243

Article 35 of the Constitution provides:

“l. The Republic of Poland shall ensurc that Polish citizens belonging to national or
ethnic minorities have the freedom to preserve and develop their own language, to
maintain customs and traditions, and to develop their own culture.

2. National or ethnic minorities shall have the right to establish educational and

cultural institutions and institutions designed to protect religious identity, as well as to
participate in the resolution of matters relating to their cultural identity.”

Article 58 ol the Constitution, proclaiming the right to [reedom of
association, reads:

“l. The [reedom of association shall be guaranteed 10 everyone.

2. Associations whose purposes or aclivities are contrary to the Constitution or
statute shall be prohibited. The courts shall decide whether to register an assoctation
and/or whether to prohibit an [activity of] an association.

3. Categories of associations requiring court registration, the procedure for such

registration and the manner in which activities of associations may be monitored shall
be specified by law.”

38. Chapter IIT of the Constitution, entitled “Sources ol law”; refers to
the relationship between domestic law and international treaties.
Article 87 § | provides:

“The sources of universally binding law of the Republic of Poland shall be the
Constitution, statutes, ratified international treaties and ordinances.”

Article 91 states:

“l. As soon as a ratilled international trcaty has been promulgated in the Journal of
Laws of the Republic of Poland, it shall become part of the domestic legal order and shall
be applied directly, unless its application depends on the enactment of a statute.

2. Aninternational treaty ratilicd after prior consent has been given in the formof a
statute shall have precedence over statutes where the provisions of such a treaty cannot
be reconciled with their provisions.

3. Where a treaty ratified by the Republic of Poland cstablishing an international
organisation so provides, the rules it lays down shall be applied directly and have
precedence in the event of a conflict of laws.”

B. The Law on associations

39. The relevant part of section | of the Law on associations reads:

“(1) Polish citizens shall exercise the right of association in accordance with the
Constitution ... and the legal order as specilicd by law.

(2) The [exercise of the] right of association may be subject only to such limitations
as are prescribed by law and are necessary [or ensuring the interests of national security
or public order and for the protection of health and morals or for the protection of the
rights and freedoms of others.

(3) Associations shall have the right to express their opinion on public matters.”
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The relevant part of section 2 provides:

“(1) An association is a voluntary, scll-governing, stable union pursuing non profit-
making aims.

(2) An association shall freely determine its objectives, its programmes ol activity and
organisational structures, and shall adopt internal resolutions concerning its activity.”
The relevant part of section 8, in the version applicable at the material

time, read as follows:

“(1) An association shall register, unless otherwise provided by law.

(2) Registration of an association shall be cffected by the registering regional court
(hercafter referred to as ‘the registering court’) within whose territorial jurisdiction
that association has its headquarters.

(3) The regional court within whose territorial jurisdiction an association has its
headquarters (hercafter referred to as ‘the court’) shall be competent to take the
measures that arce prescribed by this Law in respect of an association [for example,
thosc listed in sections 25, 26, 28 and 29].

(1) In proceedings before it, the registering court or the court shall apply the pro-
visions of the Code of Civil Procedure relating to non-contentious proceedings, unless
otherwise provided by this Law.

(5) The activitics ol associations shall be supcrvised by [the governor of the relevant
province] (referred to herealter as ‘the supervisory authority’).”

Section 10, in its relevant part, provides:

“(1) An association’s memorandum shall in particular spec

(i) the name of the association which shall differentiate it from other associations,

organisations or institutions;

(iv) the conditions for the admission of members, the procedure and grounds {or the
loss of membership, and the rights and obligations of members.

(2) An association that intends to sct up regional branches shall specily in its
memorandum of association the structure of the organisation and the principles on
which such branches shall be formed.”

Section |2 reads as [ollows:

“The management committee of an association shall lodge with the relevant court an
application for the registration of their association, together with a memorandum of
association, a list of the founders containing their first names, surnames, dates and
places of birth, their places of residence and signatures, a record of the election of the
management committee and the address of their provisional hcadquarters.”

Section |3 stipulates:

“(1) A court dealing with an application for registration of an association shall rule
on such an application promptly; a ruling should be given within three months from the
date on which the application was lodged with the court.
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(2) The court shall serve a copy of the application for the registration, together with
the accompanying documents specified in section 12 on [the relevant] supervisory
authority. The supervisory authority shall have the right to comment on the applica-
tion within fourteen days [rom the date of service and, with the court’s leave, to join
the proceedings as a party.”

Section 14 reads:

“The court shall refuse 1o register an association il it does not fulfil the conditions laid
down in [this] Law.”

Section 16 provides:

@

T'he court shall allow an application for registration ol an assoctation il it is satislied
that the latter’s memorandum ol association is in conformity with the law and its
members comply with the requirements laid down in [this] Law.”

40. Chapter 3 of the Law, entitled “Supervision ol associations”,
provides in sections 25 and [ollowing for various means of monitoring the
activities ol associations and lays down the conditions for the dissolution ol
an association.

Under section 25, the relevant supervisory authority may request the
management committee of an association to submit, within a specified
time-limit, copies of resolutions passed by the general meeting ol the
assoclation or to ask the officers of an association to provide it with
“necessary explanations”.

In the event that such requests are not complied with, the court, under
section 26 and a motion [rom the supervisory authority, may impose a {ine
on the association concerned.

Under section 28, a supervisory authority, if it finds that activities
of an association are contrary to the law or infringe the provisions of
the memorandum of association in respect of matters referred to in
section 10(1) and (2), may request that such breaches cease, or issue a
reprimand, or request the competent court to take measures under
section 29.

The relevant part of section 29 provides:

“(1) The court, at the request of a supervisory authority or a prosccutor, may:
(i) reprimand the authorities of the association concerned;

(i1) annul [any] resolution passed by the association if such a resolution is contrary to
the law or the provisions of the memorandum of association;

(i) dissolve the association if its activities have demonstrated a [lagrant or repeated
failure to comply with the law or with the provisions of the memorandum of association
and if there is no prospect of the association reforming its activities so as to comnply with
the law and the provisions of the memorandum of association.”



246 GORZELIK AND OTHERS v. POLAND JUDGMENT

C. The 1993 Elections Act'
41. Section 3 of the 1993 Elections Act provided:

“(1) In the distribution of {seats in the Sejm] account shall be taken only of those
regional electoral lists of electoral committees which have obtained at least 5% of the
valid votes cast in the whole [of Poland].

(2) The regional clectoral lists of electoral committees referred to in section 77(2)
(electoral coalitions) shall be taken into account in the distribution of [seats in the
Sejm], provided that they have obtained at least 8% of the valid votes cast in the whole

[of Poland].”
Section 4 read:

“In the distribution of seats among national electoral lists, account shall be taken only
of those lists of electoral committees which have obtained at least 7% of the valid votes
cast in the whole [of Poland].”

Section 5 stipulated:

“(1) Electoral committees of registered organisations of national minorities may be
exempted from one of the conditions referred to in section 3(1) or section 4, provided
that, not later than the fifth day before the date of the election, they submit to the State
Electoral College a declaration to that effect!?).

(2) The State Electoral College shall promptly acknowledge receipt of the declaration
referred to in subsection (1). This declaration shall be binding on clectoral colleges.”

The relevant part of section 91 provided:

“

(2) An clectoral committee which has registered its regional electoral lists in at
least half of the constituencies [in the whole of Poland] ... shall be entitled to register a
national electoral list.

(3) The electoral committee[s] of organisations of national minorities shall be

entitled to register a national clectoral list, provided [they| hafve] registered their
regional electoral lists in at least five constituencies. ...”

D. The Constitutional Court’s interpretative ruling of 30 April
1997

42. On 23,29 and 30 April 1997 the Constitutional Court dealt with an
application by the President of the Supreme Administrative Court
(Naczelny Sed Administracyjny) seeking a universally binding intcrpretation
of sections 3, 91(3), 79(3) and 87(4) of the 1993 Elections Act. In its ruling,

1. This law was repealed on 31 May 2001, the date of entry into force of the Law on ¢lections
to the Sejm and Senate of the Republic of Poland of 12 April 2001 (“the 2001 Elections Act”).
2. Section 134 of the 2001 Elections Act provides for a similar exemption from the threshold
of votes. It is phrased in similar terms.
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the Constitutional Court addressed, among other things, the following
question:

“...whether it is implicit in the expression ‘shall promptly acknowledge receipt of the
declaration’, as used in section 5(2) of the 1993 Elections Act, that, in order to issue such
acknowledgment, the State Electoral College must verily whether an electoral com-
mittee that has submitted the declaration referred to in section 5(1) of the Act is in
lact the clectoral committee of a registered national minority organisation and may,
for the purposcs of such verification, require the committee to produce documents
other than those listed in section 81(5) (i) of the 1993 Elections Act, such as the
memorandum of association of the organisation ...”

43. The Constitutional Court held as follows:

“... the State Llectoral College, in performing its duties as sel out in section 5(2) of
the1993 Llections Act shall verify whether the declaration referred 0 in section 5(1) of
that Act was submitted by the authorised electoral commitiee of one or more registered
national minority organisations, and may, in case of doubt, require documentary evidence
of such authorisation.”

It further explained that:

“It must be stressed at the outset that the basis for section 5(1) of the 1993 Elections
Act is to give Polish citizens belonging to national minorities an equal opportunity to
participate in representative bodies. However, the possibility provided by this provision
for clectoral committees of registered national minority organisations to take advantage
of exemptions from clectoral thresholds is an exception o the principle of equality
of clectoral rights in a material sense. In practice, the clectoral committee that has
submitted a given national minority list [of candidates] will participate [in the
distribution of seats in Parliament] ..., despite the fact that its list has not attained the
corresponding threshold. This solution reflects a certain understanding of the equality
principle that involves entities participating in elections being given equal opportunities
... This amounts to discrimination in lavour of electoral committees of registered
national minority organisations in comparison with other clectoral committees. Since
they constitute an exception to the equality principle, provisions governing such
discrimination cannot be interpreted extensively.

Secondly, section 5(1) reserves the privilege of exemption lrom electoral thresholds to
lists of candidates supplied by the electoral committees of one or more registered
national minority organisations, and only committees ol that type may submit cor-
responding declarations to the State Electoral College. The emphasis should be placed
on both the reference to ‘registered organisations of national minorities” and to electoral
committees acting in their name, for this privilege is available to ‘national minority’
organisations that are organised and act as such. [A] ... condition of the validity, and
hence of effectiveness of a declaration sceking to take advantage of the exemption
is that 1t must be submitted by an entity entitled to do so. It is therefore the
responsibility of that entity to provide documentary evidence of its entitlement to
submit the declaration. In practice, this amounts to a responsibility to submit to the
State Electoral College documents unambiguously demonstrating that the electoral
committee submitting the declaration is an entity entitled to do so, that is to say, the
clectoral committee ol not just any organisation, but of one or more registered national
minority organisations.
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In accordance with section 5(2), the State Electoral College is required to acknowl-
edge, without delay, receipt of the declaration referred to in subsection (1), in other
words, a declaration that has becn submitted by an entity entitled to do so. In that
connection, the College has a duty to verify whether the declaration was submitted by
such an entity, and if in doubt, may require documentation unambiguously confirming
the entity’s right to submit the declaration, as the declaration gives rise to legal
consequences, so justifying the need for specific verification. ... If such documents are
not submitted, the State Electoral College is precluded from acknowledging receipt of
the declaration referred to in section 5(1), since, apart [rom the requirement that it be
made at the prescribed time to the appropriate clectoral college, a vital condition for the
validity of the declaration is that it be made by an entitled entity. On the other hand, the
State Electoral College doces not verify the content of the declaration, for which the
electoral committee takes [ull responsibility.

Determining which documents arc to be accepted by the State LElectoral College as
confirmation of the electoral committee’s entitlement to submit the declaration
referred to in section 5(1) is a separate issuc. ... [I]t can be assumed that the State
Electoral College may require the presentation of appropriate documents, such as a
memorandum of association, that will allow it unambiguously to ascertain that the
entity submitting the declaration is the electoral commmittee of one or more registered
national minority organisations.”

E. The Civil Code
44. Article 5 of the Civil Code reads:

“No one shall exercise any right held by him or her in a manner contrary to its socio-
economic purpose or to the principles of co-existence with others [zasady wspobiycia
spolecznegn]. No act or omission [matching this description] on the part of the holder of
the right shall be deemed to be the excrcise of the right and be protected [by law].”

The relevant part of Article 58 provides:

“1. Alny] act which is contrary to the law or aimed at evading the law shall be null
and void, unless a statutory provision provides for other legal effects, such as the
replacement of the void elements of such an act by elements provided for by statute.

2. Any act which is contrary to the principles of co-existence with others shall be null
and void.”

F. The Framework Convention for the Protection of National
Minorities

45. At the material time Poland was a signatory to the Council of
Europe Framework Convention for the Protection ol National Minorities
(European Treaty Series no. 157); the date ol signature was 1 February
1995. Poland ratified the Framework Convention on 20 December 2000.
[t came into force in respect of Poland on 1 April 2001.

46. The Framework Convention contains no definition ol the notion of
“national minority”. Its explanatory report mentions that it was decided



GORZELIK AND OTHERS v. POLAND JUDGMENT 249

to adopt a pragmatic approach, based on the recognition that at that stage
it was impossible to arrive at a delinition capable of mustering the general
support of all Council of Europe member States.

47. Poland, at the time of the deposit of the instrument of ratification,
made the following declaration:

“Taking into consideration the fact that the Framework Convention for the
Protection of National Minorities contains no delinition of the national minorities
notion, the Republic of Poland declares that it understands this term as national
minorities residing within the territory of the Republic of Poland at the same time
whose members are Polish citizens.”

THE LAW

ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE |l OF THE CONVENTION

48. The applicants complained that the Polish authoritics had
arbitrarily refused to register their association, called “Union of People
ol Silesian Nationality”, and alleged a breach of Article 11 of the
Convention, which provides:

“I. Everyone has the right to [reedom of peacelul assembly and to freedom of

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

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

49. In its judgment of 20 December 2001, the Chamber found that
there had been no breach of Article 11. It held that the refusal to register
the applicants’ association, which had been prompted by the need
to protect the State electoral system against the applicants’ potential
attempt to claim unwarranted privileges under electoral law, had been
justified under paragraph 2 of that provision (see paragraphs 64 et seq.
of the Chamber’s judgment).

50. The applicants, in their letter of 20 March 2002 requesting that the
case be reflerred to the Grand Chamber, stressed that a refusal to register
an association could not — as had happened in their case — be based on mere
impressions or suppositions about the association’s future actions. They
criticised the Chamber’s conclusion that the statement in paragraph 30
of the memorandum of association that their Union was to be an
“organisation of the Silesian national minority” had given the impression
that they might later aspire to stand in elections and acquire privileges
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under electoral law. In that connection, they argued that not only had that
finding been unsupported by any evidence showing that that was indeed
their intention, but also that registration of their association would not
have conferred on them any such privileges automatically since, in the
absence of any definition of the concept of “national minority” in Polish
law, that issue had been left for the State Electoral College to decide.

51. The Government entirely agreed with the findings and conclusions
of the Chamber and considered that the applicants’ arguments should be
rejected.

A. Whether there has been an interference

52. Both before the Chamber and the Grand Chamber, the parties
agreed that there had been an interference with the exercise of the
applicants’ right to frcedom of association within the mcaning of
paragraph 2 of Article 11. In that connection, the Court also notes that
the central issue underlying the applicants’ grievance is the refusal to
register their association as an “organisation of the Silesian national
minority” (see paragraphs 22, 48 and 50 above).

B. Whether the interference was justified

53. The impugned restriction will not be justified under the terms of
Article 11 unless 1t was “prescribed by law”, pursued one or more of the
legitimate aims set out in paragraph 2 of that Article and was “necessary
in a democratic society” for the achievement of those aims.

1. “Prescribed by law”
(a) The Chamber’s judgment

54. Thc Chamber, finding that the refusal to register the applicants’
association was based on a number of legal provisions, including Article 32
of the Constitution, Articles 5 and 58 of the Civil Code and sections 8,
10(1) (i) and (iv) and 14 of the Law on associations, held that the
restriction on their freedom of association had been “prescribed by law”
(see paragraph 38 of the Chamber’s judgment).

(b) The parties’ submissions to the Grand Chamber
(1) The applicants

55. The applicants contested the Chamber’s conclusion. They argued,
first and foremost, that they had been denied the right to form an
association not because they had failed to meet the requirements for
registration laid down in the Law on associations, or because their aims
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or the means of their achievement had been contrary o the law, but solely
because the authorities considered that there was no Silesian national
minority in Poland.

56. That opinion was, they stressed, completely arbitrary. It was based
on purely political, not legal or factual, grounds. Thus, in reality, there
had been no possibility of ascertaining whether or not a given group
constituted a national minority, since under Polish law there was still no
procedure whereby a minority could seek legal recognition or provision
defining the notion of “national” or “ethnic” minority. They asserted that
that lacuna in the law made it impossible {or them to determine how to
form an association comprising members of a minority group wishing to
pursue common goals.

They also noted that the Chamber had already found that the absence
ol any such legal criteria left the authorities a degree of latitude and made
the situation of the individual uncertain. In their view, the power of
appreciation lelt to the authorities was practically unlimited and the
rules they would apply were unpredictable.

37. Furthermore, the authorities had used the registration procedure
under the Law on associations as a means of denying them a minority
status. Yet that procedure could not act as an instrument for determining
whether or not a national minority existed. It was purely formal and could
serve only the purposes for which it was designed, namely to determine
whether registration was admissible under section 14 of the Law on
associations, and whether, as prescribed by section 16, the memorandum
ol association was in conformity with the law and the members satisfied the
statutory requirements.

38. The applicants asserted that they had fulfilled all those conditions.
Consequently, under the relevant Law, the authorities were obliged to
register the association and, as the Katowice Regional Court rightly held,
there had been no legal basis for their refusal to do so. However, instead
of focusing on the requirements for registration, the higher courts had
engaged in speculation about whether they intended to stand in elections
and had tried the case as a dispute over the existence of Silesian
nationality. In the absence of any legal definition of the concept of
“national minority” or criteria for determining what might qualify as a
“national minority”, that approach had deprived the applicants of the
ability to foresee what legal rules would be applied in their case.

(ii) The Government

59. The Government fully agreed with the Chamber’s opinion and
added that the relevant provisions were sufficiently clear, precise and
accessible to allow the applicants to determine their conduct. Con-
sequently, they met the standard of “foresecability” of a “law” under the
Convention.
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60. At the hearing before the Grand Chamber, the Government
acknowledged that Polish legislation, as it stood at the material time,
had not defined the notions of “national” and “ethnic” minorily, in
particular for the purposes of electoral law. That, in their view, did not
alter the position since it could not be said that the State had a duty to
provide a definition. The fact that some States had chosen — either in
their legislation or in their declarations under the Framework
Convention — to give descriptive or enumerative delinitions of minorities
did not mean that the Polish State had to do likewise.

61. Indced, in Poland national or ethnic minorities could be, and were,
identified by rclerence to various legal sources such as the bilateral
treaties on good neighbourliness and friendly cooperation it had entered
into with Germany, Lithuania, Ukraine and other neighbouring states.
They were also recognised in legal instruments, a specific example being
the official report on the implementation of the Framework Convention,
submitted by the Polish government to the Sccretary General of the
Council of Europe in 2002. The 2002 National and Ethnic Minorities Bill,
which was currently before Parliament, also contained a list of national
and cthnic minorities in Poland.

All those documents constituted bases for cstablishing the existence of
national minorities, but none of them mentioned Silesians.

62. The Government further pointed out that, under both the 1993
Elections Act and the current 2001 Elections Act, there existed two other
ways of recognising a “national minority” for the purposes of electoral law.
First, a court dealing with an application for the registration of an
assoclation representing a national minority would examine whether it
had the necessary attributes. Second, on receipt of a declaration under
the 1993 Elections Act from an electoral committee of a registered
organisation of a national minority, the State Electoral College was
required to determine whether it had becn submitted by a competent
body and was supported by satisfactory evidence.

63. In conclusion, the Government considered that, although under
Polish law there was no definition of “national minority” and no specific
procedure lor acquiring that status, the combination of the applicable
rules had given the applicants sufficient guidance on conditions for
recognition as a national minority and registration of an association of
such a minority.

(c) The Court’s assessment
(i) General principles

64. The Court reiterates that the expression “prescribed by law”
requires firstly that the impugned measure should have a basis in
domestic law. It also refers to the quality of the law in question,
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requiring that it be accessible to the persons concerned and formulated
with sufficient precision to enable them — 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 and to regulate their
conduct.

However, it is a logical consequence of the principle that laws must
be of general application that the wording of statutes is not always
precisc. The need to avoid excessive rigidity and to keep pace with
changing circumstances means that many laws are inevitably couched in
terms which, to a greater or lesser extent, are vague. The interpretation
and application of such enactments depend on practice (see Rekvényi
v. Hungary [GC], no. 25390/94, § 34, ECIIR 1999-11I, and, as a rccent
authority, Refah Parlisi (the Welfare Parly) and Others v. Turkey [GC],
nos. 41340/98, 41342/98,41343/98 and 41344/98, § 57, ECHR 2003-II,
with further references).

63. The scope of the notion of [oreseeability depends to a considerable
degree on the content of the instrument in question, the field it is designed
to cover and the number and status of those to whom it is addressed.

It must also be borne in mind that, however clearly drafted a legal
provision may be, its application involves an inevitable element of judicial
interpretation, since there will always be a need [lor clarification of
doubtful points and {or adaptation to particular circumstances. A margin
of doubt in relation to borderline facts does not by itsell make a legal
provision unloreseeable in its application. Nor does the mere fact that
such a provision is capable of more than one construction mean that it
fails to meet the requirement of “foresecability” for the purposes of the
Convention. The role of adjudication vested in the courts is precisely to
dissipate such interpretational doubts as remain, taking into account the
changes in everyday practice (see Refah Partisi (the Welfare Parly) and Others
and Rekvényi, cited above).

(i1) Application of the above principles lo the present case

66. Turning to the circumstances of the present case, the Court
observes that the applicants’ arguments as to the alleged unforeseeablity
of Polish law do not concern the legal provisions on which the relusal to
register their association was actually based, namely Article 32 of the
Constitution and various provisions ol the Law on associations and the
Civil Code (see paragraphs 32, 36, 54 and 55-38 above).

The Court notes in this respect that the Law on associations gives the
courts the power to register associations (section 8) and in this context to
verily, inter alia, the conformity with the law ol the memorandum of
association (section 16}, including the power to refuse registration if it is
found that the conditions of the Law on associations have not been met
(section 14) (see paragraph 39 above).
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In the present case the Polish courts refused registration because they
considered that the applicants’ association could not legitimately describe
itself as an “organisation of a national minority”, a description which
would give it access to the electoral privileges conferrcd under section 5
of the 1993 Elections Act (sec paragraph 41 above), as the Silesian people
did not constitute a “national minority” under Polish law.

The applicants essentially criticised the absence of any definition of a
national minority or any procedure whereby such a minority could obtain
recognition under domestic law. They contended that that lacuna in the
law made it impossible for them to foresee what criteria they were
required to {ulfil to have their association registered and left an unlimited
discretionary power in that sphere to the authorities (sce paragraphs 56-58
above).

67. It is not for the Court to express a view on the appropriateness of
methods chosen by the legislature of a respondent State to regulate a
given field. Its task is confined to dctermining whether the methods
adopted and the effects they entail are in conformity with the Con-
vention.

With regard to the applicants’ argument that Polish law did not provide
any definition of a “national minority”, the Court observes firstly, that, as
the Chamber rightly pointed out, such a definition would be very difficult
to formulate. In particular, the notion is not defined in any international
treaty, including the Council of Europe Framework Convention (see
paragraph 62 of the Chamber’s judgment and paragraph 46 above and,
for example, Article 27 of the United Nations International Covenant on
Civil and Political Rights, Article 39 of the United Nations Convention
on the Rights of the Child and the 1992 United Nations Dcclaration on
the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and
Linguistic Minorities).

Likewise, practice regarding official recognition by States of national,
cthnic or other minorities within their population varies from country
to country or even within countries. The choice as to what form such
recognition should take and whether it should be implemented through
international treatics or bilateral agreements or incorporated into the
Constitution or a special statute must, by the nature of things, be left
largely to the State concerned, as it will depend on particular national
circumstances.

68. While it appears to be a commonly shared European view that, as
laid down in the preamble to the Framework Convention, “the upheavals
of Luropean history have shown that the protection ol national minorities
is essential to stability, democratic security and peace on this continent”
and that respect for them is a condition sine qua non for a democratic
society, it cannot be said that the Contracting States are obliged by
international law to adopt a particular concept of “national minority” in
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their legislation or to introduce a procedure for the official recognition of
minority groups.

69. In Poland the rules applicable to national or ethnic minorities
are not to be found in a single document, but are divided between a
variety of instruments, including the Constitution, electoral law and
international agreements. The constitutional guarantees are afforded to
both national and ethnic minorities. The Constitution makes no distinc-
tion between national and ethnic minorities as regards their religious,
linguistic and cultural identities, the preservation, maintenance and
development of their language, customs, traditions and culture, or
the establishment of educational and cultural institutions (see para-
graph 37 above). In contrast, electoral law introduces special privileges
only in favour of “registered organisations ol national minorities”
(see paragraph 41 above). It does not give any indication as to the
criteria a “national minority” must fulfil in order to have its organisation
registered.

However, the Court considers that the lack of an express definition of
the concept of “national minority” in the domestic legislation does not
mean that the Polish State was in breach of its duty to frame law in
sufficiently precise terms. Nor does it find any breach on account of the
lact that the Polish State chose to recognise minorities through bilateral
agreements with neighbouring countries rather than under a specific
internal procedure. The Court recognises that, for the reasons explained
above, in the area under consideration it may be difficult to frame laws
with a high degree of precision. It may well even be undesirable to
formulate rigid rules. The Polish State cannot, therefore, be criticised for
using only a general statutory categorisation of minorities and leaving
interpretation and application of those notions to practice.

70. Consequently, the Court does not consider that leaving to the
authorities a discretion to determine the applicable criteria with regard
to the concept of “registered associations of national minorities”
underlying section 5 of the 1993 Elections Act was, as the applicants
alleged, tantamount to granting them an unlimited and arbitrary power
of appreciation. As regards the registration procedure, it was both
inevitable and consistent with the adjudicative role vested in them for
the national courts to be lelt with the task ol interpreting the notion of
“national minority”, as distinguished from “ethnic minority” within the
meaning of the Constitution, and assessing whether the applicants’
association qualified as an “organisation of a national minority” (see
paragraph 65 above).

71. In reviewing the relevant principles, the Supreme Court and the
Court of Appeal took into consideration all the statutory provisions
applicable to associations and national minorities as well as social [actors
and other legal factors, including all the legal consequences that
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registering the applicants’ association in the form they proposed might
entail (see paragraphs 32 and 36 above).

Contrary to what the applicants have alleged, those courts do not
appear to have needlessly transformed the registration procedure into a
dispute over the concept of Silesian nationality. Rather, it was the
statement in paragraph 30 of the memorandum of association that made
1t necessary Lo consider that issue in the proceedings (see paragraphs 22,
25 and 28 above). The applicants must have been aware, when that
paragraph was drafted, that the courts would have no alternative but to
interpret the notion of “national minority” as it applied in their case.

Having regard to the foregoing, the Court is satisfied that the Polish
law applicable in the present case was lormulated with sufficicnt
precision, for the purposes of paragraph 2 of Article 11 of the Con-
vention, to enable the applicants to regulate their conduct.

2. Legitimate aim
(a) The Chamber’s judgment

72, Thc Chamber found that the Polish authorities had sought to avoid
the association using a name which the public might find misleading as
it established a link to a non-existent nation. It also found that they
had acted in order to protect other, similar ethnic groups whose rights
might be affected by the registration of the association. The Chamber
consequently held that the interference with the applicants’ right had
pursued legitimate aims under Article 11, namely “the prevention of
disorder” and “the protection of the rights of others” (see paragraph 44
of the Chamber’s judgment).

(b) The parties’ submissions to the Grand Chamber
(i) The applicants

73. The applicants stressed that it was undisputed that all the aims
of their association, as set out in paragraph 7 of the memorandum of
association, were in conformity with the law. The name chosen for the
association could not be seen as capable of causing “disorder” and,
therelore, justify measures to “prevent disorder”, especially as the
authorities had eventually accepted the name and only insisted on the
deletion of paragraph 30 of the memorandum.

74. They further submitted that the fact that that paragraph stated
that “[tJhe Union is an organisation of the Silesian national minority”
did not by itself infringe the rights of other ethnic groups, in particular
under electoral law. That single provision, in the absence of any attempt
on their part to stand in elections or to claim minority status under the
1993 Elections Act, and in the absence of any such objective in the
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memorandum of association, could not in any way affect the rights or
freedoms of others.

In conclusion, the applicants invited the Grand Chamber to hold that
the restriction on their right to freedom ol association had not been
imposed in pursuance ol any legitimate aim within the meaning of
Article 11 of the Convention.

(it) The Government

75. The Government disagreed. They [ully subscribed to the
Chamber’s conclusion and stood by their submissions to it, reiterating
that it had been legitimate for the authorities to refuse to register the
applicants’ association as an organisation ol a national minority. Had
they allowed the registration, it would have had serious consequences for
the domestic legal order because it would have enabled the applicants to
claim privileges reserved for genuine national minorities. It would also
have amounted to discrimination against other ethnic groups in the
sphere of electoral law.

(c) The Court’s assessment

76. When justifying the impugned decisions, the domestic courts
expressly relied on the need to protect the domestic legal order and the
rights of other ethnic groups against an anticipated attempt by the
applicants’ association to circumvent the provisions of the 1993 Elections
Act or other statutes conferring particular rights on national minorities
(see paragraphs 32 and 36 above).

Against that background, the Grand Chamber considers that the
applicants have not put forward any arguments that would warrant a
departure from the Chamber’s finding that the interference in question
was intended to prevent disorder and to protect the rights of others.
Indeed, it could be said that, as the impugned measure purported to
prevent a possible abuse of electoral law by the association itself or by
other organisations in a similar situation, it served to protect the existing
democratic institutions and procedures in Poland.

3. “Necessary in a democralic sociely”
(a) The Chamber’s judgment

77. The Chamber held that the refusal to register the association
without the deletion of the contested paragraph 30 of the memorandum
ol association satisfied the test of “necessity”, as it was made with a view to
protecting the electoral system of the State, which was an indispensable
element of the proper functioning of a “democratic society” within the
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meaning of Article 11 of the Convention (see paragraph 66 of the
Chamber’s judgment).

(b) The parties’ submissions to the Grand Chamber

(i) The applicants

78. The applicants disagreed with the Chamber and stressed that
the refusal had been an extreme measure that amounted to a prior,
unjustifiable restraint on their freedom of association and could not be
reconciled with the principles governing a democratic society. It had been
based on entirely unfounded suspicions as to their true intentions and on
speculation as to their future actions. In the applicants’ opinion, there was
always a hypothetical risk that a particular association might infringe the
law or engage in activities incompatible with the aims 1t proclaimed. Yet
the mere possibility of that happening could not justify a preventive
blanket ban being imposed on its activitics.

79. The principal argument put forward by the authorities had
been the alleged need to protect the electoral system against a possible
attempt by the applicants to claim national-minority status in parlia-
mentary elections and special privileges under electoral law. In the
authorities’ view, that mere eventuality had become a certainty.

By taking that stance, they had overlooked the obvious fact that only a
series of events and decisions — none of which were in the least bit certain —
would have enabled the applicants to gain those privileges. First, they
would have had to want to run for elections. Second, they would have had
to sct up an “electoral committee of a registered organisation of a national
minority”. Given that their memorandum of association had not en-
visaged such a form of activity, the authorities could have interfered at
that stage, under sections 28 and 29 of the Law on Associations. Next,
the committee would have had to submit to the State Elcctoral College a
declaration under section 5 of the 1993 Elections Act. The College would
have examined that declaration thoroughly so as to ascertain whether it
had been submitted by an entity entitled to make such a declaration. In
case of doubt, it could have ordered the committee to produce supporting
evidence.

In consequence, the State Electoral College would have had the
ultimate power to acknowledge or reject their elaim to privileges under
the 1993 Elections Act, as was apparent not only from section 3 but also
from the general provisions of the Act, which obliged the College to ensure
compliance with its provisions.

80. The applicants said that, in any event, it had not becn necessary for
the authorities to have recourse to so drastic a measure as preventing the
very existence of the association. Under the Law on associations, they had
a number of powerful legal tools at their disposal for regulating the



GORZFELIK AND OTHERS v. POLAND JUDGMENT 259

activities of an existing association. They could reprimand its officers,
annul any unlawlul resolution passed by the association or even dissolve
it under section 29. In contrast to a preventive restriction on registration
in anticipation of a particular scenario, such measures could be regarded
as acceptable under Article 11 as their application depended on the actual
conduct and actions of the association.

Accordingly, without needing to recsort to a refusal of registration,
the authorities could have effectively corrected or put an end to the
association’s future activity if the need to “prevent disorder” or to
“protect the rights ol others” had in fact arisen.

81. In view of the foregoing, the applicants concluded that the
contested restriction had been disproportionate to the aims relied on by
the authorities and could not, therefore, be regarded as necessary in a
democratic society.

(ti) The Government

82. The Government maintained that the authorities’ intention was
not to put a preventive restraint on the applicants’ right (o associate
freely with others in order to maintain distinctive features of Silesians or
to promote Silesian culture. Their primary purpose had been to forestall
their likely attempt to use the registration of the association as a legal
means for acquiring special status under clectoral law.

The authoritics had not acted, as the applicants asserted, on unfounded
suspicions as to their concealed intentions but on the basis of an objective
assessment of the relevant facts and the legal consequences of the
registration ol an association that declared itsell to be an organisation of
a national minority.

83. Thus, the crucial issue between the applicants and the authorities
was not the intended name of the association —as the latter had eventually
been prepared to accept it — but the content of paragraph 30 of the memo-
randum of association, which corresponded to the wording of section 3 of
the 1993 Elections Act. It was the provisions of the memorandum of
association, not its name, that would subsequently have been decisive for
the State Electoral College in determining whether the association
constituted a “registered organisation of a national minority”. It could be
assumed that, even if the association had been registered as an organisa-
tion of “people of Silesian nationality” but with the disputed paragraph
deleted from the memorandum, the applicants would not have been
able to take advantage of the electoral privileges envisaged for national
minorities. In the Government’s submission, the applicants had been
perfectly aware of that consequence as, otherwise, they would have ac-
cepted the Governor’s proposal lor the deletion of paragraph 30.

84. The Government added that, on the basis of that provision, the
applicants would inevitably have acquired on registration of the associa-
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tion an unconditional right to benefit from preferential treatment under
the 1993 Elections Act. Consequently, the authoritics had had to act
before that risk had become real and immediate since, at election time,
all the measures available under the Law on associations would have
either been inadequate or come too late.

83. In reality, under Polish law an association could only be dissolved if
its activities demonstrated a [lagrant or repcated non-compliance with the
law or its memorandum of association. To begin with, there had been
nothing in the stated aims of the association to cast doubt on their
conformity with the law; the prime objective, which had been to obtain
minority status, had not been articulated expressly. Secondly, had the
applicants, or other members, stood for future parliamentary elections,
therc would have been no legal means to prevent them from taking
advantage of the privileges under clectoral law.

86. Running for election, in the legitimate exercise ol a political right,
could not be considered an unlawlul activity under the Law on associa-
tions. At that stage the State Elcctoral College would have had no power
to reject the declaration stating that the applicants had constituted an
electoral committee of a registered organisation of a national minority,
because their status would have been conlirmed officially by the content
of their memorandum of association and, in particular, paragraph 30
thereof. It would only have had the power to ascertain whether the
declaration had been made by an authorised legal entity.

87. In sum, the Government considered that the restriction imposed
on the exercise of the applicants’ right to freedom of association had becn
necessary in a democratic society since it corresponded to a “pressing
social need” and had been proportionate to the legitimate aims pursued.

(¢) The Court’s assessment
(i) General principles

88. The right to freedom ol association laid down in Article 11
incorporates the right to form an association. The ability to establish a
legal entity in order to act collectively in a field of mutual intcrest is one
ol the most important aspects of freedom of association, without which
that right would be deprived of any meaning (see Sidiropoulos and Others
v. Greece, judgment ol 10 July 1998, Reports of Judgmenis and Decisions
1998-1V, p. 1614, § 40).

Indeed, the state of democracy in the country concerned can be gauged
by the way in which this freedom is secured under national legislation and
in which the authorities apply it in practice (ibid.). In its casc-law, the
Court has on numerous occasions affirmed the direct relationship
between democracy, pluralism and the freedom of association and has
established the principlc that only convincing and compelling reasons can
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justify restrictions on that freedom. All such restrictions are subject to a
rigorous supervision by the Court (see, among many authorities, United
Communist Parly of Turkey and Others v. Turkey, judgment ol 30 January
1998, Reports 1998-1, pp. 20 et seq., §§ 42 et seq.; Socialist Party and Others
v. Turkey, judgment of 25 May 1998, Reports 1998-111, pp. 1255, et seq,. §§ 41
et seq.; and Refah Partisi (the Welfare Party) and Others, cited above,
§§ 86 et seq.).

(o) The rule of democracy and pluralism

89. As has been stated many times in the Court’s judgments, not only
is political democracy a fundamental feature of the European public order
but the Convention was designed to promote and maintain the ideals and
values of a democratic society. Democracy, the Court has stressed, is the
only political model contemplated in the Convention and the only one
compatible with it. By virtue of the wording of the second paragraph of
Article 11, and likewise of Articles 8, 9 and 10 of the Convention, the only
necessity capable of justifying an interfercnce with any of the rights
enshrined in those Articles is one that may claim to spring from
“democratic society” (see, for instance, United Communist Party of Turkey
and Others, cited above, pp. 20-21, §§ 43-45, and Refah Partisi (the Welfare
Party) and Others, cited above, §§ 86-89).

90. Referring to the hallmarks of a “democratic society”, the Court has
attached particular importance to pluralism, tolerance and broadminded-
ness. In that context it has held that, although individual interests must
on occasion be subordinated to those ol a group, democracy does not
simply mean that the views of the majority must always prevail: a
balance must be achieved which ensures the fair and proper treatment of
minorities and avoids any abuse of a dominant position (see Young, James
and Webster v. the Uniied Kingdom, judgment of 13 August 1981, Series A
no. 44, p. 25, § 63, and Chassagnou and Others v. France [GC], nos. 25088/94,
28331/95 and 28443/95, § 112, ECHR 1999-111).

91. Furthermore, given that the implementation of the principle of
pluralism is impossible without an association being able to express
freely its ideas and opinions, the Court has also recognised that the
protection of opinions and the freedom of expression within the meaning
of Article 10 of the Convention is one of the objectives of the freedom of
association (see, for instance, Refah Partisi (the Welfare Parly) and Others,
cited above, § 88).

92. While in the context of Article 11 the Court has often referred to
the essential role played by political parties in ensuring pluralism and
democracy, associations formed for other purposes, including those
protecting cultural or spiritual herttage, pursuing various soclo-economic
aims, proclaiming or teaching religion, seeking an ethnic identity or
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asserting a minority consciousness, are also important to the proper
functioning of democracy. For pluralism is also built on the genuine
recognition of, and respect for, diversity and the dynamics of cultural
traditions, ethnic and cultural identities, religious beliefs, artistic,
literary and socio-cconomic ideas and concepts. The harmonious inter-
action of persons and groups with varied identities is essential for
achicving social cohesion. It is only natural that, where a civil society
functions in a healthy manner, the participation of citizens in the
democratic process is to a large extent achieved through belonging to
associations in which they may integrate with each other and pursue
common objectives collectively.

93. The Courlt rccognises that freedom of association is particularly
important for persons belonging to minorities, including national and
ethnic minorities, aud that, as laid down in the preamble to the Council
of Europe Framework Convention, “a pluralist and genuinely democratic
socicty should not only respect the ethnic, cultural, linguistic and religious
identity of each person belonging to a national minority, but also create
appropriate conditions cnabling them to cxpress, preserve and develop
this identity”. Indeed, forming an association in order to express and
promote its identity may be instrumcntal in helping a minority to
preserve and uphold its rights.

(B) The possibility of imposing restrictions and the Court's scrutiny

94. Freedom of association is not absolute, however, and it must
be accepted that where an association, through its activities or the
intentions it has expressly or implicitly declared in its programme,
jeopardises the State’s institutions or the rights and frecdoms of others,
Article 11 does not deprive the State of the power to protect those
institutions and persons. This follows both from paragraph 2 of Article 11
and from the State’s positive obligations under Article 1 of the Convention
to sccure the rights and freedoms of persons within its jurisdiction (see
Refah Fartisi (the Welfare Party) and Others, cited above, §§ 96-103).

935. Nonetheless, that power must be used sparingly, as exceptions to
the rule of freedom of association are to be construed strictly and only
convincing and compelling reasons can justify restrictions on that
freedom. Any interference must correspond to a “pressing social need”;
thus, the notion “necessary” does not have the flexibility of such ex-
pressions as “useful” or “desirable” (see Young, James and Webster, and
Chassagnou and Others, cited above).

96. Itis in the first place for the national authorities to assess whether
therc is a “pressing social need” to impose a given restriction in the
general interest. While the Convention leaves to those authorities a
margin of appreciation in this connection, their assessment is subject to
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supervision by the Court, going both to the law and to the decisions
applying it, including decisions given by independent courts.

When the Court carries out its scrutiny, its task is not to substitute its
own view for that of the national authorities, which are better placed than
an international court to decide both on legislative policy and measures of
implementation, but 1o review under Article 11 the decisions they
delivered in the exercise of their discretion. This does not mean that it
has to confine itself to ascertaining whether the respondent State
exercised its discretion reasonably, carelully and in good faith; it must
look at the interference complained of in the light of the case as a whole
and determine whether it was “proportionate to the legitimate aim
pursued” and whether the reasons adduced by the national authorities to
justify it are “relevant and sufficient”. In so doing, the Court has to satisfy
itsell that the national authorities applied standards which were in
conformity with the principles embodied in Article 11 and, moreover,
that they based their decisions on an acceptable assessment ol the
relevant facts (see, mulatis mulandis, United Communist Parly of Turkey and
Others, cited above, p. 27, §§ 46-47, and Refah Partisi (the Welfare Party) and
Others, cited above, § 100).

(i) Application of the above principles to the present case
() Pressing sacial need

97. The Court will first determine whether there could be said to have
been, at the relevant time, a “pressing social need” to take the impugned
measure — namely the refusal to register the association with the
description in paragraph 30 of its memorandum of association {see
paragraph 22 above) — in order to achieve the legitimate aims pursued.

The principal reason for the interference thereby caused with the
applicants’ enjoyment of their freedom of association was to pre-empt
their anticipated attempt to claim special privileges under the 1993
Elections Act, in particular an exemption from the threshold of 3% of
the votes normally required to obtain seats in Parliament and certain
advantages in respect of the registration ol clectoral lists (see para-
graphs 32, 36 and 41 above).

The applicants, for their part, asserted that the impugned restriction
was premature and that the authorities had based their decisions on
unfounded suspicions as to their true intentions and on speculation about
their future actions. They stressed that running for elections was not
one of the aims stated in their memorandum of association (see para-
graphs 78-79 above).

98. It is true that the applicants’ intentions could not be verified by
reference to the conduct of the association in practice, as it was never
registered. It is also true that the aim of securing representation in
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Parliament was not explicitly stated in the memorandum of association
and that any unstated intention that the applicants may have had to
secure electoral privileges would have depended on a combination of
future events (sce paragraphs 19, 32, 36 and 41-43 above).

99. In this connection, however, there was a dispute between the
parties as to the repercussions, under Polish law, of registration as
regards qualification for electoral privileges. The applicants submitted
that the effective — and ultimate — power to acknowledge or reject their
claim to privileges under section 3 of the 1993 Elections Act was vested in
the State Electoral College (sec paragraph 79 above). The Government,
on the other hand, contended that the College would have had no power to
reject a declaration by the association notilying it that it had set up an
“electoral committce of a registered organisation of a national minority”
because that would have been the legal status enjoyed by the association
as confirmed by documentary evidence in the form of the memorandum of
their registered association and, more particularly, paragraph 30 thercof
(see paragraph 86 above).

100. The Court reiterates that it is primarily for the national
authorities, notably the courts, to resolve problems of interpretation of
domestic legislation, the Court’s role being confined to determining
whether the effects of that interpretation arc compatible with the Con-
vention (sce, among other authoritics, Waite and Kennedy v. Germany [GCJ,
no. 26083/94, § 54, LCHR 1999-1).

101. When considering the legal conscquences of registering the
association with the statement in its memorandum of association that it
was “an organisation ol the Silesian national minority”, the Supreme
Court evidently worked on the assumption that, had the members of the
association run for clection, the State Electoral College would have had no
choice but to accept their declaration under section 5 of the 1993 Elections
Act (see paragraph 36 above). Such a reading ol the relevant provisions of
domestic law, limiting the role of the State Electoral College to controlling
technical and formal matters, with no competence to examine substantive
criteria such as the existence or not of a “national minority”, cannot,
in the Court’s opinion, be regarded as arbitrary. Under Polish law,
as authoritatively interpreted by the Polish Supreme Court, therefore,
the procedure before the State Electoral College could not — after the
registration of the association — serve to prevent its members from
acquiring special clectoral status (see paragraphs 36 and 42-43 above).

Had registration been granted, a decision by the applicants to run
as candidates in elections as members of the association would, as the
Government have pointed out (see paragraph 86 above), have been no
more than a legitimate exercise of their political rights. In conscquence,
the Court is not convinced that any of the drastic measures available
under the Law on associations, such as annulment of a resolution to put
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up candidates in elections or dissolution of the association, which could
be imposed only if “such a resolution [was] contrary to the law or the
provisions of the memorandum of association” or “il’ its activities ...
demonstrated a {lagrant or repeated failure to comply with the law or
with the provisions of the memorandum of association” (sce paragraph 40
above), would have been applicable and, therefore, susceptible of avoiding
the particular mischiel which the authorities were seeking to avoid.

102. The Court will accordingly proceed on the understanding,
which was the basis of the judgment by the Polish Supreme Court, that
under Polish law the registration of the applicants’ association as an
“organisation of a national minority” was capable by itself of setting in
motion a chain of further events that would lead, subject only to
voluntary actions by the association and its members, to the acquisition
of electoral privileges. In other words, the risk that the association and
its members might claim electoral privileges was inherent in any decision
that allowed them to [orm the association without [irst amending
paragraph 30 of the memorandum of association.

103. That being so, the appropriate time for countering the risk of the
perceived mischief, and thereby ensuring that the rights of other persons
or entities participating in parliamentary clections would not actually be
infringed, was at the moment of registration of the association and not
later. The Court does not therefore subscribe to the applicants’ analysis
of the impugned measure as being one of prior restraint in anticipation
of any action which the association might or might not take in future and
which could as well have been controlled by the exercise of the authorities’
supervisory powers under sections 25 and 26 of the Law on associations.
In reality, imposing as a condition for registration of the association that
the reference to an “organisation of a national minority” be removed from
paragraph 30 ol the memorandum of association was no more than the
legitimate exercisc by the Polish courts ol their power to control the law-
fulness of this instrument, including rhe power to reluse any ambiguous or
misleading clause liable to lead to an abuse of the law — in the event, a
clause which would create for the association and its members a capacity,
which could not be impeded, to enjoy electoral privileges to which they
were not entitled (see the reasoning of the Supreme Court quoted in
paragraph 36 abovc).

Consequently, the Court accepts that the national authorities, and
in particular the national courts, did not overstep their margin ol ap-
preciation in considering that there was a pressing social need, at the
moment of registration, to regulate the free choice of associations to call
themselves an “organisation of a national minority”; in order to protect
the existing democratic institutions and election procedures in Poland
and thereby, in Convention terms, prevent disorder and protect the
rights of others (see paragraph 76 above).
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(B) Prapartionality of the measure

104. It remains for the Court to ascertain whether, in view of its
adverse clfects on the ability of the association and its members,
including the applicants, to carry out their associative activitics, the
refusal to register the association with the description “organisation of
the Silesian national minority” was proportionate to the legitimate aims
pursucd.

The applicants stressed the particular severity of the interlerence,
which in their view had amounted to a preventive blanket ban on their
activities. They also argued that it had not been necessary for the
authoritics to take such a drastic mcasure, because they could have
corrected their future actions using the means designed by the Law on
associations to regulate the latter’s activities (see paragraph 80 above).

The Government maintained that the authorities had not acted in
order to prohibit the formation of an association preserving Silesian
cultural identity but to prevent the applicants’ possible attempt to ob-
tain, through the registration of their association, a special legal status.
They further submitted that the machinery established by the Law on
associations [or monitoring the activitics of associations would not be
sufficient to prevent them [rom taking advantage of privileges under
clectoral law (sec paragraphs 82-86 above).

105. The Court, on the basis of Polish law as authoritatively inter-
preted by the Polish Supreme Court, has already rejected the applicants’
argument that the provisions on the regulation of the activities of as-
sociations in the Law on associations would have provided an alternative
and less oncrous means of avoiding a future abuse of clectoral privileges
by the applicants’ association (see paragraphs 101 and 103, [irst sub-
paragraph, above). The Court does however accept that, in its impact on
the applicants, the impugned measure was radical: it went so far as to
prevent the association from even commencing any activity.

However, the degrec of interference under paragraph 2 of Article 11
cannot be considered in the abstract and must be assessed in the
particular context of the case. There may also be cases in which the
choice of measures available to the authorities for responding to a
“pressing social need” in relation to the perceived harmful consequences
linked to the existence or activities of an association is unavoidably
limited.

In the instant case the refusal was not a comprehensive, unconditional
one directed against the cultural and practical objectives that the
association wished to pursue, but was based solely on the mention, in the
memorandum of association, of a specific appellation for the association.
It was designed to counteract a particular, albeit only potential, abuse by
the association of its status as conferred by registration. It by no means
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amounted to a denial of the distinctive ethnic and cultural identity
of Silesians or to a disregard for the association’s primary aim, which was
to “awaken and strengthen the national consciousness of Silesians”
(see paragraph 19 above). On the contrary, in all their decisions the
authorities consistently recognised the existence of a Silesian ethnic
minority and their right to associate with one another to pursue common
objectives (scc paragraphs 32 and 36 above). All the various cultural
and other activities that the association and its members wished to
undertake could have been carried out had the association been willing
to abandon the appellation set out in paragraph 30 of its memorandum
ofl association.

Like the Chamber, the Grand Chamber [inds it hard to perceive any
practical purpose for this paragraph in relation to the association’s
proposed activities other than to prepare the ground for enabling the
association and its members to benefit from the clectoral privileges
accorded by section 5(1) of the 1993 Elections Act to “registered
organisations of national minorities” (see also paragraph 64 of the
Chamber’s judgment). The disputed restriction on the establishment of
the association was essentially concerned with the label which the
association could use in law — with whether it could call itself a “national
minority” - rather than with its ability “to act collectively in a field of
mutual interest” (see paragraph 88 above). As such, it did not go to the
core or essence of freedom of association.

Consequently, for the purposes of Article 11 of the Convention and the
freedom of association which it guarantees, the interference in question
cannot be considered disproportionate to the aims pursued.

(d) The Court’s conclusion

106. The Court concludes, therelore, that it was not the applicants’
freedom ol association per se that was restricted by the State. The
authoritics did not prevent them [rom forming an association to express
and promote distinctive {eatures of a minority but from creating a legal
entity which, through registration under the Law on associations and
the description it gave itself in paragraph 30 of its memorandum of
association, would inevitably become entitled to a special status under
the 1993 Elections Act. Given that the national authorities were entitled
to consider that the contested interference met a “pressing social need”
and given that the interference was not disproportionate to the legitimate
aims pursued, the refusal to register the applicants’ association can be
regarded as having been “necessary in a democratic society” within the
mcaning of Article 11 § 2 of the Convention.

There has accordingly been no violation of Article 11 of the Convention.
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FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

Holds that there has been no violation of Article 11 of the Convention.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 17 February 2004.

Luzius WILDHABER
President
Paul MATIONFEY

Registrar

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2
of the Rules of Court, the joint concurring opinion of Mr Costa and
Mr Zupanéi¢ joined by Mr Kovler is annexed to this judgment.

LW.
P.J.M.
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JOINT CONCURRING OPINION
OF JUDGES COSTA AND ZUPANCIC
JOINED BY JUDGE KOVLER

(Translation)

I. Tt was after much hesitation that we decided to join our colleagues
in the Grand Chamber in {inding that Poland had not violated Article |1
of the Convention in the instant case by refusing to register the
association with the name “Union of People of Silesian Nationality”.

2. Freedom ol association is one of the most fundamental political
[reedoms and, in States that proless democratic values, the courts
protect it, usually by according it constitutional status (examples include,
in France: the Conseil d’Etal’s judgment of |1 July 1956, Amicale des
Annamiles de Paris, and the decision of the Constitutional Council no. 71-44
of 16 July 1971; and, in the United States: Supreme Court judgments such
as In re Primus, 436 United States Reports 412 (1978), and Roberts v. United
States Jaycees, 468 United States Reports 609 (1984).

3. The European Court of Human Rights itsell views [reedom of
association as meriting special protection and considers that the
limitations set out in paragraph 2 of Article 11 of the Convention must
be construed narrowly (see, among other authorities, United Communisi
‘Party of Turkey and Others v. Turkey, judgment of 30 January 1998, Reports of
Judgments and Decisions 1998-1, p. 22, § 46, and Sidiropoulos and Others v. Greece,
judgment of 10 July 1998, Reports 1998-1V, p. 1614, § 40; in both cases, the
Court held unanimously that there had been a violation of Article 11).

4. So what is the present case about? It concerns an association
that was formed with the name “Union ol People of Silesian Nationality”
and whose aims as stated in its memorandum of association included:
“to awaken and strengthen the national consciousness of Silesians; to
restore Silesian culture; to promote knowledge of Silesia; to protect the
ethnic rights of persons of Silesian nationality ...”. The memorandum ol
association alforded the Union very broad-ranging means with which to
accomplish its aims, without, however, expressly giving it a right to put
forward candidates for election. Lastly, paragraph 10 ol the memo-
randum of association provided: “Any person of Silesian nationality may
become an ordinary member of the Union”, and paragraph 30 added:
“The Union is an organisation of the Silesian national minority”. It is
important to note these points, since, behind its innocuous appearance as
an ordinary association, the Union saw itselfl in practice as the incarnation
of the “national” Silesian minority and it is this [actor that helps to explain
the reaction of the authorities of the respondent State.
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5. The applicants sought to register the association. Under the Polish
Law on associations, the decision whether or not to register is taken by the
regional court with jurisdiction for the area in which the association has
its headquarters, in this case, the Katowice Regional Court. The Regional
Court granted registration. However, on an appeal by the Governor (in
whom a supervisory power is vested by thc Law on associations), the
Court of Appeal overturned that order and rejected the application for
registration of the Union. The Supreme Court then dismissed an appeal
on points of law by the applicants against the Court of Appeal’s judgment.
Having exhausted domestic remedies, the applicants then turned their
hopes to Strasbourg.

6. Both the Court ol Appeal and the Supreme Court based their
reasoning on the realities behind the appearances (a practice to which we
are not averse on principle, provided ol course that it docs not lead to
accusations on the basis of supposed intentions). They found that for the
purposes of domestic and international law no Silesian national minority
existed (however, as they acknowledged, there is no definition of a natio-
nal minority in any international instrument, not even the Council Europe
Framecwork Convention lor the Protection of National Minorities, which
Poland has signed and ratified). They also found that, through its choice
of namec and certain paragraphs in its memorandum of association,
essentially paragraphs 10 and 30 cited above, the Union was effectively
seeking to establish itself as the representative of that alleged national
minority. Lastly, they were satisfied that the aim of the requested
registration and its automatic consequence would be to cnable the
association to rely on scction 5 of the 1993 Elections Act, in other words
to gain an “advantage” at elections, as it would have an unchallengeable
right to seats without having to reach the threshold which electoral lists
were normally required to attain under the Act.

7. There is certainly room [or doubt about these various points.

8. Admittedly, we would not venture to contest the argument
regarding the lack of a Silesian “nation”, or the Court of Appcal’s view
that, in order to constitute a “national” minority, a group must be linked
to a majority from outside Poland, such as the Germans, Ukrainians,
Lithuanians or others. That is a political choice and a matter on which an
international court could not dictate to a Contracting State without
infringing upon the subsidiarity principle. Besides which, even though
the Permanent Court of International Justice delivered two famous
judgments concerning Polish Upper Silesia in 1926 and 1928 (Germany
v. Poland, 25 May 1926, Scries A no. 7, and 26 April 1928, Series A no. 15),
questions relating to national minorities are complex and still somewhat
vague.

9. More debatable, however, is the view that the Union’s real intention
was to gain electoral advantage (although that does seem probable from
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the case file at least), and, above all, the notion that the automatic
consequence of registration of a national minority organisation was to
gain exemption from the electoral “threshold” requirement. Section 3 of
the 1993 Elections Act, which is cited in paragraph 41 of the judgment, is
not devoid of ambiguity. Outwardly, it appears to give the State Electoral
College the power to grant or refuse exemption. The Supreme Court was
alert to this problem of construction. In [inding that, on the contrary, the
Electoral College’s hands were tied and it was bound to grant exemption
if the applicant electoral committee was a regisiered organisation of a
national minority, it followed the authoritative interpretation given by
the Polish Constitutional Court in this respect in its decision of 30 April
1997 (reproduced in paragraphs 42 and 43 of the judgment). Whilc the
Supreme Court openly acknowledged (sce paragraph 36 of the judgment)
that decisions of the Constitutional Court no longer had universally
binding force, it stressed the persuasiveness of the Constitutional Court’s
reasons, and that is indeed a factor that cannot be neglected.

10. At this point in our analysis, we have to admit that it would be
presumptuous to contest the two highest Polish courts’ interpretation of
domestic law; here, the principle of subsidiarity commands restraint. We
have, therefore, overcome our initial hesitations on this point: it must
be accepted that registration would have permitted the Union to acquire
electoral privileges which the Constitution and law restriet to purely
“national” minorities and that such privileges derogate from the
constitutional principle requiring equality before the law.

11. How, though, can the present decision be reconciled with the
Court’s decisions in two other, comparatively recent, cases? In one of
these, Sidiropoulos and Others, which has already been cited, the applicants
had formed a “Macedonian” association and the Court found that the
Greek judicial authorities’ refusal to register it had infringed Article 11
of the Convention. In the other, Stankov and the Uniled Macedonian
Organisation Ilinden v. Bulgaria (nos. 29221/95 and 29225/95, ECHR
2001-IX), the Court likewise found a violation of Article 11, owing to a
ban on peaceful asscmbly. But is it the Court’s role to treat the “Silesian
minority” more severely and the “Maccdonian minority” with greater
indulgence?

12. That, of course, is not the issue. In Sidiropoulos and Others, the Court
found that in the circumstances of the case the association did not
represent a genuine danger to public order or the territorial integrity of
Greece. Likewise, in Stankov, the Court considered on the facts that there
was no foreseeable risk that the planned meetings would lead to violent
action, incitement to violence or the rejection of democratic principles.
The most important aspect for the Court, therefore, will be the factual
assessment, at the risk of attracting the criticism of casuistry (which in
our view is inevitable) that is often levelled at it. Ultimately, the decisive
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factor for us in the present case was the (act that the association would not
only have existed, but also have been registered, if it had changed its name
and amended paragraphs 10 and 30 of its memorandum of association, as
it had been asked to do by the Governor acting in his supervisory capacity
(see paragraph 24 of the judgment). While this would have deprived it of
the electoral “advantage” afforded national minorities, it would have
acquired full legal capacity as an association. We thus return to the
starting-point of this opinion: in practice, the measures the applicants
complain of constitute not so much a real interference with their (ree-
dom of association as an attempt on the part of the domestic authorities
to avoid the unforeseen consequences — which would infringe the principle
of equality — ol the exercise ol that lreedom.

13. For all these reasons, we were able to accept the {inding that “it
was not the applicants’ [reedom ol association per se that was restricted by
the State” (see paragraph 106 of the judgment). Indeed, in that regard, it
scemed to us that Cha'are Shalom Ve Tsedek v. France ([GC], no. 27417/95,
§§ 83-84, ECHR 2000-VII) might be of some relevance, mutatis mutandis. In
the end, despite our initial reservations, we were able to concur with the
majority in this very sensitive case, thus (ully justifying its examination by
the Grand Chamber of the Court.



GORZELIK ET AUTRES ¢. POLOGNE
(Requéte n® 11158/98)

GRANDE CHAMBRE

ARRET DU 17 FEVRIER 200+

I. Arrét rendu par la Grande Chambre a la suite du renvoi de Paffaire en application de
Particle 43 de la Conventjon.






ARRET GORZELIK ET AUTRES ¢. POLOGNE

[}
~
<

SOMMAIRE'

Refus d’enregistrer une association créée par une minorité

Article 11

Liberté d’association — Refus denvegistrer une association créée par une minorité — Association
créée dans le but de promouvoir Uidentité d’'une minorité — Minorité nationale — Ingérence —
Prévue par la loi — Précision de la loi — Prévisibilité — Défense de lordre — Protection des droils
d'autrui — Nécessaire dans une société démocratique — Priviléges électoraux découlant de
lenregistrement — Marge d'appréciation — Proportionnalité — Restrictions concernant la
dénomination d’une association — Restrictions ne visant pas la substance de la liberté
d’association

Les requérants fondérent avec d’autres personnes une association dénommée
«Union des personnes de nationalité silésienne » dont les principaux buts étaient
d’éveiller et de renforcer la conscience nationale des Silésiens en Pologne et de
rétablir la culture silésienne. L'union se qualifiait dans les statuts de I'association
d’«organisation de la minorité nationale silésienne ». Les requérants demandérent
Penregistrement de l’association auprés cu tribunal régional. Le gouverneur
fit valoir que les Silésiens, groupe ethnique local, ne pouvaient &tre considérés
comme une minorité nationale et que leur reconnaissance comme telle serait
contraire au principe constitutionnel garantissant ’égalité des droits aux citoyens
polonais. En particulier, en vertu de la loi de 1993 sur les élections, 'union, du
fait de son enregistrement, se trouverait favorisée dans la répartition des siéges
au Parlement et bénéficierait des droits et privileges garantis aux minorités
nationales, au préjudice d’autres groupes ethniques polonais. Pour éviter cela, le
gouverneur estima qu’il (allait modifier le nom de Passociation dans les statuts
de sorte qu’elle ne soit plus qualifiée d’«organisation de la minorité nationale
silésienne». Le tribunal régional accuelllit la demande d’enregistrement mais,
sur un appel du gouverneur, la cour d’appel infirma la décision et rejeta la
demande d’enregistrement. La cour d’appel considéra que les Silésiens ne consti-
tuaient pas une minorité nationale en Pologne et qu’enregistrer 'association sous
le nom d’organisation de la minorité nationale silésienne lui donnerait le droit de
bénélicier de priviléges légaux, notamment en matiére électorale, accordés aux
minorités nationales et pourrait aboutir a lui octroyer des droits injustifiés qui la
favoriscraicnt par rapport a d’autres organisations régionales ou ethniques. La
Cour supréme rejeta le pourvoi en cassation [ormé par les requérants.

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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Article 11: Pingérence dans I’exercice par les requérants de leur droit a la liberté
d’association avait une base en droit interne. Quant 2 I’exigence de prévisibilité
du droit applicable, ’absence de définition expresse de la notion de «minorité
nationale» dans la législation interne ne signifie pas que I'Etat polonais ait
manqué 2 son obligation de rédiger la loi dans des termes suffisamment précis.
En effet, dans un tel domaine, il peut se révéler difficile d’élaborer des lois d’une
trés grande précision, voire inopportun de formuler des régles rigides. Des lors, on
ne saurait reprocher a I'Etat polonais de n’utiliser qu’une classification légale
générale des minorités et de laisser 'interprétation et I’application de ces notions
a la pratique. En la matiére, les autorités polonaises n’ont pas disposé d’un pouvoir
d’appréciation illimité et arbitraire. Brefl, la loi polonaise applicable en 'espéce
était formulée avec une précision suffisante pour permettre aux requérants de
régler leur conduite. L'ingérence avait pour finalités la défense de l'ordre et la
protection des droits d’autrui. Reste & examiner si elle s’avérait «nécessaire dans
unc société démocratique». En vertu du droit polonais I'cnregistrement de
P’association des requérants cn tant qu’«organisation d’une minorité nationale »
était susccptible en soi de déclencher toute une série d’événements ultérieurs qui
auraient abouti a 'acquisition de privileges électoraux, sous réserve uniquement
que l'association et ses membres eussent procédé volontairement 2 des démarches
a cette fin. Le moment opportun pour écarter ce risque et mettre ainsi a ’abri
d’atteintes les droits d’autres personnes ou entités participant aux élections
législatives était celui de 'enregistrement de I’association. En imposant comme
condition a I'enregistrement la suppression, dans les statuts de I'association, de la
mention d’une «organisation d’une minorité nationale», les tribunaux n’ont fait
qu’cxercer légitimement leur pouvoir de contrdler la légalité des statuts de
I’association, y compris celui de refuser une disposition qui permettait a I'asso-
ciation et a ses membres de jouir sans aucun obstacle de priviléges électoraux
auxquels ils n’avaient pas droit. Les autorités nationales n’ont donc pas dépassé
leur marge d’appréciation lorsqu’elles ont considéré qu’il existait un besoin social
impérieux, au moment de 'enregistrement, de réglementer le libre choix d’une
association de se qualifier d’«organisation d’une minorité nationale» pour sauve-
garder les institutions démocratiques et les procédures électorales existantes en
Pologne. Quant a la proportionnalité de la mesure, le refus d’enregistrer I’asso-
ciation avec la qualification d’«organisation d’une minorité nationale» n’était pas
une mesure générale et absolue dirigée contre les buts culturels et pratiques que
’association souhaitait poursuivre, mais était uniquement motivé par la mention
dans les statuts d’une dénomination spécifique de I’association. Il visait 2 contrer
un abus particulier, quoique seulement potentiel, par celle-ci du statut que lui
aurait conféré l'enregistrement. Le refus d’enregistrement n’a en aucun cas
constitué un déni de I'identité ethnique et culturelle distinctive des Silésiens ou
méconnu le but premier de 'association. La restriction litigieuse imposée 4 la
création de l'association se rapportait essentiellement 2 la dénomination que
I’association pourrait utiliser en droit — autrement dit au point de savoir si elle
pouvait se qualificr de «minorité nationale » — et non a sa capacité «d’agir collec-
tivement dans un domaine d’intérét commun». En tant que telle, la restriction n’a
pas visé la substance méme de la liberté d’association. Bref, I'ingérence n’était pas
disproportionnée aux buts poursuivis. En conclusion, les autorités n’ont pas
empéché les intéressés de constitucr une association pour exprimer ct promou-
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voir les particularités d’une minorité, mais de créer une personne morale, laquelle,
par la voic de Penregistrement en vertu de la loi sur les associations et du fait dela
description gu’elle donnait d’elle-méme dans ses statuts, aurait inévitablement pu
prétendre, au titre de la loi sur les élections, & un statut spécial. Etant donné que
les autorités nationales éraient fondées a considérer que Pingérence litigicuse
répondait & un «besoin social impérieux» et que l'ingérence n’était pas dispro-
portionnée aux buts légitimes poursuivis, le refus d’enregistrer I'association peut
passer pour avolr été «nécessaire dans une société démocratique ».

Conclusion: non-violation (unanimité).
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En ’affaire Gorzelik et autres c. Pologne,
La Cour européenne des Droits de 'Homme, siégeant en une Grande
Chambre composée de:
MM. L. WILDHABER, président,
C.L. Rozakis,
J--P. Cosra,
G. Ress,
G. BONELLO,
P. Kuris,
M™ V. STRAZNICKA,
MM. C. Birsan,
J. CasaDEvaLL,
B. Zurancic,
M™ H.S. GREVE,
MM. E. LeviTs,
A. KOVLER,
M™ A. MULARONI,
E. STEINER,
MM. S. PAVLOVSCHI,
L. GARLICKY, juges,
et de M. P.J. MAHONEY, greffier,
Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil le 2 juillet 2003 et le
28 janvier 2004,

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

PROCEDURE

[. A Porigine de I'afTaire se trouve une requéte (n® 44158/98) dirigée
contre la République de Pologne et dont trois ressortissants de cet Etat,
M. Jerzy Gorzelik, M. Rudolfl Kotodziejczyk et M. Erwin Sowa («les requé-
rants»), avaient saisi la Commission européenne des Droits de 'Homme
(«la Commission») le 18 juin 1998 en vertu de Pancien article 25 de la
Convention de sauvegarde des Droits de 'Homme et des Libertés
fondamentales («la Convention »).

2. Les requérants, qui avaient été admis au bénélice de I'assistance
judiciaire, étaient représentés par M“ S, Waliduda, avocat au barreau de
Wroctaw, Pologne. Le gouvernement polonais («lc Gouvernement») était
représenté par son agent, M. K. Drzewicki, du ministére des Affaires
étrangeres.

3. Les requérants alléguaient la violation de ’article 11 de la Conven-
tion a raison du refus de les autoriser a enregistrer une association
dénommée «Union des personnes de nationalité silésienne ».
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4. La requéte a été transmise a la Cour le " novembre 1998, date
d’entrée en vigueur du Protocole n” 11 a la Convention (article 5 § 2
dudit Protocole).

3. Elle a été attribuée a la quatrieme section de la Cour. Par une déci-
sion du 17 mai 2001, aprés une audience portant a la fois sur les questions
de recevabilité et sur celles de fond (article 54 § 3 du reglement),
la requéte a été déclarée recevable par une chambre de cette section
composée de M. G. Ress, président, M. A. Pastor Ridruejo, M. L. Callisch,
M. J. Makarczyk, M. V. Butkevych, M. J. Hedigan ¢t M"* S. Botoucharova,
juges, ainsi que de M. V. Berger, greflier de section.

6. Le 20 décembre 2001, la chambre a rendu son arrét dans lequel elle
concluait 2 'unanimité a la non-violation de I’article 11 de la Convention.

7. Le 20 mars 2002, les requérants ont demandé le renvoi de Paflaire
devant la Grande Chambre au titre des articles 43 de la Convention et 73
du réglement.

8. Le 10 juillet 2002, un collége de la Grande Chambre a fait droit a
cette demande.

9. La composition de la Grande Chambre a été arrétée conformément
aux articles 27 §8 2 ¢t 3 de la Convention et 24 du réglement. Le 1 juillet
2002, M. Makarczyk, juge ayant siégé au titre de la Pologne dans la
chambre originaire (articles 27 § 3 de la Convention et 24 § 2 d) du régle-
ment), a démissionné. Par la suite, le 16 juin 2003, il s’est déporté de
Paffaire (articles 23 § 7 de la Convention et 26 § 3 et 28 du réglement). Tl
a été remplacé par M. L. Garlicki, qui lui a succédé en tant que juge élu au
titre de la Pologne.

[0. Tant les requérants que le Gouvernement ont déposé un mémoire.

1. Une audience s’est déroulée en public au Palais des Droits de
IHomme, a Strasbourg, le 2 juillet 2003 (article 59 § 3 du reglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement
M. K. Drzewicki, agent,
M™ R. KOWALSKA, conseil,
M. K.W.CzapLiCKI,
M™* M. KosICKa,
D. GrowaCKA-MAZUR,
M. D. RZEMIENIEWSKI,
M™ R. Hriwa, conseillers

— pour les requéranis
M. S. WaLIDUDA, conseil,
M™ M. KRYGIEL-BARTOSZEWICZ,
M. D. TyCHOwWSKI, consetllers.
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M. Gorzelik, 'un des requérants, était également présent.

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Waliduda, M. Drzewicki et
M™ Kowalska. M. Gorzelik est également intervenu brievement en
réponse a une question de la Cour.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

12. Les requérants sont nés en 1971, 1940 et 1944 respectivement.
Ils résident tous en Pologne, M. Gorzelik et M. Sowa a Katowice, el
M. Kotodziejczyk a Rybnik.

A. Contexte général

13. La Silésie (Slgsk) est une région historique qui se trouve actuelle-
ment dans le Sud-Ouest d¢ la Pologne. Originellement une province
polonaise, clle devint une possession du royaume de Bohéme en 1335.
Elle devint autrichienne en 1526, lorsque le royaume de Bohéme passa a
la monarchie des Habsbourg, et fut acquise par la Prusse en 1742 dans le
cadre du Traité de Berlin.

Aprées la Premiére Guerre mondiale, un plébiscite pour déterminer sila
haute Silésie devait demeurer allemande ou passer a la Pologne fut prévu
par le Traité de Versailles de 1919. Les résultats du plébiscite organisé en
1921 furent favorables a PAllemagne, saul pour ce qui était de la partie
extréme-orientale de la haute Silésie. A la suite d’une insurrection armée
des Polonais en 1922, la Société des Nations accepta un partage du
territoire; la Pologne recouvra alors la plus grande partie de la région
industrialisée, y compris Katowice.

Dans le cadre des accords de Munich de 1938, la majeure partie de la
Silésie tchéque [ut partagée entre I’Allemagne et la Pologne. Aprés la
conquéte allemande de la Pologne en 1939, I’ensemble de la Silésie
polonaise fut annexée par ’Allemagne.

Au lendemain de la Seconde Guerre mondiale, la frontiére d’avant 1938
entre la Pologne et la Tchécoslovaquie fut restaurée. La [rontiére occi-
dentale du pays fut fixée suivant le cours de 'Oder et celui de la Neisse
de Lusace. En [ait, Pensemble de I'ancienne Silésie allemande 4 ’est de la
Neisse de Lusace fut incorporée a la Pologne, alors que seule une petite
partic de la basse Silésie a 'ouest de la Neisse demeura rattachée a
ancien Land est-allemand de Saxe.

4. Selon certains linguistes, le polonais ne connait pratiquement
pas de différences d’une région a lautre; il est cependant possible
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d’identifier au moins deux variétés linguistiques régionales: le cachoube
et le silésien'. A PPaudience, M. Gorzelik, 'un des requérants, a décrit le
silésien comme une langue qui n’était toujours pas codifiée et qui était un
mélange de tchéque, d’allemand et de polonais.

15. Du 2 mai au 8 juin 2002, un recensement, intitulé «le recensement
national de la population et des logements», fut effectué en Pologne. Son
objet était de réunir les données démographiques du pays: répartition de
la population, caractéristiques sociales, activité professionnelle, niveau
de vie et logement. Le recensement abordait également des questions
relatives 2 la nationalité et a Pappartenance nationale. Dans Pune des
questions concernant Pappartenance nationale, la définition suivante
était donnée:

«L’appartenance nationale est une caractéristique individuelle déclarée (fondée sur
un sentiment subjectif) de tout &tre humain, exprimant son lien affectif, culturel ou
généalogique (li¢ a I'origine des parcnts) avec une nation donnée.»

D’aprés le rapport sur le recensement établi par I'Institut national de la
statistique (Gldwny Urzad Statystyczny), 36 983 700 personnes (96,64 % de la
population) se sont dites polonaises, 471 500 personnes (1,23 % de la popu-
lation) se sont déclarées non polonaises, dont 173 200 se sont affirmées
«silésiennes ».

B. La procédure d’enregistrement de association des requé-
rants

1. La procédure en premiére inslance

16. A une date non précisée, les requérants, qui se disent «Silésiens »,
décidérent avec cent quatre-vingt-dix autres personnes de créer unc asso-
ciation (stowarzyszenie) dénommée «Union des personnes de nationalité
silésienne» (Zwigzek Ludnosci Narodowosci Slgskiej). Les membres fonda-
teurs adoptérent par la suite les statuts de 'association. Les requérants
furent élus au conseil d’administration provisoire (Komitet ZafoZycielski) et
autorisés a faire le nécessaire en vue de 'enrcgistrement de Passociation.

17. Le 11 décembre 1996, les intéressés, agissant au nom du conseil
d’administration provisoire de '« Union des personnes de nationalité
silésienne », demandeérent enregistrement de leur association auprés
du tribunal régional (Sgd Wojewddzki) de Katowice. Ils s’appuyérent
notamment sur 'article 8 § 2 de la loi du 7 avril 1989 sur les associations
(Prawo o stowarzpszeniach — «la loi sur les associations »). Ils présentérent les
statuts ainsi que les autres documents requis par la loi susmentionnée.

1. Source: John A. Dunn, The Slavonic Languages in the Post-Modern Era (Les langues slaves
dans I'ere post-moderne) (www.arts.gla.ac.uk)
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18. Les dispositions générales pertinentes des statuts se lisaient ainsi:

«l. I est créé une assoctation dénomméc «Union des personnes de nationalité
silésiennc » (ci-aprés «Punion»).

2. L’union méne ses activités sur le territoire de la République de Pologne;; elle peut
créer des sections locales.

()

6. 1) L’union peut achérer & des organisations nationales ou internationales si les
buts poursuivis par [celles-ci] correspondent a ceux auxquels elle tend. »

19. Les buts de 'association et les moyens de les atteindre étaient ainsi
décrits:

«7. L’union a pour buts:
1) d’éveiller et de renforcer la conscience nationale des Silésiens;
2) de rétablir la culture silésienne;;
3) de promouvoir la Silésie;
4) de protéger les droits ethniques des personues de nationalité silésienne; [et]
5) d’assurer une protection sociale aux membres de 'union.
8. Pour réaliser ses buts, 'union:

1) organise des conférences, séminaires, cours de formation et réunions, crée des
bibliothéques et clubs, et méne des recherches scientifiques;

2) organise des activités culturelles et pédagogiques a Pintention des membres de
'union et d’autres personnes;

3) méne des activités de promotion ct de publication;

4) délend les embleémes et les couleurs de la Silésie et de la haute Silésie;
5) organise des manifestations ou [autres] actions de protestation;

6) organise des événements sportifs (...) et d’autres activités de loisirs;
7) crée des écoles et autres établissements d’enseignement;;

8) coopére avec d’autres organisations;

9) mene des activités commerciales pour [inancer la réalisation des buts de
l'union — ce qui peut inclure la création d’établissements commerciaux et la
coopération avec d’autres organismes [commerciaux] ;

10) crée des organes ou personnes [morales] en vue de réaliser les buts de 'union;
et

11) conduit tout autre type d’activité.»

20. Les articles 9 et 10, qui portaient sur la qualité de membre, se
lisaient ainsi:

«9. L’unjon se compose de deux catégories de membres: les membres ordinaires et
les membres bienfaiteurs.
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10, Toute personne de nationalité silésicnne peut devenir membre ordinaire de
I'union. »

21. Le passage pertinent de I’article 15 des statuts était ainsi libellé:
«Une personne cesse d’éire membre de Punion lorsque:

()

2. a) sur la base d’unc proposition motivée du bureau, le conscil d’administration
décide de la priver de sa qualité de membre;

b) la proposition susmentionnée du bureau peut sc fonder notamment sur le fait que
le membre en question ne remplit pas les conditions d’adhésion énoncées dans les
statuts ou n’accomplit pas ses devoirs de membre tels que stipulés a I'article 14.»

22. L’article 30 énongait :
«L’union est une organisation de la minorité nationale silésienne.»

23. Par la suile, le tribunal régional de Katowice, conformément a
Particle 13 § 2 de la loi sur les associations (paragraphe 39 ci-apres),
notifia au gouverneur (Wojewoda) de Katowice une copie de la demande
des requérants ainsi que des pieces jointes pertinentes.

24. Le 27 janvier 1997, le gouverneur de Katowice soumit au tribunal,
par le biais du département des aflaires civiques (Wydzial Obywatelski), scs
observations sur la demande. Celles-ci renfermaient des arguments
circonstanciés contre I’coregistrement de 'association, dont I'essentiel
était ainsi libellé :

«iy On ne saurait allirmer qu'il existe des «Silésiens» [S"/q.:nk] au sens de
représcntants d’une «nationalité silésicnne » distincte. Le terme «Silésicn» désigne un
représentant d’un groupe ethnique local, non d’une nation. L’article 7 § 1 des statuts le
confirme, Passociation ayant simplement pour but «d'éveiller et de renforcer la

conscience nationale des Silésiens». (...)

ii) Les recherches sociologiques invoquées par les requérants pour démontrer
Iexistence d’une «nationalité silésienne» contrastent avee de nombreuses autres
publications scientiliques. La sociologic polonaise établit une distinction entre «patrie
régionale» et «patrie idéologique». En allemand, cette distinction s’exprime par les
termes Heimal (patrie régionale) et Vaterland (patrie idéologique). Les recherches sur
lesquelles s’appuient les requérants mentionnent simplement le sentiment d’apparte-
nance des habitants de Silésie, indiquant que leur sentiment d’appartenance régionale
I’emporte sur leur sentiment d’appartenance nationale. (...)

i) L'article 10 des statuls énonce que toule personne de nationalité silésienne peut
devenir membre ordinaire de I'association, mais ne définit pas clairement les critéres
visant a établir si une personne donnée remplit ou non cette condition. CGe manque de
précision est contraire a larticle 10 § 11) et iv) de la loi sur les associations. De plus, il
confere un caractére illégal a 'article 15 § 2 b) des statuts, car cette disposition permet
au conseil d’administration de priver une personne de sa qualité de membre si elle ne
remplit pas les conditions énoncées dans les statuts. (...)

iv) Larticle 30 des statuts, qui qualilie 'union d’«organisation de la minorité
nationale silésienne», cst trompeur et ne correspond pas 2 la réalité. Rien ne permet
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de considérer les Silésiecns comme une minorité nationale. Les reconnaitre comme une
minorité scrait contraire aux articles 67 § 2 et 81 § 1 de la Constitution [dans sa version
antéricure] qui garantissent I'égalité des droits aux citoyens polonais. En particulier, en
vertu des dispositions pertinentes de la loi du 28 mai 1993 sur les élections au Segm!")
[Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskief] (ci-apres «la loi de 1993 sur les
élections»), I'union, du lait de son enregistrement, s¢ trouverait lavorisée dans Ja
répartition des sitges au Parlement. Elle bénéficierait des droits et privileges garantis
aux minorités nationales en matiére d’enseignement dans leur langue maternelle et
d’acceés aux médias. L’enregistrement porterait préjudice a d’autres groupes cthniques
polonais, tels que les Cracoviens [Krakowiacy], Gérale [Gérale — «Montagnards»] ct
Mazures [Mazurzy], et marquerait un retour au tribalisme [podzialy plemienne] qui
existait avant la création de ’Etat polonais. (...)

v) Nous recommandons donc a 'association d’amender les statuts alin de tenir compte
des observations ci-dessus. En particulier, il y a lieu de modifier le nom trompeur de asso-
ciation, d’énoncer sans ambiguité les conditions d’adhésion et de supprimer I'article 30.
A nolre avis, ce sont i les conditions d’enregistrement de Passociation. »

25. Le 13 mars 1997, les requérants déposérent un mémoire en
réponse a ces arguments. Ils soutinrent que la non-reconnaissance par la
majorité des Polonais de Pexistence d’une nation silésienne ne signifiait
pas qu’une telle nation n’existait pas. Ils citérent diverses publications
scientifiques et expliquérent que le [ait que les Silésiens constituaient un
groupe distinct avait déja été admis a la fin de la Premiére Guerre
mondiale; de plus, les Silésiens avaient toujours cherché a préserver
leur identité et formé un groupe distinct, que la haute Silésie appartint a
PAllemagne ou a la Pologne. Par conséquent, toute comparaison entre les
Silésiens et les Cracoviens ou les Gérale était totalement injustifiée, ces
derniers groupes ne s’étant jamais considérés comme des minorités
nationales et n’ayant jamais été percus comme telles par le passé. Enlin,
les requérants citéerent certaines lettres du ministére de PIntérieur
qui avaient été publiées par la presse et indiquaient que le projet de loi
sur les minorités nationales et ethniques® énongait expressément que
«la déclaration d’une personne selon laquelle elle appart[enait] & une
minorité ne fer[ait] Pobjet d’aucune objection et d’aucun contrdle de la
part des pouvoirs publics ».

26. Le 9 avril 1997, le gouverneur de Katowice soumit un mémoire au
tribunal. Il confirma sa position antérieure. Le 14 avril 1997, 1l produisit
deux lettres du ministére de Intérieur (datées des 4 février et 10 avril
1997 respectivement ct adressées au département des aflaires civiques

. Le Sejm cst la dictc ou chambre bassc du Parlement polonais.

2. Ce projet de loi ne fut finalement jamais adopté par le Parlement. Un nouveau projet de
loi sur les minorités nationales et ethniques en République de Pologne («le projet de loi de
2002 sur les minorités nationales et ethniques») a éi1é soumis au Parlement le 11 janvier

2002.
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du bureau du gouverneur de Katowice). Les passages pertinents de la
lettre du 4 février 1997 étaient ainsi libellés:

«Nous partageons vos doutes sur le point de savoir si certains habitants de Silésie
doivent étre considérés comme unc minorité nationale. Nous vous proposons donc de
soumettre vos observations au tribunal, en exposant vos doutes, et de solliciter 'autori-
sation de participer a la procédure en qualité de partie intervenante.

Nous vous suggérons d’invoquer le fait que la Pologne n’a pas ratifié la Convention-
cadre [du Conseil de I'Europe] pour la protection des minorités nationales [(«la
Convention-cadre »}], si bien que les dispositions de celle-ci [ne s’appliquent pas dans
Pordre juridique interne]. (...)

A notre sens, aucune particularité historique ou ethnographique ne justifie 'avis
selon lequel les habitants de Silésie peuvent étre reconnus comme une minorité

nationale. »

La lettre du 10 avril 1997 se lisait ainsi en ses passages pertinents:

«(...) Les arguments invoqués par le conseil d’administration provisoire de I'asso-
ciation [dans son mémoire du 13 mars 1997] ne renferment aucun élément nouveau;
[en particulier] (...) [la Convention-cadre] ne constituc pas la loi applicable en Pologne.

De méme, les lettres du ministére de I'Intérieur [concernant Pinterprétation du
projet de loi sur les minorités nationales et ethniques] ne modifient pas la sitnation.

Le sentiment d’appartenance a une nation reléve du domaine des libertés indivi-
duclles; il n’a en soi aucun effet juridique. {En revanche,] la création d’unc organi-
sation représentant une minorité nationale est un fait juridique qui emporte des
conséquences en droit, par exemple celles visées dans la loi de 1993 sur les élections.

Dés lors, I'enregistrement de l’association dénommée «Union des personnes de
nationalité silésienne» pourrait étre autorisé, sous réserve que Pexistence d’une telle
nation ait été établie.»

27. Le 28 avril 1997, les requérants soumirent un autre mémoire au
tribunal. 1Ils critiquérent les arguments du ministre de DIntérieur,
soulignant que celui-ci n’avait pas indiqué la base légale du rejet de leur
demande. En particulier, les autorités n’avaient pas démontré qu'une
quelconque disposition des statuts fat contraire a la loi, alors que,
conformément a l'article 1 § 2 de la loi sur les associations, «[I’exercice]
du droit & la liberté d’association ne peut faire 'objet d’autres restrictions
que celles qui, prévues par la loi, constituent des mesurcs nécessaires a la
sécurité nationale, & 'ordre public, 2 la protection de la santé ou de la
morale, ou a la protection des droits et libertés d’autrui». Enfin, les
requérants déclarérent qu’ils ne modifieraient pas les statuts, notam-
ment le nom de I’association et la teneur de Particle 30, dans le sens des
recommandations des autorités. Ils acceptérent néanmoins de libeller
'article 10 des statuts comme suit:

«Tout citoven polonais ayant soumis une déclaration écrite affirmant qu’il est de
nationalité silésienne peut devenir membre ordinaire [de 'union].»
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28. Le 23 mai 1997, le tribunal régional de Katowice tint une
«audience préliminaire» (posiedzenie wyjasniajgce) visant a recueillir des
observations et précisions des parties et a régler les questions en litige.
Le passage pertinent du proceés-verbal de cette audience se lit ainsi:

«Les représentants du [gouverneur] déclarent que la suppression de Particle 30 des
statuts de l'association ne serait pas suffisante et qu'ils exigent également que
'association modifie son nom.

[ls invoquent les arguments exposés dans le mémoire déposé en I'espéce.

Les représentants des demandeurs indiquent que Particle 30 est calqué sur une
disposition analogue des statuts de I'association socioculturelle des Allemands de la
province dc Katowice. (...)

Le président engage les représentants des [parties] a faire certaines concessions.

Il propose notamment au conseil d’administration provisoire de supprimer Particle 30
des statuts. Toutelols, les représentants du consceil refusent catégoriquement de retirer
certe disposition.

Les représentants du [gouverneur] adoptent également une position plus stricte en ce
qu'ils exigent non sculement la suppression de Particle 30 mais également une modifi-
cation du nom de 'association.

Les deux parties polémiquent sur le point de savoir si les Silésiens doivent ou non étre
reconnus comme une nation ou nationalité. (...)

Les représentants du [gouverneur] sont en désaccord avec les demandeurs, affirmant
que ricn ne justifie d’attribuer la nationalité silésicnne a des personnes.

[L’audience est suspendue ct reprise ultérieurement.]

A ce stade, le représentant du [gouverneur] déclare que si les demandeurs suppriment
Particle 30 des statuts, le [gouverneur] ne s’opposerait pas a I'enregistrement de Passo-
ciation.

M. J. Gorzelik réagit avec véhémence a cette proposition, mais le président lui
recommande d’y réfléchir.

A cet égard, les [demandeurs] sollicitent un délai pour répondre par éerit a cette
suggestion et étudier la proposition du [gouverneur].

Lc tribunal décide d'impartir un délai de dix jours [aux demandeurs] pour répondre a
la proposition du [gouverneur] (...)»

29. Le 27 mai 1997, les requérants déposérent un mémoire au
tribunal. Ils affirmérent qu'au cours de laudience susmentionnée les
autorités avaient «reconnu de facto Pexistence d’une nation silésienne »,
notamment en acceptant le nom de [’association et certaines dispositions
des statuts (a savoir les articles 7, §§ | et 4, et 10). Touteflois, ils
soulignérent que l'insistance mise par les autorités a exiger la suppres-
sion de larticle 30 était «injustifiée et illogique» et, par conséquent,
refusérent de modifier ou de retirer cette disposition.
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Par la suite, le 16 juin 1997, le gouverneur de Katowice soumit au
tribunal son mémoire final dans lequel il s’opposait 4 I'enregistrement de
I’association.

30. Le 24 juin 1997, le tribunal régional de Katowice, siégeant a juge
unique et a huis clos, accuelllit la demande des requérants et enregistra
leur association sous le nom d’«Union des personnes de nationalité
silésienne». Les passages pertinents des motifs de cette décision sont
ainsi libellés:

«{(...) Les notions de «nation» el de «minorité nationale» ont fait I'objet d'un
désaccord entre [les parties]. Finalement, [les autorités compétentes] ont plaidé pour
le rejet de fa demande d’enregistrement de I'association.

Le tribunal juge que la demande est bicn fondée [et, en tant que telle, qu'elle doit
étre accueillic].

Dans le préambule de la loi sur les associations, le législateur garantit [a toute
personne] un droit fondamental, le droit a la liberté d’association, qui permet aux
citoyens, indépendamment de leurs convictions, de participer activement & la vie
publique et d’exprimer différentes opinions, ainst que de poursuivre des intéréts
personncls.

La liberté d’association est I'un des droits naturels de '&tre humain. [Pour cette
raison,| Particle 1 § 1 dc la loi sur les associations n’établit pas I'existence du droit a la
liberté d’association mais énonce simplement les modalités et les limites de son
exercice, reflétant ainsi les obligations internationales de la Pologne.

Conformément  Particle 1 § 2 de la loi, le droit de fonder une association ne peut
faire I'objet d’autres restrictions que celles qui, prévues par la loi, constituent des
mesures nécessaires i la sécurité nationale, a la sfireté publique, & I'ordre public, & la
protection de la santé et de la morale, ou a la protection des droits et libertés d’autrui.
Aucune autre restriction ne peut étre apportée a Pexercice du droit de s’associer avec
autrui.

Pas plus tard que le 16 juin 1997, les autorités ont fait valoir dans leur mémoire que
I’enregistrement de I'association ¢n question porterait atteinte aux droits ct libertés
d’autrui car il entrainerait une inégalité de traitement a I’égard des autres commu-
nautés locales dont il amoindrirait les droits.

Cet argument n’est pas convaincant car il ne ressort pas des statuts de I’association
que les futures activités de celle-ci visent [4 amoindrir] les droits et libertés d’autrui.

En vertu de l'article 7 des statuts, I'association a pour buts [, notamment,] d’éveiller
et de renforcer la conscience nationale des Silésiens, de rétablir la culture silésienne, de
promouvoir la Silésie et d’assurer une protection sociale aux membres de I’association.
Aucun de ces buts n’est dirigé contre les droits et libertés d'autrui. Les moyens employés
pour les atteindre ne sont pas non plus dirigés contre les droits et libertés d’autrui.
Ces moyens incluent organisation de conférences et de séminaires, la conduite de
recherches scientifiques, la création de bibliothéques, I'organisation d’activités cultu-
relles et pédagogiques a l'intention des membres et d’autres personnes, la mise en
ceuvre d’activités de promotion et de publication, la défense des ecmbleémes et des
couleurs de la Silésie et de la haute Silésie, I'organisation de manifestations ou autres
actions de protestation, l'organisation d’événements sportifs, la création d’écoles et
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d’autres établissements d'enseignement, la mise en acuvre d’activités commerciales et

fa coopération avee d’autres organismes.

En résumé, Pargument selon lequel Passociation enfireindrait les droits et libertés
d’autrui doit incontestablement étre rejeté. De plus, il v a lica de noter que cet argu-
ment se réftre a fune simple possibilité] car seules les actions conerctes de Passociation
pourraient éventuellement démontrer si et, le cas échéant, & quel degré, les activités
[futures] de I'association exigeraient de prendre des mesures pour protéger les drois
dautrui.

Quant aux termes «nationalité silésicnne» ct «minorité nationale silésicnne», les
problemes que pose leur définition ne sauraient ére examinés en détail par le (ribunal
e céans.

I} s’agit pour le wibunal de statuer sur la présente demande, conformément a
Particle 13 § | de la loi sur les associations, dans un délai de trois mois a compter de la
date a laquelle elle a é1¢ déposée. Il est done impossible [au cours de cette procédure| de
trancher des questions ausst complexes (qui soulévent des problemes relevant du
domaine des relations internationales).

Cela étant, aux fins de rendre une décision dans cette affaire, on peut partir du
principe que la nationalité reléve d’un choix personnel; de plus, il est notoire que les
Silésiens autochtones constituent une minorité en haute Silésie — du moins pour toute
personne qui a séjourné pendant quelque temps dans cette région et est disposée a
regarder ce fait en face. Aprés tout, bien qu’clles «déchirent leurs vetements»!| [sic),
les autorités, en se plaignant que les demandeurs aient osé fonder une association, ne
contestent pas le fait que [les Silésiens] constituent une iminorité¢ ethnique.

Eu égard a ce qui précede et estimant que le conseil d’administration provisoire a
rempli les conditions posces par les articles 8 § 4, 12 et 16, combinés avee article 13 § 2
de ta loi sur les associations et Uarticle 516 du code de procédure civile, le tribunal rend
la conclusion formulée dans le dispositif de la décision. »

2. La procédure d’appel

31. Le 2 juillet 1997, e gouverneur de Katowice saisit la cour d’appel
(Sgd Apelacyjny) de cette ville. Il demanda P'infirmation de la décision de
premiére instance, le renvoi de l'affaire a la juridiction de premiére
instance, ct la réalisation d’expertises alin de déterminer le sens des
termes «nation» et « minorité nationale». Il affirma que le tribunal de
premiére instance avait enfreint les articles 1 § 1 et 2 de la loi sur les
associations ainsi que des dispositions du code de procédure civile qu’il
ne précisa pas. Le passage pertinent des moyens d’appel sc lisait ainsi:

«[La juridiction de premitre instance| reconnait formellement et consacre juridique-
ment Pexistence d’une nation silésicnne distinete constituant ane «minorité nationale
silésienne ».

1. NdT': vélérence a la Bible, Jo&l, chapitre 2, verset 13: «ct déchirez vos cceurs et non vos
vétements. »
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A notre avis, on nc pouvait et ne devait pas rendre une décision de principe aussi
importante, de portée internationale, sans avoir délini au préalable les notions de
«nation» ¢t «minorité nationale». Le tribanal régional, en faisant abstraction de cette
question — uniquement pour des raisons de délais Iégaux — a simplifié la procédure de
fagon inadmissible. En soi, cela signific qu’il n’a pas établi Pensemble des circonstances
présentant un intérét pour I'issue de l'affaire, ce qui, de surcroit, fournit une base
suffisantc a cet appel.

L’appelant reconnait que le droit polonais ne délinit pas les termes «nation» et
«minorité nationale». Toutefois, cela ne justilie pas la conclusion du tribunal régional
selon laquelle «la nationalité reléve d’un choix personnel».

L'appelant ne conteste pas le droit pour une personne de décider librement de son
appartenance a une minorit¢ nationale; cependant, une condition préalable a un tel
choix st Pexistence de la «nation» a laquelle cette personne a le sentiment d’appar-

tenir.

La déasion litigicuse proclame que les sentiments subjectils de la personne
concernée suffisent aux fins de Ja création d'unce «nation» ou d'une «nationalité».
Eu égard aux répercussions sociales potenticlles d’une telle conception, il est impos-
sible d’y souscrive.

De&s lors, avant de rendre une décision sur Venregistrement de '« Union des
personnes de nationalité silésienne», il faut rechercher s'il existe une «nation silé-
siennc» — une nation distincte, non polonaise — ¢t s’il est acceptable du point de vue
juridique de créer une «minorité nationale silésienne».

De Pavis de I'appelant, il n’existe aucun argument objectif permettant de conclure a
'existence d'une nation silésienne distincte. En cas de doute, (...) il y a lieu de recueillir
des expertises pour résoudre la question.

Dans la décision litigieuse, la juridiction inféricure s’est attachée par principe &
rechercher siles buts de association ct les moyens pour les atteindre ¢laient légaux.
(...) L’appelant ne conteste pas P'essentiel de ces buts; force est de constater que des
activités telles que celles visant a rétablir la culture silésienne, a promouvoir la Silésic
el a assurer une protection sociale aux membres de Passociation sont honorables et
méritent d’@re soutenues. Toutelois, ces buts peuvent étre pleinement réalisés sans la
disposition contestée des statuts, c’est-a-dire 'article 30 (...). En outre, rien n’empéchait
les demandeurs d’intégrer les buts susmentionnés dans les statuts d’une association
existante dénommée «Mouvement pour Pautonomie de la Silésie» [Ruch Autonomii
Slgska], d’autant plus que les intéressés appartiennent a des cereles influents de cette
organisation.

Que les demandeurs ne Paient pas fait mais [au contraire] créent une association et
se qualifient de «minorité nationale silésienne» démontre claivement leur véritable
objectif. En lait, ils cherchent a tourner les dispositions de la loi de 1993 sur les élec-
tions, en vertu desquelles les partis ou autres organisations se présentant aux élections
dotvent recueillir au moins 3 ou 7 % des suffrages pour obtenir des siéges au Parlement.

()

Un acte juridique — y compris celui que constitue Padoption des statuts d’une
association — est nul en vertu de 'article 58 § | du code civil s'il vise & éluder ou tourner
laloi. Selon la doctrine, les vices entachant un acte juridique, ainsi que I'expose ’article 58
du code civil, peuvent constituer un motif pour refuser d’enregistrer une association.
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La consécration des droits de la «minorité nationale silésienne» s’analyse en une
discrimination a I'égard d’autres groupes ou communautés régionaux et ethniques. qui
est contraire a larticle 67 § 2 de [a Constitution, du moins pour ce qui concerne fa loi
électorale. (i..)»

32. La cour d’appel de Katowice examina 'appel le 24 septembre 1997.
Le procureur pres ladite juridiction (Prokurator Apelacyjny) comparut a
'audience et sollicita Pautorisation de participer 2 la procédure en
qualité de partie intervenante pour le gouverneur de Katowice. La cour
d’appel accueillit la demande. Elle entendit ensuite en leurs déclarations
Pappelant, le procureur (qui Pinvita a infirmer la décision de premiére
instance el a rejeter la demande des requérants) et le représentant des
intéressés. Le méme jour, cllc infirma la décision de premiére instance et
écarta la demande d’enregistrement de Passociation des requérants. Elle
motiva sa décision notamment comme suit:

«(...) En enregistrant P'association sous le nom d’« Union des personnes de nationalité

silésienne», la juridiction inférieure a entériné Iarticle 30 des statuts de Passociation
qui énonce que l'union est une organisation de la minorité nationale silésienne. Nous
constatons donc avec 'appelant que I'union, en vertu de la disposition susmentionnée,
aurait le droir de bénéficier des privileges légaux prévus par Particle 5 de la loi de 1993
sur les élections. (...)

En outre, le fait de reconnaitre les Silésiens comme une minorité nationale peut
également conduire ceux-ci a revendiquer [des priviléges supplémentaires] accordés
aux minorités nationales par d’autres lois. (...)

Contrairement a 'avis exprimé par la juridiction inférieure, il est possible d’¢1ablir
st les Silésiens constituent ou non une minorité nationale en Pologne; nul besoin de
recueillir des expertises a cette fin.

Conformément a I'article 228 § 1 du code de procédure civile, les laits notoires, Cest-
a-dire ceux que tout citoyen sensé et avisé devralt connaitre, n’ont pas a &tre prouvés. La
notoriété inclut les phénomenes et événements historiques, économiques, politiques ct

sociaux.

Il est done clair que les termes «nation» et «minorité nationale» ne font a présent
I'objet d"aucunc définition juridique communément admise dans le cadre des relations
internationales. (...)

Par ailieurs, on entend par «groupe ethnique» un cnsemble qui se compose de

personnes ayant une langue distincte, une culiure spécifique et le sentiment d’apparte-
nir 4 une méme communauté, est cons

sdent du fait qu'il se distingue d’autres groupes et
porte un nom qui lul est propre.

Aux XIX et XX siccles, Pethnographic polonaise décrivait les « Silésicns » comme une
population autochtone d’origine polonaise résidant en Silésie — une région géographique
et historique. Aujourd’hui, a la suite de changements politiques el sociaux, le terme
«Silésiens » désigne ¢galement les immigrés qui vivent sur ce territoire depuis plusicurs
générations et ont le sentiment d’appartenir & leur nouvelle région de résidence. Il vise
aussi la population germanophone, liée a la Silésie par [des facteurs tels que] la naissance,
la résidence et la tradition (voir 'encyclopédie publiée par les Editeurs scientifiques
polonais en 1996). (...)
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Les demandeurs tivent les droits qu'ils revendiguent des principes énoncés dans
[la Convention-cadre], affirmant que toute personne qui appartient a une minorité
nationale a le droit de choisir librement d'¢tre traitée ou ne pas étre traitée comme
telle. (..) En invoquant les normes européennes, les intéressés oublient toutefois que la
minorité nationale a laquelle une personne a le sentiment d’appartenir dot exister, Il
doit v avoir unc communauté, établie sur la base de criteres objectifs, a laquelle cetie
personne souhaite appartenir. Nul ne peut décider de son identité nationale indépen-
damment d’un élément fondamental, qui est I'existence d’une nation spécifique.

Il découle de la définition ci-dessus du terme «nation» qu’une nation s¢ forme dans le
cadre d'un processus historique qui peut s"étendre sur des siceles et que 'élément crucial
constitutil d’une nation est le sentiment d'appartenance, c’est-a-dire la conscience
nationale établic par une communauté résidant sur un territoire donné sur la base de la
culture existante.

Certes, les Silésiens font partie d'un groupe régional avant un sentiment identitaire,
notamment cutturel, trés profond; nul ne peut nier qu’ils sont distinets. Toutelois, cela
ne sulfit pas pour qu'on les considere come une nation distincte. s n’ont jamais été
communément per¢us comme une nation distincte et n'ont jamais cherché i établir
leur identité selon les [eriteres d’une «nation»]. Au contraire, Ihistoire de la Silésie
démontre sans cquivogue que les habitants autochtones [de cette région] ont préservé
unce culture et une langae distinctes (cette dernicre avant des racines polonaises d’un
point de vue ethnigque), bien que leurs territoires ne fussent pas situés a intéricur des
frontieres de I'ktat polonais et malgré une forte influence de PAllemagne. Tls sont donc
Siléstens — au sens de Thabitants de 1a] région, ¢ non au sens de [leur] nationalité. Par
conséquent, la haute Silésic, de par ses racines ethniques [sic], demeure polonaisce; trois
révoltes en (dmoignent incontestablement. Le réale joué par les Silésiens dans [a
formation et la sauvegarde du caractere polonais de la Silésie est indubitable, méme
s'ils demeurent tsolés de leur patrie.

Or une nation donnée existe lorsqu’un groupe d’individus qui se considére comme une
«nation» est de surcrolt aceepté et pergu comme tel par autrui. Les citoyens polonais
tiennent généraleinent les Silésiens ¢t les autres groupes ou communautés régionaux
[par exemple les Gaorale et les Mazures] simplement pour des communautés locales. Sur
le plan international, la Pologne, de méme que la France et PAllemagne, sont vues comme
des Etats-nations, indépendamment de Pexistence de groupes ethniques distincts (par
cxemple les Alsaciens ou les Lorrains en France, ou les Bavarois en Allemagnec).

Les sociologues reconnaissent, dans Uensemble, que les Silésiens constituent un
groupe ethnique et que la population autochtone [de Silésie] présente certaines carac-
téristiques d'une nation mats que celles-ui ne sont pas pleinement développées. Cela (...)
signifie que 'éveil de leur identité nationale n’en est encore qu’a ses débuts. Une nation
ister. (...) En
Pologne, les minorités nationales ne représentent gu'une partie infime de la société,

n'existe que lorsqu’il ne subsiste aucun doute quant a son droit d’e

environ 3 4 4 %. Elles incluent — ce qui n’a jamais été nié - les Allemands, les
Ukrainiens, les Bélarussiens, les Lituaniens, les Slovaques, les Tcheques, les Juifs, les
Roms, les Arménicns ct les Tatares.

En Pologne, les minorités nationales sont traditionnellement considérées comme des
groupes liés & une majorité qui ne se trouve pas en Pologne; en d’autres termes, une
minorité est un groupe ethnique bénéficiant du soutien d’une majorité [résidant] a
I’étranger. De plus, traditionnellement, notre société n'estime pas que des groupes qui
préservent une culture distincte mais n’appartiennent 4 aucun Etat puissent passer
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pour des minorités nationales. Par conséquent, pendant longtemps, les Roms ont été

considérés comme un groupe cthnique, et non comme un groupe national. (...)

De Pavis des demandeurs, le fait que le scul choix de 'individu concerné soit

déterminant de sa nationalité est exprimé a Particle 10 des statuts de association.

Souscrive 4 cet avis conduirait a une sttuation dans laquelle les buts poursuivis par

I"association pourraient &tre réalisés par des groupes de membres qui nont aucun
rapport ou licn avec la Silésic et qui sont devenus membres de Punion uniquement a
des fins de profit personnel. De tels groupes de membres ne sauraient assurément

[etre autorisés] A réaliscr les buts de "association d'une minorit¢ nationale. (...)

Les demandeurs s'appuicnt sur les résultats de recherches sociologiques menées en
1994 dans la région de Katowice. En fait, ces recherches démontrent que 25 % des

personnes invitées a déclarer leur identité ethnique et régionale ont répondu qu'elles
étaient Silésicnnes. Toutclois, il ressort [des éléments réunis au cours d'autres
recherches scientifiques conduites en 1996 ct saumis par les demandeurs a Paudience
en appel] que deux ans plus tard le pourcentage des personnes sc considérant comme
Silésiennes érait tombé a 12,4 % et, de surcroit, que la majorité des habitants de Ja
région de Katowice se disaient Polonais (¢’est-a-dire 81,9 %, dont 18,1 % se déclarant
«Silésiens polonats»; seuls 3,5 % des habitants se considéraicnt comme Alicmands,
dont 2,4 % se disant «Silésicns allemands»).

A la lumitre des recherches ci-dessus, on ne saurait affirmer que le sentiment
d’appartenance aussi superficiel d’un petit groupe (de moins en moins nombreux)
de Silésiens, tel que le démontre le refus de déclarer son appartenance 2 la nation
[polonaise], autorise 4 admettre que Pensemble des Silésiens (qui vivent en Silésie
depuis des générations et déclarent apparienir a la nation polonaise) constitue une
nation séparée. Cela serait contraire a la volonié de la majorité, volonté que les
demandcurs n'ignorent pas.

Nous estimons donc que Pappelant argué & bon escient qu'il est injustifi¢ de faire
droit a la demande des intéressés tendant 2 Penvegistrement de leur association, les
staluts étant contraires & la loi, c’est-d-dire 4 Particle 3 du code civil. En eflet, les
demandeurs visent a faire enregistrer une organisation d’'unc minorité qui ne saurait
passer pour une minorité nationale et a tourner fes dispositions de la loi de 1993 sur les
élections ¢t d'autres textes conférant des privileges particuliers aux minorités
nationales. Accucillir une telle demande pourrait aboutir a octroi de droits injustifiés
a association en question. De plus, cette derniére s’en trouverait favorisée par rapport
a d'autres organisations régionales ou ethniques.

Des lors, conformément a Varticle 14 de la loi sur les associations et & Particle 38 du

code civil, combinés avec les articles 386 § 1 et 13 du code de procédure civile et avec
Particle 8 de la lot sur les associations. il v a lieu d’accuetllir appel. »

3. La procédure devant la Cour supréme

33. Le 3 novembre 1997, les requérants se pourvurent en cassation
(kasagja) devant la Cour supréme (Sed Najwpiszy). D’apres eux, la cour
d’appel de Katowice avait procédé a une interprétation erronée des
dispositions pertinentes de la loi sur les associations et la décision
litigieuse enfreignait Particle 84 de la Constitution, P'article 22 du Pacte
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international relatif aux droits civils et politiques ainsi que Iarticle 11 de
la Convention. Leurs arguments sont résumés ainsi:

«La principale question que la cour d*appel était appelée a trancher était de savoir si
les statuts de Iassociation des demandeurs satisfaisaient aux conditions légales, étant
donné que le refus d’enregistrer une association ne peut se justifier que si une activité
stipulée dans les statuts est interdite par la loi. Tel n’était manifestement pas le cas et la
crainte de la cour d’appel que enregistrement [t source de discrimination & I'égard
d’autres minorités nationales ou ethniques relevait de la pure spéculation. Quoi qu’il en
soit, la loi sur les associations [articles 8 § 2, 25 et suiv.] prévoit divers movens de
contrdle de 'activité d’une association par les autorités compétentes de I'Etat et, en
cas d’illégalité de cette activité, la dissolution de association.

Or, au lieu d’examiner les conditions de [orme de I'enregistrement, la cour d'appel a
décidé d’emblée que la principale question en jeu était de savoir s'il existait une nation
silésienne. Elle a done poursuivi en donnant ses propres définitions arbitraires et contro-
versées des notions de « nation» ct de «minorité nationale », pour conclure finalement a
'inexistence d’une «nation silésienne», et cela en ne se préoccupant guere de recueillir
des expertises sur une question ausst importante. »

34. Le 27 novembre 1997, le gouverneur de Katowice déposa un
mémoire en réponse au pourvoi en cassation des requérants. Les argu-
ments pertinents se lisent comme suit:

«Le refus d'enregistrer association des demandeurs était entierement justifié. Au
cours de la procédure en premi¢re instance, le gouverneur avait finalement proposé
que les demandeurs amendent Particle 30 des statuts de association et modifient le
nom de celle-ci en supprimant le terme «nationalité». Ces arguments se fondaient sur
Particle 10§ 1 1) de la loi sur les associations, qui énonce que les statuts d’une association
doivent permettre de distinguer I'association cn question d’autres associations. Autre-
ment dit, le nom d’une association ne doit pas préter a confusion. Les conditions posées
par la disposition susmentionnée n’avant pas été remplies, le refus d’enregistrer
Passociation des demandeurs se justifiait en vertu de Particle 14 § |

Il v a licu de souligner que méme le rapport explicatif de [la Convention-cadre]
énonce expressément que le choix subjectif de I'individu d’appartenir & une minorité
nationale cst indissociablement lié a des critéres objectifs pertinents pour lidentité de
la personne. Cela signifie que la décision d’un individu d’appartenir a une nation donnée
est subordonnée a Yexistence de cette nation. Cela étant, la demande des intéressés
tendant a I'enregistrement de leur association doit étre considérée comme une tenta-
tive irréfléchie et incompréhensible d’exploiter les caractéristiques distinctes [des
Silésiens] a des fins politiques. »

33. Le 28 novembre 1997, le procureur prés la cour d’appel de
Katowice déposa un mémoire en réponse au pourvol en cassation des
requérants. Il soutint notamment que les statuts de I’association étaient
manifestement contraires a la loi puisqu’ils énoncaient expressément que
'union était une association d’une minorité nationale et faisaient donc
abstraction de ce que les Silésiens ne pouvaient pas étre considérés
comme une minorité de ce type. Etant simplement un groupe ethnique,
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les Silésiens ne pouvaient pas exercer les droits accordés aux minorités
nationales, en particulier ceux prévus par la loi de 1993 sur les élections.

36. Le 18 mars 1998, la chambre des affaires administratives, du

travail et de la sécurité sociale de la Cour supréme, siégeant en un
college de trois juges, débouta les requérants. Les passages pertinents
des motifs de sa décision sont ainsi libellés:

«(...) [L}a conformité des statuts d’unc association avec ordre juridique interne dans
son ensemble, y compris avec les [dispositions des] traités internationaux ratifiés par la
Pologne, est la condition préalable de enregistrement de association.

En l'espece, la cour d’appel n'a émis aucun doute quant a la légalité des buts
poursuivis par Passociation [des requérants] mais a refusé de 'enregistrer pour la
scule raison que [les intéressés], dans les statuts, ont employé des termes tels que
«nation silésienne » et «minorité nationale silésienne».

Nous souscrivons a P'avis [de la cour d’appel]. « Minorité nationale» est une expres-
sion juridique (article 35 de la Constitution du 2 février 1997), bien que ni le droit
polonais ni les conventions invoquées dans le pourvoi en cassation ne la délinissent.
Toutefois, le rapport explicatif de [la Convention-cadre] énonce clairement que e
choix subjectil de Vindividu d’appartenir 4 une nation cst indissociablement lié & des
critéres objectifs pertinents pour son identité nationale. Il en résulte qu’une décla-
ration subjective d’appartenance a un groupe national spécilique présuppose une
acceptation sociale préalable de 'existence du groupe national en question. (...)

Une personne a le droit de choisir sa nation mais, ainsi que la cour d’appel J'a souligné
a juste titre, cela n’entraine pas en soi la formation d’une nouvelle nation ou minorité
nationale distincte.

On s’est (oujours accordé a reconnaitre Pexistence d'un groupe cthnique silésien;
toutefois, ce groupe n’a jamais été considéré comme un groupe national et ne s’est pas
revendiqué comme tel. (...)

L'enregistrement de I'association qui & Particle 30 de ses statuts se décrit comme étant
Passociation d’une minorité¢ nationale [spécilique] serait contraire 2 la loi car il en
résulterail qu'une «minorité nationale» inexistantc profiterait des privileges accordés
aux [véritables] minorités nationales. Cela vaut en particulier pour les privileges
conférés par la loi de 1993 sur les élections (...) telle la dispense de 'obligation pour un
parti ou une autre organisation se présentant aux élections de recueillir au moins 5 % des
suffrages pour obtenir des siéges au Parlement (...) [ou] (...) des priviléges concernant
Penregistrement des listes électorales; cn cffer, il sulfit qu'une organisation
représentant une minotité nationale fasse enregistrer ses listes électorales dans cing
circonscriptions électorales au moins [alors que la condition générale exige d’enregistrer
une liste électorale dans la moitié au moins des circonscriptions électorales polonaises].

Conformément i la décision pertinente de la Cour constitutionnelle [Trybunal
Konsgztugjryl]“] interprétant la loi de 1993 sur les élections, (..} les privileges
[susmentionnés] sont accordés aux comités électoraux des minorités nationales
enregistrées; en cas de doute [sur le point de savoir si un comité électoral représente
ou non une minorité nationale], la commission électoralc de I'E1at peut demander des
preuves.

1.

Voir les paragraphes 42-43 ci-aprés.
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Le moyen le plus simple de prouver Fexistence d’une minorité nationale spéeifique
cst de présenter les statuts de Passociation conlirmant ce fait. Certes, en vertu de la
nouvelle Constitution, les résolutions de la Cour constitutionnelle relatives a Pinter-
prétation des lois n'ont plus force contraignante générale; toutefols, cu ¢gard au poids
des motifs exposés par la Cour constitutionnelle et aux exigences d’ordre pratique,
[nous estimons que] les statuts d’une association demeurent le principal élément de
preuve pour démontrer Pexistence d’une minorité nationale.

L’octroi aux Silésicns, qui constituent un groupe cthnique, des droits accordés a une
minorité nationale serait contraire a Particle 32 de la Constitution, qui énonce que
toutes les personnes sont égales devant la loi, [car] d’autres minorités cthniques nc

Jouiraient pas des mémes droits.

Les statuts de association sont contraires a Particle 10 § 1 iv) de la loi sur les
associations, qui disposce que les statuts doivent ¢énoncer les conditions d’acquisition et
de perte de la qualité de membre, ainst que les droits et obligations des membres.
Uarticle 10 des statuts de Passociation en question prévoit que tout citoven polonais
qui a soumis une déclaration ¢erite affirmant qu’il est de nationalité silésicnne peut
adhérer & Punion, alors que Particle 15 énonce qu’une personne perd sa qualité de
membre de I'union notamment lorsqui’elle ne remplit pas les conditions d’adhésion
exposées dans les statuts. Etant donné que la nation silésienne n’a aucunce existence,
nul ne pourrait [également devenir membre de Punion puisque sa déclaration relative
a sa nationalité stlésicnne ne serait pas conforme a la vérité. (...)

Par ailleurs, il v a licu de souligner que le relus d’enregistrer Passociation ne
méconnait pas Jes obligations internationales de fa Pologne. Tant le Pacte inerna-
tional relatil aux droits civils ¢t politiques (...) que la Convention autorisent |PLtat] a
apporter des restrictions a la liberté d’assoctation, [en particulier celles qui], prévuces
par la loi, constituent des mesures néeessaires, dans une société démocratique, a la
séeurité nationale, a la stiretd publique, & la protection de la santé ou de la morale ou &

a protecti es drotts ¢t hibertés d’autrui.
la protection des droits ¢t libertés d

1l est contraire a l'ordre public de créer une nation inexistante qui pourrait bénéficier
des privileges accordés uniquement aux minorités nationales. Parcille situauon
porterait également attcinte aux droits d'autrui, non sculement a ceux des minorités
nationales mais aussi a ceux de Pensemble des citoyens polonais. L’octroi de privileges
aun groupe [spécifique] de citoyens défavoriserait parallglement d’autres membres de
la société,

[l en est particulierement ainsi dans le domaine du droit électoral: st certaines
personnes peuvent accéder & la députation [en raison de leur situation privilégiéc],
cela signifie que d’autres candidats doivent recucillir un nombre plus élevé de
sullrages qu’ils ne seraient tenus d’en obtenir en Pabsence de privileges [2 cet égard).

[I'y a licu également de noter que Passociation peut poursuivre ses principaux buts
sans les dispositions contestées des statuts et sans le nom [particulicr] qu’elle sc donne.
Conformément a la Constitution de la République de Pologne, les minorités nationales
et ethniques jouissent de droits égaux quant a la libert¢ de conserver et de développer
leur propre langue, de préserver leurs coutumes et traditions, de développer leur propre
culture, de eréer leurs propres élablissements éducatifs et des institutions servant la
protection de leur identité religicuse, et de participer au réglement des questions
concernant leur identité culwurelle (article 35). (...)»
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II. LE DROIT NATIONAL ET INTERNATIONAL APPLICABLE ET LA
PRATIQUE INTERNE PERTINENTL

A. Les dispositions constitutionnelles

37. Larticle 12 de la Constitution, adoptée par "Assemblée nationale
le 2 avril 1997 ct entrée en vigucur le 17 octobre 1997, disposc:

«La République de Pologne garantit la liberté de former des syndicats, des organisa-
tions socioprofessionnelles d’agriculteurs, des associations, des mouvements civigues et
d’autres groupements et fondations basés sur la libre participation, et garantit la libert¢

e Teurs activités. »
L’article 13 se lit ainsi:

«Sont interdits les partis politiques ¢t autres organisations dont les programmes
s'appuient sur les méthodes ct pratiques totalitaires du nazisme, du lascisme et du
communisme, ainsi que ceux dont les programmes ou les activités approuvent fa haine
raciale ou nationale et [e recours & la violence en vue d’acquérir un pouvoir ou d’excercer
une influence sur la politique de PEtat, ou encore ceux qui préveient des stractures on
unc adhésion secrétes. »

b .y 4 .
L’article 32 énonce:

«l. Toutes les personnes sont égales devant la loi et ont droit a un traitement égal
par les pouvoirs publics.

2. Nul ne peut faire Pobjet d'une discrimination dans la vie politique, sociale ou
économigue pour quelque raison que ce soit.»

Crer e f] S gt [N
Aux termes de I'article 35:

« 1. La République de Pologne garantit aux citoyens polonais appartenant a des
minorités nationales ct cthniques la liberté de conserver et de développer leur propre
langue, de préscrver leurs coutumes et traditions, et de développer leur propre culturc.

2. Les minorités nationales et cthniques ont le droit de créer leurs propres érablisse-
ments ¢ducatifs ¢t culturels et des institutions servant la protection de leur identité
religicuse, et de participer au réglement des questions concernant leur identité cultu-
relle.»

s - . " N PR T R o
L’article 38, qui consacre le droit a la liberté d’association, est ainsi
libellé

« . Laliberté¢ d’association est garantic & toute personnc.

2. Sont interdites les associations dont les buts ou les activités sont contraires a la
Constitution ou a la Joi. Les tribunaux décident s’ v a lieu d’accorder ou non
I'enregistrement d’une association ou d’en interdire [les activités].

3. La loi détermine les catégories d'assoctations soumises a Uenregistrement par un
tribunal, fa procédure d’enregistrement et les modalités de contréle des activités des

associations. »

38. Le titre II1 de la Constitution, intitulé «Les sources du droit»,
porte sur les rapports entre le droit interne et les traités internationaux.
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L’article 87 § 1 énonce:

«La Coonstitution, les lois, les traités internationaux ratifiés et les réglements sont les
sources de droit d’application générale en République de Pologne. »

L’article 91 dispose:

«1. Dés sa publication au Journal des lois dec la République de Pologne, un rraité
international ratifié fait partie intégrante de Pordre juridique national et est directe-
ment applicable, & moins que son application soit subordonnée a ’adoption d’une loi.

2. Un traité international ratifié en vertu d’une loi d’autorisation prinie toute loi
dont les dispositions sont incompatibles avee les siennes.

3. Lorsqu’un traité ratifié par la République de Pologne instituant une organisation
internationale le prévott, le droit qu'il créc est directement applicable ¢t prime en cas de
conflit de lois. »

B. La loi sur les associations

39. Le passage pertinent de Particle | de la loi sur les associations
dispose:

« 1. Les citoyens polonais exercent le droit a la liberté d’association dans le respect de
la Constitution (...) ¢t de Pordre juridique, tel qu’il résulte des lois.

2. [L’exercice] du droit a la liberté d’association ne peut faire Pobjet d’autres
restrictions que celles qui, prévues par la loi, constituent des mesures nécessaires 4 la
séeurité nationale, & Pordre public, a la protection de la santé ou de la morale, ou a la
protection des droits et libertés d’autrui.

3. Les associations ont le droit d’exprimer leur avis sur des questions d'intéré

général.»
Le passage pertinent de I'article 2 énonce:
« |. Une association est une union volontaire, autonome el stable & but non lucratif.

2. L’association définit librement ses buts, son programme d’activité ct ses
structures organisationnelles, et adopte des décisions internes concernant son activité. »

Le passage pertinent de l'article 8, dans sa version applicable a 'époque
des faits, était ainsi libellé :

«1. Une association doit se faire enregistrer, saul disposition légale contraire.

2. L'enregistrement d’une association est effectué par le tribunal régional d’enre-
£ 2
gistrement (ci-aprés le «tribunal d’enregistrement») dans le ressort duquel Passocia-
tion a son si¢ge.

3. Le tribunal régional dans le ressort duquel une association a son si¢ge (ci-aprés le
«tribunal») est compétent pour prendre les mesures prévues par la présente loi en ce
qui concerne une association [par exemple les mesures énumérées aux articles 25, 26, 28

el 29].
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4. Dans le cadre d’'une procédure devant lui, le tribunal d'envegistrement ou le
tribunal applique les dispositions du code de procédure civile relatives aux procédares

gracieuses, saul disposition contraire de la présente loi.
5. Les activités des associations sont contrélées par [le gouverncur compétent]
(ci-apres «Pautorité de contrdle »).
. , . . .
Le passage pertinent de Particle 10 dispose:
« 1. Les statuts d’une association doivent en particulier préciser:
i) le nom de Passociation, qui doit distingucr celle-ci d’autres associations,
organisations ou institutions;

v) les conditions d’adhésion, la procédure ct les motifs relatifs & la perte de la
qualité de membre, ainsi que les droits et obligations des membres.

()

2. Une association qui entend créer des

ctions régionales doit préciser dans ses
statuts son mode d’organisation et les principes régissant la constitution dc telles
sections., »

L’article 12 se lit ainsi:

«Le consetl d’administration de I'association dépose auprés du tribunal compétent
ane demande d’enregistrement de Passociation ainsi que les statuts, la liste des
membres fondateurs précisant les prénoms, nom, date et lieu de naissance de ceux-ci
alnsi que leur adresse ¢t portant leurs signatures, le procés-verbal d'élection du conseil
d’administration et adresse du siége provisoire. »

2 M 2
L’article 13 énonce:

« 1. Lorsqu’un tribunal est saisi d’une demande ’enregistrement d’une association,
il doit se prononcer sans retard et rendre une décision dans un délai de trois mois a
compter de la date a laquclle la demande a éué déposée.

2. Le tribunal doit signifier & Pautorité de contrdle [compétente] une copie de la
demande d'enregistrement, accompagnée des documents mentionnés & article 12.
[autorité de contréle a la faculté de soumetire des observations sur la demande dans
un délai de quatorze jours i compter de la date de signification et, avec Pautorisation du
tribunal, d’'intervenir dans la procédure. »

N oL
L’article 14 se lit ainsi:

«Le tribunal refuse d'enregistrer une association lorsque celle-ci ne remplit pas les

conditions posées par {la présente] loi.»

L’article 16 dispose:

« Le tribunal accueille la demande d’enregistrement d’une association lorsqu’il est
convaincu que les statats de celle-ci sont conformes a la loi el que ses membres
remplissent les conditions posées par [la présente] loi.»

40. Le chapitre 3 de la loi, intitulé « Contréle des associations», prévoit
en ses articles 25 et suivants divers moyens de surveillance des activités
des associations et fixe les conditions de dissolution d’une association.
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En vertu de larticle 25, Pautorité de contréle compétente peut inviter
le conseil d’administration d’une association a soumettre, dans un certain
délai, les copies des décisions adoptées par Passemblée générale ou
solliciter les «explications nécessaires» des membres du conseil d’admi-
nistration.

Siunc association ne sc conforme pas a de telles demandes, le tribunal
peut, sur proposition de Pautorité de contréle, lui infliger une amende au
titre de Particle 26.

Selon Particle 28, lorsque Pautorité de contrdle estime que les activités
d’une association sont contraires a la loi ou enfreignent les dispositions
des statuts de I'association sur des points visés a 'article 10 §§ | et 2,
elle peut demander qu’il soit mis (in & ces inlractions, adresser un blame,
ou inviter la juridiction compétente a prendre les mesurces prévucs a
Particle 29.

Le passage pertinent de Particle 29 se lit ainsi:

«l. Alademande de autorité de contrdle ou du procurcur, le tribunal peut:

i) adresser un blime & la direction de 'association concernée;

i) annuler [toute| décision adoptée par Passociation qui est contraire 3 la loi ou aux
dispositions des statuts;

iii) dissoudre Passociation si ses activités témoignent d'un mépris flagrant ou réitéré
de la loi ou des dispositions des statuts et s'il 'y a aucune chance qu'clle modifie ses

activités de fagon a respecter la loi ou les dispositions des statuts. »

C. Laloi de 1993 sur les élections'

41. L’article 3 de la loi disposait :

«l. Dans la répartition des sieges [au Sgim], il ne sera tenu compte que des
listes ¢lectorales régionales des comités ¢lectoraux ayant recueilli au moins 5 % de
I'ensemble des suffrages valablement exprimés [¢n Pologne].

2. Les listes électorales régionales des comités électoraux visées a larticle 77 § 2
(coalitions électorales) scront pris

s en compte pour la répartition des si¢ges [au Sejm],
sous réscrve qu’elles aient recucill au moins 8 % de Vensemble des suffrages valable-
ment exprimés [en Pologne].»

L’article 4 énongait :

«Dans la répartition des sieges entre les hstes électorales nationales, il ne sera tenu
compte que des listes des comités électoraax qui auront recueilli au moins 7 % de
IFensemble des suffrages valablement exprimés [en Pologne].»

I. Cette lot a é1é abrogée le 31 mai 2001, date d’entrée en vigueur de la loi du 12 avril 2001
sur les élections du Sejm et du Sénat de la République de Pologne («la loi de 2001 sur les
élections »).
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L’article 5 se lisait ainsi:

«t. Les comités électoraux d'organisations enregistrées de minorités nationules
peuvent se voir dispensés de 'une des conditions visées a 'article 3 § | ou a Particle 4,
sous réserve de soumetire, au plus tard cing jours avant la date du scrutin, wne

déclaration 2 cet cffet & la commission électorale de PEtat!",
2. La commisston élcctorale de PElat accuse aussitdt réception de la déclaration
visée an paragraphe 1. Cette déclaration s’impose aux comnussions ¢lectorales.»
Le passage pertinent de 'article 91 était ainsi libellé:
«()

2. Un comité électoral ayant fait enregistrer ses listes électorales régionales dans la
moitié au moins des civconscriptions [du pays] (...) est en droit de faire enregistrer une

liste électorale nationale.

3. Le[s] comité[s] électoral[aux] d’organisations de minoriiés nauonales est |sont]

en droit de faire cnregistrer une liste électorale nationale, sous ve d'avoir fait

enrcgistrer ses [leurs] listes électorales régionales dans cing circonscriptions au moins.

()»

D. Décision interprétative rendue par la Cour constitutionnelle
le 30 avril 1997

42. Les 23,29 et 30 avril 1997, la Cour constitutionnelle examina une
demande du président de la Cour administrative supréme (Naczelny Sad
Administracyjny) sollicitant une interprétation généralement contraignante
des articles 5,91 § 3,79 § 3 et 87 § 4 de la loi de 1993 sur les élections.
Dans sa décision, la Cour constitutionnelle aborda notamment la question
sulvante:

«(...) de savoir si Uexpression «accuse aussitt réception de la déclaration», telle
qu'clle figure a Particle 5 § 2 de la loi de 1993 sur les élections, implique que, pour
émectire un tel accusé de réception, la commission électorale de I'litat doit vérifier siun
comité électoral qui a soumis la déclaration visée a Particle 5 § 1 de la loi est effective-
ment le comité électoral d’'une organisation enregistrée d’une minorité nationale et
peut, aux fins d’unc telle vérification, inviter le comité a produire des documents
autres que ceux énumérds a Particle 81 (§ 5 1)) de la lot de 1993 sur les élections, par
exemple les statuts de Porganisation (...)»

43. La Cour constitutionnelle déclara:

«(...) dans I'exercice de ses obligations énoncées a Particle 5 § 2 de la loi de 1993 sur
les lections, la commission électorale de PEtat vérifie si la déclaration visée a Particle 5
§ | de la loi a été soumise par le comité électoral habilité par unc ou plusieurs
organisations envegistrées de minorités nationales et peut, en cas de doute, demander
des preuves documentaires d’une telle habilitation. »

I. Larticde 134 de la loi de 2001 sur les élections prévoit une dispense similaire de
Pobligation d’atteindre le seuil des suffrages requis. Il est libellé en termes analogues.
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Elle ajouta:

«lly a licu de souligner d’emblée que la raison d’étre de Particle 5 § 1 de la loi de 1993
sur les élections est de donner aux citovens polonais appartenant & une minorité nationale
une chance égale de participer aux organes représentatifs. Toutelois, la possibilité olTerte
par cette disposition aux comités électoraux d’organisations enregistrées de minorités
nationales d’étre dispensés de I'obligation d’atteindre le seuil des suffrages requis
constitue concrétement une exception au principe de I'égalité des droits électoraux.
Dans la pratique, le comité électoral qui a soumis une liste [de candidats] d’une minorité
nationale donnée participera [a la répartition des sieges au Parlement] (...) bien que sa
liste n’ait pas atteint le scuil de suffrages requis. Cette solution traduit une certaine
interprétation du principe d’égalité, qui implique d’offriv des chances égales aux entités
participant a des élections (...} Il en résulte une discrimination au profit des comités
électoraux d’organisations enregistrées de minorités nationales, par rapport a d’autres
comités électoraux. Etant donné qu’elles constituent une exception au principe d’¢galité,

les dispositions prévovant cette discrimination sont d’interprétation stricte.
Dcuxiecmement, Farticle 5 § 1 réserve le privilege d’une dispense de PPobligation
d’atteindre le scuil de sulfrages requis aux listes de candidats présentées par les comités
¢lectoraux d’une ou plusieurs organisations enregistrées de minorités nationales, et seuls
les comités de ce type peuvent soumcttre les déclarations correspondantes a la commis-
sion électorale de PEtat. Il faut accorder de 'attention tant a la notion d’«organisations

enregisirées de minorités nationales» gu’aux comités électoraux agissant en leur
nom, car ce privilege est réservé aux organisations de «minorités nationales» qui sont
structurées ct agissent comme telles, (...) [Plour étre valable et, des lors, clTective, une
déclaration tendant a 'obtention de la dispense doit étre soumise par une entité habilitée
a cet effet. I incombe done a cette entité de fournir les preuves documentaires de son
habilitation & soumettre la déclaration. Dans la pratique, cela revient i 'obligation
de présenter & la commission électorale de I'Etat des documents démontrant sans
ambiguité que le comité électorat qui soumet la déclaration est une entité habilitée a le
faire, c’est-a-dire le comit¢ électoral d’une ou de plusicurs organisations enregistrées
d'une minorité nationale, et non celui d’'une organisation quelconque.

Conformément a Particle 5 § 2, la commission électorale de VEtat est tenue d’accuser
aussitdt réception de la déclaration visée au paragraphe [, c’est-a-dire d’une déclaration
qui a été soumise par une entité habilitée. A cet égard, la commission est tenue de
vérifier si la déclaration a été présentée par une telle entité et, en cas de doute, peut
exiger des documents confirmant sans ambiguité le droit de Pentité de soumettre la
déclaration, car celle-ci emporte des conséquences juridiques, d'ou la nécessité d’une
vérification particuliere. (...) Si ces documents ne sont pas présentés, la commission
a larticle 5

électorale de PEtat ne peut pas accuser réception de la déclaration visé
§ 1; en effet, outre la condition sclon laquelle cette déclaration doit éire soumise a la
commission ¢lectorale compétente dans le délai prescrit, une condition sine gua non a
sa validité est sa présentation par une entité habilitée. Par ailleurs, la commission
électorale de VEtat ne vérifie pas la teneur de la déclaration, dont le comité électoral
assume I'enticre responsabilité.

Le point de savoir quels documents la commission éJectorale de I'Erat doit accepter en
tant que confirmation de I’habilitation du comité électoral a présenter la déclaration
visée & l'article 5 § 1 est une question distincte (...) [O]n peut supposer que la commis-

sion peut exiger la présentation de documents appropriés, tels que les statuts de I'asso-

ctation concernée, qui lui permettront d’apprécier clairement que 'entité qui soumet la
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déclaration est le comité électoral d'une ou de plusicurs organisations enregistrées

d’une minorité nationale. »

E. Le code civil

44. Aux termes de Particle 5 du code civil:

«Nul ne peut exercer un droit qui hui est reconnu d’une maniére allant a Pencontrede
la finalité socio-économique de ce droit ou des principes de la vie en société [zasady
wipoliycia spolecznego). Les actes ou omissions [qui passeraient outre a cclte inter-
diction] émanant du tituaire du droit ne seront pas considérés comme participant de
Pexercice du droit el ne seront pas protégés [par la loi].»

Le passage pertinent de I’article 58 dispose:

«1. Tout acte contraire a la loi ou visant a contourner la loi est nul, sauf disposition

légale prévoyant d'autres effets juridiques, tels que le remplacement des éléments nuls

d’un tel acte par des éléments prévus par la loi.

2. Tout acte contraire aux principes de la vie cn société est nul.»

F. La Convention-cadre pour la protection des minorités
nationales

45. A Pépoque des faits, la Pologne était signataire de la Convention-
cadre du Conseil de 'Europe pour la protection des minorités nationales
(Série des traités européens n® 137); elle avait signé la Convention le
14" février 1995; elle I’a ratifiée le 20 décembre 2000. Cet instrument est
entré en vigueur a son égard le 17 avril 2001.

46. La Convention-cadre ne contient aucune définition de la notion de
«minorité nationale». Le rapport explicatif précise qu’il avait été décidé
d’adopter une approche pragmatique, fondéc sur le constat qu’il n’était
pas possible alors de parvenir a une définition susceptible de recueillir le
soutien global de tous les Etats membres du Conseil de ’'Europe.

47. Lors du dép6t de instrument de ratification, la Pologne a fait la
déclaration suivante:

«Prenant en considération le fait que la Convention-cadre pour la protection des
minorités nationales ne contient pas de définition de la notion de minorités nationales,
la République de Pologne déclare quelle comprend sous ce terme les minorités natio-
nales résidant sur le territoire de la République de Pologne et de nationalité polonaisc. »

EN DROIT

SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 11 DE LA CON-
VENTION

48. Les requérants alléguent que les autorités polonaises ont
arbitrairement refusé d’enregistrer leur association dénommée « Union
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des personnes de nationalité silésienne». lls dénoncent une violation de
"article 11 de la Convention, lequel est ainsi libellé:

«1. Toute personnc a droit & la liberté de réunion pacifique et & la liberié d’asso-
ciation, y compris le droit de fonder avee d'autres des syndicats ct de s’aftilier a des
svndicats pour la défense de ses intéréts.

2. Llexcrcice de ces droits ne peut faire Pobjet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures néeessaires, dans une sociéeé démocratique,
2 la sécurité nationale, a la sireté publique, & la défense de Pordre et d la prévention du
crime, 4 la protection de la santé ou de la morale, ou & la protection des droits et libevtés
d’autrui. Le présent article n’interdit pas que des restrictions 1égitimes solent imposées
a 'exercice de ces droits par les membres des forces armdées, de la police ou de 'admi-
nistration de PFtat.»

49. Dans son arrét du 20 décembre 2001, la chambre a conclu a la non-
violation de Particle 11. Elle a estimé que le rcfus d’enregistrer Passo-
ciation des requérants, qui était motivé par la nécessité de protéger le
systeéme ¢lectoral de PEtat contre la tentative éventucelle des intéressés
de revendiquer de maniére abusive des privileges en vertu de la loi
¢électorale, se justifiait au regard du paragraphe 2 de celie disposition
(paragraphes 64 ct suivants de I'arrét de la chambre).

50. Dans leur lettre du 20 mars 2002 sollicitant le renvoi de affaire
devant la Grande Chambre, les requérants soulignaient que le relus
d’enrcgistrer une association ne pouvait pas — comme cela avait été le cas
pour la leur — se fonder sur de simples impressions ou suppositions quant
aux actions futures de Passociation. lls critiquaient la conclusion de la
chambre selon laquelle Particle 30 des statuts de Passociation, qui
énongait que Punion était une «organisation de la minorité nationale
silésicnne », donnait le sentiment qu’ils pourraient a avenir envisager de
se présenter aux élections el bénéficier des privijéges prévus par la loi
électorale. A cet égard, ils soutenaient non seulement que cette conclu-
slon ne s’appuyait sur aucun élément de preuve montrant que telle éiait
elfectivement leur intention, mais également que l'enregistrement de
leur association ne leur aurail pas conféré aulomatiquement de tels
privileges étant donné que, en 'absence de définition de la notion de
«minorité nationale» en droit polonais, cette question relevait de la
décision de la commission électorale de ’Etat.

51. Le Gouvernement, qui souscrit pleinement aux conslats et
conclusions de la chambre, estime que les arguments des requérants
doivent étre rejelés.

A. Sur Pexistence d’une ingérence

52. Comme devant la chambre, les parties s’accordent a dire devant la
Grande Chambre qu’il y a cu une ingérence dans 'exercice par les requé-
rants de leur droit a la liberté d’association, au sens du paragraphe 2 de
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Farticle 11. A ce propos, la Cour note également que les intéressés se
plaignent pour Pessentiel du refus d’enregistrer leur association en tant
qu’«organisation de la minorité nationale silésienne » (paragraphes 22, 48
¢t 50 ci-dessus).

B. Sur la justification de 'ingérence

53. La restriction dénoncée n’est pas justifiéc sous Pangle de
Particle 11, saufl si, « prévue par la loi», elle était dirigée vers un ou des
buts légitimes au regard du paragraphe 2 et «nécessaire, dans une
société démocratique », pour les atteindre.

1. «Prévue par la loi»

a) L’arrét de la chambre

54. Constatant que le refus d’enregistrer association des requérants
était fondé sur un certain nombre de dispositions du droit interne, en
particulier sur Particle 32 de la Constitution, les articles 3 et 38 du code
civil et les articles 8, 10 § 1 1) et iv) et 14 de la loi sur les associations, la
chambre a conclu que la restriction apportée a la liberté d’association des
intéressés était «prévue par la loi» (paragraphe 38 de larrét de la
chambre).

b) Les theses des parties devant la Grande Chambre

i. Les requérants

55. Les requérants contestent la conclusion de la chambre. lls
soutiennent avant tout et surtout qu’ils se sont vu refuser le droit de
créer une association non pas parce qu’ils ne remplissaient pas les
conditions d’enregistrement fixées par la loi sur les associations ou parce
que les buts de I’association ou les moyens de les atteindre étaient
contraires a la loi, mais uniquement parce que les autorités ont estimé
qu’ll n’existait pas de minorité nationale silésienne en Pologne.

56. Pour les requérants, cet avis était totalement arbitraire, car il était
inspiré par des motifs purement politiques, ¢t non juridiques ou factucls.
En effet, il est selon eux en réalité impossible d’établir si un groupe donné
constitue ou non une minorité nationale puisque le droit polonais ne
prévoit toujours pas de procédure permettant a une minorité de se faire
reconnaitre sur le plan juridique et ne définit pas les notions de minorité
«nationale» ou de minorité «ethnique». D’apres les intéressés, cette
lacune du droit les empéche de savoir comment former une association
réunissant des membres d’un groupe minoritaire qui souhaitent pour-
suivre des buts communs.
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Les requérants notent également que la chambre a déja constaté que
Iabsence de tels critéres juridiques laissait aux autorités une certaine
latitude et était source d’insécurité pour l'individu. Ils estiment que le
pouvoir d’appréciation accordé aux autorités est pratiquement illimité et
que les regles appliquées par elles sont imprévisibles.

57. Qui plus est, les autorités ont selon eux usé de la procédure d’cnre-
gistrement prévue par la loi sur les associations pour leur refuser le statut
de minorité. Or cette procédure ne saurait constitucr un moyen d’établir
si une minorité nationale existe ou non. Il s’agit d’une procédure pure-
ment formelle qui ne peut étre utilisée qu’aux fins pour lesquelles elle a
été congue, c’est-a-dire permettre de vérifier si, au regard de larticle 14 de
la loi sur les associations, il est possible d’enregistrer une association et si,
comme le veut Particle 16, les statuts sont conformes a la loi et les
membres remplissent les conditions qu’elle prescrit.

38. Les requérants affirment qu’ils satisfaisaient a toutes ces condi-
tions. Par conséquent, les autorités étaient tenues, de par la loi pertinente,
d’enrcgistrer Passociation ct, ainsi que le tribunal régional de Katowice I’a
déclaré a juste titre, leur refus était donc dénué de base Iégale. IDailleurs,
au licu de s’attacher a examiner si lcs conditions d’enrcgistrement se
trouvalent réunies, les juridictions supéricures se sont livrées a des spécu-
lations sur les intentions des intéressés de se présenter aux élections et ont
jugé I'affaire comme un litige sur P'existence d’une nationalité silésiennc.
En l’absence de délinition juridique de la notion de « minorité nationale »
et de critére permettant de déterminer le statut de « minorité nationale »,
cette maniére d’aborder la cause a privé les requérants de la capacité de
prévoir les régles juridiques qui scraient appliquées.

ii. Le Gouvernemenl

59. Le Gouvernement souscrit pleinement a I'avis de la chambre.
Il ajoute que les dispositions pertinentes étaient suffisamment claires,
précises et accessibles pour permettre aux requérants de régler leur
conduite. Dés lors, lc critére de «prévisibilité » de la «loi» aux fins de la
Convention se trouve respecté.

60. A laudience devant la Grande Chambre, le Gouvernement a
reconnu que la législation polonaise, telle qu’en vigueur a ’époque des
faits, ne définissait pas les notions de minorité «nationale» ct de mino-
rité «ethnique», en particulier sous angle de la loi électorale. D’aprés
lui, cette circonstance ne modifie pas la situation car on ne saurait
affirmer que I'Etat a 'obligation de fournir une définition. Que certains
Etats aient choisi - soit dans leur législation soit dans les déclarations
qu’ils ont formulées relativement a la Convention-cadre — de donner des
définitions décrivant ou énumérant les minorités ne signifie pas que I'Etat
polonais doive procéder de méme.
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61. En fait, en Pologne, les minorités nationales ou ethniques peuvent
étre identifiées, et le sont d’ailleurs, a partir de diverses sources juridiques
telles que les traités bilatéraux de bon voisinage ¢t de coopération amicale
que la Pologne a conclus avec I'Allemagne, la Lituanie, PUkraine et
d’autres Etats voisins. Les minorités sont également reconnues dans des
instruments juridiques, par exemple dans le rapport officiel sur la mise en
ccuvre de la Convention-cadre que le gouvernement polonais a soumis en
2002 au Secrétaire général du Conseil de I'Europe. Le projet de loi de 2002
sur les minorités nationales et ethniques, qui est actuellement devant le
Parlement, renferme également une liste des minorités nationales et
ethniques en Pologne.

Tous ces documents constituent les bases a partir desquelles établir
’existence de minorités nationales, mais aucun d’entre eux ne mentionne
les Silésiens.

62. Le Gouvernement souligne en outre que la loi de 1993 sur les
élections, tout comme celle de 2001 actuellement en vigueur, prévoyait
deux autres fagons d’identifier une « minorité nationale» aux fins du droit
électoral. Premiérement, un tribunal saisi de la demande d’enregis-
trement d’une association représentant une minorité nationale recher-
chait si celle-ci possédair les caractéristiques requises. Deuxiémement,
lorsqu’elle recevait du comité électoral d’une organisation enregistrée
d’une minorité nationale une déclaration formulée en vertu de la loi de
1993 sur les élections, la commission électorale de ’Etat était appelée a
examiner si cette déclaration avait été soumise par un organe compétent
et siclle était suffisamment étayée.

63. En conclusion, pour le Gouvernement, bien que le droit polonais ne
définisse pas la notion de «minorité nationale» et ne prévoie aucune
procédure particuliere pour l'acquisition de ce statut, la combinaison des
régles applicables a fourni aux requérants des indications suffisantes sur
les conditions de reconnaissance d’une minorité nationale et d’enregistre-
ment d’une association d’unec telle minorité.

c) L’appréciation de la Cour
i. Principes généraux

64. La Cour rappelle que les mots «prévue par la loi» veulent d’abord
que la mesure incriminée ait une base en droit interne, mais ils ont trait
aussi a la qualité de la loi en question: ils exigent laccessibilité de celle-ci
aux personnes concernées et une formulation assez précise pour leur
permettre — en s’entourant, au besoin, de conseils éclairés — de prévoir, a
un degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les conséquences
pouvant résulter d’un acte déterminé et de régler leur conduite.

Cependant, en raison méme du principe de généralité des lois, le libellé
de celles-ci ne peut présenter une précision absolue. Aussi de nombreuses
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lois se servent-clles par la force des choses de [ormules plus ou moins
{floues, alin d’éviter une rigidité excessive et de pouvoir s’adapter aux
changements de situation. L’interprétation ct Iapplication de pareils
textes dépendent de la pratique (Rekvényi c. Hongrie [GC], n® 25390/94,
§ 34, CEDH 1999-111, ct, récemment, Refah Partisi (Parti de la prospérité) et
autres c. Turquie [GC], n*™ 41340/98, 41342/98, 41343/98 et 41344/98, § 57,
CEDH 2003-11, avec d’autres rélérences).

65. La portée cde la notion de prévisibilité dépend dans une large
mesure du texte dont il s’agit, du domaine qu’il couvre ainsi que du
nombre ct de la qualité de ses destinataires.

Il faut en plus avoir & Pesprit qu’aussi clair que le libellé d’une
disposition légale puisse étre, il existe immanquablement un élément
d’'interprétation judiciaire, car il faudra toujours élucider les points
obscurs ¢t s’adapter aux circonstances particulieres. A lui seul, un certain
doute a propos de cas limites ne suffit pas a rendre I'application d’une
disposition légale imprévisible. En outre, une telle disposition ne se
heurte pas a Pexigence de prévisibilité aux (ins de la Convention du
simple fait qu’elle se préte a plus d’une interprétation. La fonction de
décision conlée aux juridictions sert précisément a dissiper les doutes
qui pourraient subsister quant a Pinterprétation des normes, en tenant
compte des évolutions de la pratique quotidienne (Refah Partisi (Parti de la
prospérilé) el aulres et Rekvényi, arvéts précités).

ii. Application des principes susmentionnés a lespéce

66. Quant aux circonstances de lespéce, la Cour observe que les
arguments des requérants relatils a Uimprévisibilité alléguée du droit
polonais ne concernent pas les dispositions juridiques sur lesquelles le
refus d’enregistrer leur association était en lait [ondé, a savoir Particle 32
de la Constitution et diverses clauses de la loi sur les associations et du
code civil (paragraphes 32, 36, 54 et 55-38 ci-dessus).

La Cour note a cet égard que la loi sur les associations confére aux
tribunaux le pouvoir d’enregistrer les associations (article 8) et, dans ce
contexte, de vérifier notamment la conformité des statuts avec la lol
(article 16), y compris le pouvoir de refuser I'enregistrement lorsqu’ils
considérent quc les conditions posées par la loi (article 14) ne sont pas
remplies (paragraphe 39 ci-dessus).

En Pespéce, les juridictions polonaises ont refusé d’enregistrer 'asso-
ciation des requérants parce qu’elles ont estimé que celle-ci ne pouvait
légitimement se qualilier d’«organisation d’une minorité nationale»,
qualification qui lui permettait de bénéficier des privileéges électoraux
conférés par I'article 5 de la loi de 1993 sur les élections (paragraphe 41
ci-dessus), étant donné que le peuple silésien ne constituait pas une
«minorité nationale» en droit polonais.



ARRET GORZELIK E'T AUTRES ¢. POLOGNE 309

Les requérants critiquent pour I'essentiel 'absence de toute définition
de la notion de minorité nationale et de toute procédure permettant a une
telle minorité d’étre reconnue en droit interne. Ils soutiennent que cette
lacune du droit a 61é toute prévisibilité aux critéres qu’ils étaient tenus
de remplir pour faire enregistrer leur association et a laissé aux autorités
un pouvoir d’appréciation illimité en la matiére (paragraphes 56-38
ci-dessus).

67. 1l n’appartient pas a la Cour de s¢ prononcer sur Vopportunité des
techniques choisies par le législateur d’un Etat défendeur pour régle-
menter tel ou tel domaine; son réle se limite a vérifier si les méthodes
adoptées et les conséquences qu’elles entrainent sont en conformité avec
la Convention.

Pour ce qui est de l'argument des requérants selon lequel le droit
polonais ne définit pas la notion de «minorité nationale», la Cour
observe d’abord, comme la chambre I’a souligné a juste titre, qu’il serait
trés difficile de formuler une telle définition. En particulier, aucun traité
international, pas méme la Convention-cadre du Conseil de ’Europe, ne
définit la notion (voir le paragraphe 62 de Parrét de la chambre et le
paragraphe 46 ci-dessus ainsi que, par exemple, Particle 27 du Pacte
international des Nations unies relatif aux droits civils et politiques,
Particle 39 de la Convention des Nations unies relative aux droits de
Penfant et la Déclaration des droits des personnes appartenant a des
minorités nationales ou ethniques, religieuses et linguistiques adoptée
par les Nations unies en 1992).

De méme, la pratique concernant la reconnaissance officielle par
les Etats de minorités nationales, ethniques ou autres au sein de leur
population varie d’un pays a autre, voire a intérieur d’'un méme pays.
Le choix quant aux modalités d’une telle reconnaissance et le point de
savoir si elle doit se concrétiser dans des traités internationaux ou des
accords bilatéraux ou encore étre incorporée dans la Constitution ou
dans une loi spéciale doivent, par la force des choses, étre dans une
large mesure laissés a Etat concerné, puisqu’ils dépendent du contexte
national considéré.

68. S’il cst, semble-t-1l, communément admis en Europe, comme
énonce le préambule a la Convention-cadre, que «les bouleversements
de I’histoire européenne ont montré que la protection des minorités
nationales est essentielle & la stabilité, & la sécurité démocratique et a la
paix du continent» et que le respect de ces minorités est une condition sans
laquelle il n’est pas de société démocratique, on ne saurait affirmer que le
droit international oblige les Etats contractants a adopter une notion
particuliere de «minorité nationale» dans leur 1égislation ou a introduire
une procédure de reconnaissance officielle des groupes minoritaires.

69. Ln Pologne, les dispositions applicables aux minorités nationales
ou ethniques ne sont pas réunies dans un document unique, mais sont
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réparties dans divers instruments, notamment la Constitution, la loi
électoralc et des accords internationaux. Les garanties constitutionnellcs
s’appliquent aux minorités tant nationales qu’ethniques. La Constitution
n’opére aucune distinction entre les minorités nationales et les minorités
ethniques quant a lcurs identités religieuse, linguistique et culturelle, a la
liberté de préserver, conserver ct développer lcurs langues, coutumes,
traditions ¢t cultures, et au droit dc créer des établissements éducatifs et
culturels (paragraphe 37 ci-dessus). En revanche, la loi électorale octroic
des privileges spéciaux uniquement aux «organisations enregistrées de
minorités nationales» (paragraphe 41 ci-dessus). Elle ne fournit aucune
indication relative aux critéres qu’une « minorité nationale » doit remplir
pour pouvoir faire enregistrer son organisation.

Toutefois, la Cour considére que P'abscnce de définition expresse de la
notion de «minorité nationale » dans la Iégislation interne ne signific pas
quc I’Etat polonais ait manqué 2 son obligation de rédiger la loi dans des
termes suffisamment précis. Elle n’apergoit pas non plus de manquement
dans le fait que ’Etat polonais ait choisi de reconnaitre des minorités dans
le cadre d’accords bilatéraux avec des pays voisins et non par la voie d’une
procédure interne spécifique. Pour les raisons exposées ci-dessus, la Cour
admet que, dans le domaine en cause, il peut se révéler difficile d’élaborer
des lois d’une trés grande précision, voire inopportun de formuler des
régles rigides. Dés lors, on ne saurait reprocher a IEtat polonais de
n’utiliser qu’une classification légale générale des minorités et de laisser
interprétation et I'application de ces notions a la pratique.

70. Par conséquent, la Cour estime que le fait de laisser aux autorités la
liberté de déterminer les critéres applicables quant a la notion d’«associa-
tions enregistrées de minorités nationales» qui sous-tend Particle 5 de la loi
de 1993 sur les élcctions n’équivaut pas, comme l'alleguent les requérants,
a leur accorder un pouvoir d’appréciation illimité et arbitraire. En ce
qui concerne la procédure d’enregistrement, il était a la fois inévitable et
compatible avec la fonction de décision conlérée aux juridictions nationales
que celles-ci fussent chargées de la tiche d’interpréter la notion de
«minorité nationale», telle qu’elle se distingue de celle de «minorité
ethnique» au sens de la Constitution, et d’apprécier si Iassociation
des requérants constituait une «organisation d’'une minorité¢ nationale »
(paragraphe 65 ci-dessus).

71. En examinant les principes pertinents, la Cour supréme ct la cour
d’appel ont tenu compte de ensemble des dispositions Iégales applicables
aux associations et aux minorités nationales, ainsi que de facteurs sociaux
ct d’autres aspects juridiques, y compris toutes les conséquences que
risquait d’ecmporter en droit enregistrement de I’association des requé-
rants sous la forme qu’ils proposaient (paragraphes 32 et 36 ci-dessus).

Contrairement 2 ce qu'alleguent les intéressés, ces juridictions
nc semblent pas avoir transformé de maniére arbitraire la procédure
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d’enregistrement en un litige sur la notion de nationalité silésienne.
C’est plutdt la déclaration figurant a Particle 30 des statuts de I’asso-
ciation qui a commandé d’examiner la question au cours de la procédure
(paragraphes 22, 25 et 28 ci-dessus). Les requérants ne devaicnt pas
ignorer, lors de la rédaction de cette disposition, que les tribunaux
n’auraient pas d’autre solution que d’interpréter la notion de «minorité
nationale» telle qu’elle s’appliquait dans leur cas.

Eu égard a ce qui précede, la Cour est convaincue que la loi polonaise
applicable en Pespéce était formulée avec une précision suffisante, au sens
du paragraphe 2 de l'article 11 de la Convention, pour permettre aux
requérants de régler leur conduite.

2. Bul légitime

a) L’arrét de la chambre

72. Lachambre a estimé que les autorités polonaises avaient cherché a
éviter que I’association n’utilisdt un nom de nature a induire le public en
erreur, étant donné qu’il érablissait un lien avec une nation inexistante.
Elle a également constaté que les autorités avaient agi pour protéger
d’autres groupes ethniques similaires, qui auraient pu se trouver lésés
dans leurs droits du fait de ’enregistrement de Iassociation. Par consé-
quent, la chambre a conclu que I'ingérence dans Iexercice par les requé-
rants de leur droit poursuivait des buts légitimes au regard de I'article 11,
a savoir «la défense de l'ordre» et «la protection des droits d’autrui»
(paragraphe 44 de Parrét de la chambre).

b) Les théses des parties devant la Grande Chambre

i. Les requérants

73. Les requérants soulignent qu’il ne préte pas a controverse que
’ensemble des buts de leur association, tels qu’ils étaient énoncés a
P’article 7 des statuts, étaient conformes a la loi. On ne saurait considérer
que le nom choisi pour I'association était de nature a perturber «’ordre »
et, des lors, a justilier des mesures a des fins de «défense de Pordre»,
d’autant que les autorités ont f{inalement accepté le nom et exigé
uniquement la suppression de Particle 30 des statuts de P’association.

74. Les intéressés soutiennent en outre que le libellé de cette disposi-
tion des statuts selon lequel «|’union est une organisation de la minorité
nationale silésienne» ne porte pas en soi atteinte aux droits d’autres
groupes ethniqucs, en particulier dans le cadre de la loi électorale. En
'absence de toute tentative de leur part de se présenter a des élections
ou de revendiquer le statut de minorité en vertu de la loi de 1993 sur les
élections et en absence d’un tel objectil dans les statuts de 'association,
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cette disposition ne pouvait en rien a elle scule porter atteinte aux droits
et libertés d’autrui.

En conclusion, les requérants invitent la Grande Chambre a dire que la
restriction imposée a leur droit a la liberté d’association ne poursuivait
aucun but légitime au sens de I'article || de la Convention.

ii. Le Gouvernement

75. Le Gouvernement combal cette theése. Il souscrit pleinement a la
conclusion de la chambre et s’en tient aux observations qu’il a présentées
a cette derniere, réaffirmant qu'il érait légitime, pour les autorités, de
refuser d’enregistrer I'association des requérants en tant qu’organisation
d’unc minorité nationale. L’enregistrement aurait emporté de graves
conséquences pour lordre juridique national car il aurait permis aux
requérants de revendiquer des privileges réservés aux véritables
minorités nationales. De surcroit, il aurait été discriminatoire pour
d’autres groupes ethniques dans le contexte de la loi électorale.

¢) L’appréciation de la Cour

76. Pour justilier les décisions litigicuscs, les juridictions polonaises
ont expressément invoqué la nécessité de protéger lordre juridique
interne et les droits d’autres groupes ethniques contre une tentative
escomptée de la part de Passociation des requérants de tourner les dispo-
sitions de la loi de 1993 sur les élections ou d’autres textes législatils
conférant des droits particuliers aux minorités nationales (paragraphes 32
el 36 ci-dessus).

Dans ces conditions, la Grande Chambre estime que les requérants
n’ont pas fait valoir un quelconque argument justifiant qu’elle s’écarte
de la conclusion de la chambre selon laquelle I'ingérence en question
avait pour finalités la défense de l'ordre et la protection des droits
d’autrui. D’ailleurs, étant donné que la mesure litigieuse tendait a
empécher que lassociation elle-méme ou une autrc organisation se
trouvant dans une situation analogue ne tournit la loi électorale, on
peut affirmer qu’elle visait 4 protéger les institutions et procédures
démocratiques existantes ¢n Pologne.

3.« Nécessaire, dans une société démocratique »

a) L’arrét de la chambre

77. La chambre a dit que le refus d’enregistrer Passociation si celle-ci
ne supprimait pas des statuts Particle 30 qui prétait a controverse
répondait au critere de «nécessité », étant donné qu’il avait pour but de
protéger le svsteme électoral de I’Etat, élément indispensable au bon
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fonctionnement d’une «société démocratique » au sens de Particle 11 de la
Convention (paragraphe 66 de arrét de la chambre).

b) Les théses des parties devant la Grande Chambre

i. Les requérants

78. Les requérants marquent leur désaccord avec la chambre. Ils
soulignent que le refus a constitué une mesure extréme qui s’analyse en
une restriction préalable injustifiable a leur liberté d’association ct ne
saurait se concilier avec les principes régissant une société démocratique.
Le refus reposait selon eux sur des soupgons totalement infondés quant a
leurs véritables intentions et sur des spéculations quant a leurs actions
futures. A leur avis, 1l existe toujours un risque hypothétique que telle ou
telle association enfreigne la loi ou se livre a des activités incompatibles
avec les buts proclamés. Cependant, la simple possibilité que ce risque se
matérialise ne saurait justifier de frapper les activités de Passociation
d’une interdiction générale préventive.

79. Les autorités ont principalement invoqué la nécessité de mettre le
systeme électoral a I'abri d’une tentative éventuelle des requérants de
revendiquer le statut de minorité nationale dans le cadre d’élections
législatives et les privileges spéciaux prévus par la loi électorale. Pour les
autorités, cette simple éventualité était devenue une certitude.

En adoptant ce point de vue, les autorités n’ont pas tenu compte du
fait patent que seule unc série d’événcments et de décisions — qui ne
présentaient pas une once de certitude — aurait permis aux requérants
d’acquérir ces privileges. Premierement, il et {allu que les intéressés
souhaitassent sc présenter a des élections. En second lieu, ils auraient dt
créer un «comité électoral d’une organisation enregistrée d’une minorité
nationale». Etant donné que les statuts de lassociation n’envisageaient
pas une telle forme d’activité, les autorités auraient pu intervenir a ce
stade, en application des articles 28 et 29 de la Joi sur les associations. Le
comité aurait ensuite dd fournir a la commission électorale de I'Etat la
déclaration voulue par Particle 5 de la loi de 1993 sur les élections. La
commission électorale aurait procédé a un examen approfondi de cette
déclaration afin de vérifier si elle avait été soumnise par une personne
morale habjlitée & en formuler une parecille. En cas de doute, elle aurait
pu ordonner au comité de produire des piéces justificatives.

Par conséquent, c’est la commission électorale de PEtat qui aurait été
compétente en dernier ressort pour accuetllir ou rejeter la demande des
requérants tendant a I'octroi des priviléges prévus par la loi de 1993 sur les
élections; ccla ressort non seulement de Particle 5 mais également des
dispositions générales de la loi, qui obligent la commission a veiller au
respect de celle-ci.
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80. Quoi qu’il en soit, d’aprés les requérants, les autorités n’avaient
pas besoin de recourir 2 une mesure aussi radicale que d’empécher
I’existence méme de I'association. En vertu de la loi sur les associations,
elles disposaient d’un certain nombre de moyens juridiques efficaces pour
réglementer les activités d’une association existante. L’article 29 leur
permettait d’adresser un bldme aux dirigeants de ’association, d’annuler
toute décision illégale prise par association, voire de dissoudre celle-ci. A
la différence d’une restriction a I'enregistrement imposéc a titre préventif
parce qu’on prévoit un scénario particulier, pareilles mesures pouvaient
étre considérées comme acceptables sous I'angle de larticle 11 de la
Convention, étant donné que leur application dépendait de la conduite et
des actions mémes de ’association.

Dés lors, sans avoir a recourir au refus de D'enregistrement, les
autorités auraient pu efficacement corriger Pactivité future de I'asso-
ciation ou y mettre fin si la «défense de Pordre» ou la «protection des
droits d’autrui» l'avaicnt réellement nécessité.

81. Eu égard a ce qui précede, les requérants concluent que la
restriction litigieuse était disproportionnée aux buts invoqués par les
autorités ct ne saurait dés lors passer pour avoir été nécessaire dans une
société démocratique.

ii. Le Gouvernement

82. Le Gouvernement soutient quc 'intention des autorités n’était pas
d’imposer une restriction préventive au droit des requérants a la liberté de
fondcr une association pour préserver les particularités des Silésiens ou
promouvoir la culture silésienne. Elles entendaient principalement faire
obstacle a la tentative probable des intéressés de se servir de l'enre-
gistrement de I’association comme moyen juridique d’acquérir un statut
spécial en vertu de la loi électorale.

Les autorités n'ont pas agi, comme lalléguent les requérants, sur la
base de soupgons infondés quant aux intentions cachées des intéressés
mais se sont appuyées sur une appréciation objective des faits pertinents
et des conséquences qu’emporterait en droit Penregistrement d’une asso-
ciation qui se déclarait étre une organisation d’une minorité nationale.

83. Ainsi, le point crucial en litige entre les requérants et les autorités
n’était pas le nom envisagé pour l’association — ces dernieéres ayant
finalement été prétes a I'accepter — mais la teneur de Particle 30 des
statuts, qui correspondait au libellé de Particle 5 de la loi de 1993 sur les
élections. Ce sont les dispositions des statuts de I'association, et non pas
le nom de celle-ci, qui auraient été ultérieurement décisives pour la
commission électorale de PEtat lorsqu’clle aurait été amenée 4 établir si
’association était une «organisation enregistrée d’une minorité natio-
nale». A supposcr méme que Passociation elt été enregistrée comme une
organisation de «personnes de nationalité silésicnne » mais que 'article
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litigieux elit été retiré des statuts, les requérants n’auraient pas pu
profiter des privileges électoraux accordés aux minorités nationales. De
avis du Gouvernement, les intéressés étaient parfaitement conscients
de cette conséquence car, sinon, ils auraient accepté la proposition du
gouverneur de supprimer Particle 30 des statuts.

84. Le Gouvernement ajoute que, sur la base de cette disposition, les
requérants auraient inévitablement acquis, au moment de Penregistre-
ment de ’association, un droit inconditionnel & bénéficier du traitement
préférentiel prévu par la loi de 1993 sur les élections. Les autorités ont
donc dii agir avant que ce risque ne devint réel et immédiat car, au
moment des élections, toutes les mesures qu’offrait la loi sur les asso-
ciations auraient é(¢ soit insuffisantes soit tardives.

85. Enréalité, en droit polonats, une association ne peut étre dissoute
quc si ses activités témoignent d’'un mépris flagrant ou réitéré de la loi
ou des statuts. Or, d’une part, rien dans les buts déclarés de ’association
ne permettait en I'espéce de douter de leur conformité avec la loi, le but
premier, qui était d’acquérir le statut de minorité, n’ayant pas été formulé
expressément. D’autre part, si les requérants, ou d’autres membres,
s’étaient présentés par la suite a des élections législatives, il aurait été
juridiquement impossible de les empécher de profiter des privileges
accordés par la loi électorale.

86. Le fait de se porter candidat & une élection, dans le cadre de
I'exercice légitime d’un droit politique, ne pouvait étre considéré comme
une activité illégale au regard de la loi sur les associations. A ce stade, la
commission électorale de I’Etat n’aurait pas eu le pouvoir de rejeter la
déclaration selon laquelle les requérants avalent constitué un comité
électoral d’'une organisation enregistrée d’une minorité nationale car la
teneur des statuts de l'association en particulier celle de Particle 30,
aurait officiellement confirmé leur qualité. La commission électorale
aurail seulement pu vérifier si la déclaration émanait d’une personne
morale habilitée a cette fin.

87. En résumé, le Gouvernement estime que la restriction imposée &
Iexercice par les requérants du droit a la liberté d’association était
nécessaire, dans unc société démocratique, puisqu’elle répondait 4 un
«besoin social impéricux» et était proportionnée aux buts légitimes
poursuivis.

c) L’appréciation de la Cour
i. Principes généraux

88. Le droit qu’énonce l'article 11 inclut celui de fonder une associa-
tion. La possibilité pour les citoyens de former une personne morale alin
d’agir collectivement dans un domaine d’intérét commun constitue un des
aspects les plus importants du droit a la liberté d’association, sans quoi ce
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droit se trouverait dépourvu de toute signification (Sidiropoulos el autres
c¢. Gréce, arrét du 10 juillet 1998, Recueil des arréts et décisions 1998-1V,
p.- 1614, § 40).

En fait, ’état de la démocratie dans le pays dont il s’agit peut se mesurer
a la maniére dont la législation nationale consacre cette liberté et dont les
autorités I'appliquent dans la pratique (ibidem). Dans sa jurisprudence, la
Cour a confirmé a de nombreuses reprises la relation directe entre la
démocratie, le pluralisme et la liberté d’association et a établi le principe
selon lequel seules des raisons convaincantes ct impératives peuvent
Justifier des restrictions a cette liberté. L’ensemble de ces restrictions
sont soumises & un contréle rigoureux de la Cour (voir, parmi beaucoup
d’autres, Parti communiste unifié de Turquie el autres ¢. Turquie, arrét du
30 janvier 1998, Recueil 1998-1, pp. 20 et suiv., §§ 42 et suiv., Parli socialiste
et autres ¢. Turquie, arrét du 25 mai 1998, Recueil 1998-111, pp. 1255 ct suiv.,
§§ 41 et suiv., et Refah Partisi (Parti de la prospérilé) el aulres, arrét précité,

§§ 86 et suiv.).

o) Démocratie et pluralisme

89. La Cour 'adit 2 maintes reprises dans ses arréts: non seulement la
démocratie politique représente un élément fondamental de l'ordre public
européen, mais la Convention est destinée 2 sauvegarder et promouvoir les
idéaux et valeurs d’une société démocratique. La démocratic, a souligné la
Cour, est 'unique modele politique envisagé par la Convention et le scul
qui soit compatible avec clle. En vertu du libellé du second paragraphe de
P’article 11, ainsi que de celui des articles 8, 9 ¢t 10 de la Convention, la
scule forme de nécessité capable de justifier une ingérence dans 'un des
droits que consacrent ces dispositions est celle qui peut se réclamer de la
«société démocratique», (voir, par cxemple, Parti communiste unifié de
Turquie el autres, ct Refah Partisi (Parli de la prospérité) el autres, arréts
précités, pp. 20-21, §§ 43-45 et §§ 86-89 respectivement).

90. En ce qui concerne les caractéristiques d’une «société démo-
cratique», la Cour a attaché une importance particuliére au pluralisme,
a la tolérance et a I'esprit d’ouverture. Dans ce contexte, elle a dit que,
bien qu'il faille parlois subordonner les intéréts de I'individu A ceux d’un
groupe, la démocratie ne se raméne pas a la suprématic constante de
I'opinion d’une majorité mais commande un équilibre qui assure aux
minorités un juste traitement et qui évite tout abus d’une position
dominante (Young, James et Webster c. Royaume-Uni, arrét du 13 aoat 1981,
série An” H, p. 25, § 63, et Chassagnou et aulres c. France [GC], n™ 25088/94,
28331/95 et 28443/95, § 112, CEDH 1999-111).

91. En outre, la misc en ceuvre du principe de pluralisme étant
impossible si une association n’est pas en mesure d’exprimer librement
ses idées et ses opinions, la Cour a également rcconnu que la protection
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des opinions et de la liberté de les exprimer au sens de Particle 10 de la
Convention constitue 'un des objectils de la liberté d’association (voir, par
exemple, Refah Partisi (Parti de la prospériié) el autres, arrét précité, § 88).

92. Si, dans le contexte de article 11, la Cour a souvent mentionné le
role essentiel joué par les partis politiques pour le maintien du pluralisme
et de la démocratie, les associations créées a d’autres fins, notamment la
protection du patrimoine culturel ou spirituel, la poursuite de divers buts
sociaux ou économiques, la proclamation et 'enseignement d’une religion,
la recherche d’une identité ethnique ou I'affirmation d’une conscience
minoritaire, sont également importantes pour le bon fonctionnement
de la démocratie. En ellet, lc pluralisme repose aussi sur la reconnais-
sance et le respect véritables de la diversité et de la dynamique des tradi-
tions culturelles, des identités ethniques et culturelles, des convictions
religicuses, et des idées et concepts artistiques, littéraires et socio-
économiques. Une interaction harmonieuse entre personnes et groupes
avant des identités différentes est essentielle & la cohésion sociale. Il est
tout naturel, lorsqu’une société civile fonctionne correctement, que les
citoyens participent dans une large mesure au processus démocratique
par le biais d’associations au sein desquelles ils peuvent se rassembler
avec d’autres et poursuivre de concert des buts communs.

93. La Cour reconnait que la liberté d’association est particuliérement
importante pour les personnes appartenant 4 des minorités, y compris a
des minorités nationales et ethniques, et que, comme Pénonce le préam-
bule a la Convention-cadre du Conseil de ’'Europe, «une société pluraliste
et véritablement démocratique doit non seulement respecter I'identité
ethnique, culturelle, linguistique et religieuse de toute personne appar-
tenant a une minorité nationale, mais également créer des conditions
propres a permettre d’exprimer, de préserver et de développer cette
identité». En fait, la fondation d’une association afin d’exprimer et
promouvoir I'identité d’une minorité peut aider cette derniére a préser-
ver et défendre ses droits.

B) La possibilité d’apporter des restrictions ct le contrdle de la Cour

94. La liberté d’association n’est toutefois pas absolue et il faut
admettre que lorsqu’unc association, par ses activités ou les intentions
qu’elle déclare expressément ou implicitement dans son programme,
met en danger les institutions de Etat ou les droits ct libertés d’autrui,
Iarticle 11 ne prive pas les autorités d’'un Etat du pouvoir de protéger ces
institutions et personnes. Cela découle a la fois du paragraphe 2 de
article 11 et des obligations positives qui incombent a I'Etat en vertu de
Iarticle | de la Convention de reconnaitre les droits et libertés des
personnes relevant de sa juridiction (Refah Pariisi (Parti de la prospérité) et
autres, arrét précité, §§ 96-103).
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95. Néanmoins, Etat doit user de ce pouvoir avec parcimonie, car les
exceptions a la regle de la liberté d’association appellent une inter-
prétation stricte, seules des raisons convaincantes et impératives pouvant
justifier des restrictions a cette liberté. Toute ingérence doit répondre
a un «besoin social impérieux»; le vocable «nécessaire» n’a donc pas
la souplesse de termes tels qu’«utile» ou «opportun» (Young, James et
Webster, et Chassagnou el autres, arréts précités).

96. Il apparticnt en premier lieu aux autorités nationales d’évaluer $’il
existe un «besoin social impérieux» d’imposer unc restriction donnée
dans Pintérét général. Si la Convention laisse a ces autorités unc certaine
marge d’appréciation a cet égard, leur évaluation est soumise au contréle
de la Cour, portant a la fois sur la lot et sur les décisions qui Pappliquent, y
compris celles rendues par des juridictions indépendantes.

Lorsqu’elle exerce son contrdle, la Cour n’a point pour tiche de se
substituer aux autorités nationales qui sont micux placées qu’une
juridiction internationale pour décider de la politique législative et des
mesures de mise en ccuvre, mais de vérifier sous 'angle de larticle 11 les
décisions qu’elles ont rendues en vertu de leur pouvoir d’appréciation. Il
ne s’ensuit pas qu’elle doive se borner a rechercher si PEtat défendeur a
usé de ce pouvoir de fagon raisonnable, de bonne foi et avec soin; il lui faut
considérer I'ingérence litigicuse a la lumiére de I'ensemble de¢ Paffaire
pour déterminer si elle était «proportionnée au but légitime poursuivi»
et si les motifs invoqués par les autorités nationales pour la justifier
apparaissent «pertinents et suffisants». Ce faisant, la Cour doit se
convaincre que les autorités nationales ont appliqué des régles conformes
aux principes consacrés par I’article 11 et ce, de surcroit, en se fondant sur
une appréciation acceptable des faits pertinents (voir, mutatis mutandis,
Parti communiste unifié de Turquie et auires, arrét précité, p. 22, §§ 46-47, et
Refah Partisi (Parti de la prospérité) et autres, arrét précité, § 100).

i, Application des principes susmentionnés & ['espéce
@) Besoin social impéricux

97. La Cour examinera d’abord si on peut considérer que la mesure
incriminée — a savoir le refus d’enregistrer ’association telle que celle-ci
se qualifiait a P'article 30 de ses statuts (paragraphe 22 ci-dessus) -
répondait 4 Iépoque des faits & un «besoin social impérieux» pour
atteindre les buts légitimes poursuivis.

L’ingérence dans la jouissance par les requérants de leur liberté d’asso-
ciation qui cn est ainsi résultée était principalement motivée par le souci
de couper court a I'intention qu’on leur prétait de revendiquer des privi-
leges spéciaux au titre de la loi de 1993 sur les élections, en particulier une
dispense de 'obligation d’attcindre le seuil de 5 % des suffrages normale-
ment requis pour obtenir des sigéges au Parlement et des avantages



ARRET GORZELIK ET AUTRES ¢. POLOGNE 319

concernant ’enregistrement des listes électorales (paragraphes 32, 36 et
41 ci-dessus).

Les requérants soutiennent quant a eux que la restriction dénoncée
était prématurée et que les autorités ont pris leurs décisions sur la base
de soupgons infondés quant aux véritables intentions qu’ils nourrissaient
et de spéculations concernant les activités auxquelles ils se livreraient a
Pavenir. Ils soulignent que la présentation de candidats a des élcctions
n’¢tait pas 'un des buts déclarés dans les statuts de leur association
(paragraphes 78-79 ci-dessus).

98. Certes, les intentions des requérants ne peuvent pas étre vérifiées
par rapport a la conduite de I'association dans la pratique puisque celle-ci
n’a jamais été enregistrée. Il est vrai également que Pobjectif d’obtenir
des siéges au Parlement ne figurait pas explicitement dans les statuts de
association et que la concrétisation de toute intention inexprimée
d’acquérir des privileges électoraux que les requérants auraient pu
nourrir tenait a une combinaison d’événements futurs (paragraphes 19,
32, 36 et 41-43 ci-dessus).

99. A cet égard, 1] existe toutefois entre les parties un point de
désaccord quant aux conséquences, en droit polonais, de l'enregistre-
ment pour ce qui est des conditions d’octroi des privileges électoraux. Les
requérants soutiennent que c’était la commission électorale de I’Etat qui
était effectivement — et en dernier ressort — compétente pour retenir ou
rejeter leur demande tendant a Poctroi des privileges prévus a article 5
de la loi de 1993 sur les élections (paragraphe 79 ci-dessus). De son coté, le
Gouvernement maintient que la commission n’aurait pas eu le pouvoir de
rejeter une déclaration de association 'informant que celle-ci avait créé
un «comité électoral d’une organisation enregistrée d’une minorité
nationale» car ce statut juridique aurait été confirmé par les preuves
documentaires, telles que les statuts de I'association enregistrée ct, plus
particulierement, P’article 30 de ceux-ci (paragraphe 86 ci-dessus).

100. La Cour rappelie que c’est au premier chef aux autorités natio-
nales, notamment aux cours et tribunaux, qu’il incombe d’interpréter la
législation interne, le role de la Cour se limitant a vérifier la compatibilité
avec la Convention des effets de pareille interprétation (voir, parmi
d’autres, Waite et Kennedy ¢. Allemagne [GC], n" 26083/94, § 54, CEDH
1999-1).

101. Lorsqu’elle a examiné les conséquences juridiques de enre-
gistrement de Passociation, laquelle, dans ses statuts, se déclarait étre
«une organisation de la minorité nationale silésienne», la Cour supréme
est de toute évidence partie de I'hypothése que si les membres de I'asso-
ciation se présentaient aux élections, la commission électorale de I’Ltat
n’aurait pas d’autre solution que d’accepter la déclaration soumise en
vertu de I'article 5 de la loi de 1993 sur les élections (paragraphe 36
ci-dessus). Une telle interprétation des dispositions pertinentes du droit
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interne, qui limite le réle de la commission électorale de IEtat a la
vérification de questions techniques et formelles, sans compétence pour
examiner des criteres matériels tels que I'existence ou I'absence d’une
«minorité nationale», ne saurait, de 'avis de la Cour, passer pour
arbitraire. Dés lors, en droit polonais — d’aprés l'interprétation de
principe qu’en a donnée la Cour supréme polonaise — la procédure
devant la commission électorale de I’Etat ne pouvait pas, aprés enre-
gistrement de 'association, empécher les membres de celle-c1 d’acquérir
un statut électoral spéeial (paragraphes 36 et 42-43 ci-dessus).

Si la demande d’enregistrement avait été accuelllie, et si les requérants
avaient alors décidé de se présenter a des élections en tant que membres de
Passociation, ils n’auraient lait, comme I’a souligné le Gouvernement
(paragraphc 86 ci-dessus), qu’cxcrcer légitimement leurs droits politiques.
Par conséquent, la Cour n’est pas convaincue que parmi les mesures
draconiennes prévues par la loi sur les associations, telles que ’annulation
d’une décision de présenter des candidats aux élections ou la dissolution de
l’association, quine pouvaient étre prises que si « [cette] décision (...) [était]
contraire 2 la loi ou aux dispositions des statuts» ou «si [les] activités [de
Passociation] (...) témoign|ai]ent d’un mépris Magrant ou réitéré de laloi ou
des dispositions des statuts» (paragraphe 40 ci-dessus), il y en et une qui
fac applicable ct, dés lors, propre a empécher les conséquences négatives
que les autorités cherchaient précisément a éviter.

102. La Cour partira donc de l'idée, sur laquelle s’est fondée la
Cour supréme polonaise dans son arrét, qu’en vertu du droit polonais
Penregistrement de I'association des requérants en tant qu’«organisation
d’une minorité nationale » était susceptible en soi de déclencher toute une
série d’événements ultérieurs qui auraient abouti a Pacquisition de
privileges électoraux, sous réserve uniquement que l’association et ses
membres eussent procédé volontairement a des démarches a cette fin.
En d’autres termes, le risque que Passociation et ses membres reven-
diquent des privileges électoraux était inhérent a toute décision qui les
autoriserait a constituer l'association sans qu’ils modifient au préalable
I'article 30 des statuts.

103. Dans ces conditions, le moment opportun pour écarter le risque
de voir se concrétiser les conséquences négatives envisagées et pour
mettre ainsi a Pabri d’atteintes les droits d’autres personnes ou entités
participant aux élections législatives était celui de Penregistrement de
Passociation et non un moment ultéricur. La Cour ne souscrit donc pas a
Panalyse des requérants, lesquels voient dans la mesure incriminée une
restriction préalable imposée pour contrer les démarches que I'asso-
ciation aurait ou non pu entreprendre par la suite et qui auraient tout
aussi bien pu étre contrdlées dans le cadre de I'exercice des pouvoirs que
les articles 25 et 26 de la loi sur les associations conférent aux autorités.
En réalité, en imposant comme condition a 'enrcgistrement la suppres-
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sion, a 'article 30 des statuts de Passociation, de la mention d’une «or-
ganisation d’une minorité nationale», les tribunaux n’ont fait qu’exer-
cer légitimement leur pouvoir de contrdler la légalité des statuts de
’association, y compris celui de refuser toute disposition ambigué ou
trompeuse susceptible d’aboutir a un abus de droit — en I'espéce, une
disposition qui permettait a 'association et a ses membres de joulr sans
aucun obstacle de privileges électoraux auxquels ils n’avaient pas droit
(voir le raisonnement de la Cour supréme cité au paragraphe 36 ci-dessus).

Partant, la Cour admet que les autorités nationales et, en particulier,
les juridictions internes nont pas dépassé leur marge d’appréciation
lorsqu’elles ont considéré qu’il existait un besoin social impérieux, au
moment de 'enregistrement, de réglementer le libre choix d’une associa-
tion de se qualifier d’«organisation d’une minorité nationale» pour
sauvegarder les institutions démocratiques et les procédures électorales
existantes en Pologne et ainsi, sous I'angle de la Convention, défendre
I’ordre et protéger les droits d’autrut (paragraphe 76 ci-dessus).

B) Proportionnalité de la mesure

104. Ilreste ala Cour a déterminer si, eu égard a ses eflets négatifs sur
la possibilité pour Passociation et ses membres, y compris les requérants,
de mener leurs activités associatives, le refus d’enregistrer association
avec la qualification d’«organisation d’une minorité nationale» qu’elle se
donnait était proportionné aux buts légitimes poursuivis.

Les requérants soulignent la sévérité particuliere de Pingérence,
laquelle, a leur sens, a constitué une interdiction générale préventive de
leurs activités, Ils soutiennent également que les autorités n’avaient pas
besoin de prendre une mesure aussi radicale puisqu’elles auraient pu
corriger les actions futures de l'association en recourant aux moyens
congus par la loi pertinente pour réglementer les activités des associa-
tions (paragraphe 80 ci-dessus).

Le Gouvernement affirme que les mesures des autorités ne visalent pas
a interdire la création d’une association ayant pour vocation de préserver
Pidentité culturelle des Silésiens mais & prévenir la tentative éventuelle
des requérants d’acquérir, par le biais de lenregistrement de leur
association, un statut juvidique particulier. Il fait valoir en outre que le
mécanisme instauré par la loi sur les associations pour contréler les
activités de celles-ci n’aurait pas sulfl & empécher les intéressés de tirer
profit des privileges accordés par la loi électorale (paragraphes 82-86
ci-dessus).

105. La Cour, se fondant sur Pinterprétation de principe du droit
interne donnée par la Cour supréme polonaise, a déja rejeté 'argument
des requérants selon lequel les dispositions de la loi pertinente
réglementant les activités des associations auraient fourni un autre
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moyen, moins extréme, d’éviter par la suite un abus des privileges
électoraux de la part de I'association des requérants (paragraphes 101 et
103, premier alinéa, ci-dessus). La Cour admet toutefois que la mesure
dénoncée, eu égard a ses effets sur les requérants, a été radicale: elle est
méme allée jusqu’a interdire a I’association de commencer toute activité.

Toutefois, le degré d’ingérence autorisé par le paragraphe 2 de
P’article 11 ne saurait étre considéré dans Dabstrait, mais doit étre
apprécié dans le contexte particulier de l'affaire. Il se peut également
que dans certains cas le choix des mesures s’offrant aux autorités
pour répondre a un «besoin social impérieux» face aux conséqucnces
négatives que pourraient entrainer l'existence ou les activités d’une
association soit inévitablement limité.

En I'espéce, le refus n’était pas une mesure générale et absolue dirigée
contrc les buts culturels ¢t pratiques que I'association souhaitait pour-
suivre, mais était uniquement motivé par la mention dans les statuts
d’une dénomination spécifique de Iassociation. 1l visait a contrer un abus
particulier, quoique sculcment potentiel, par celle-ci du statut que lui
aurait conféré enregistrcment. Il n’a en aucun cas constitué un déni de
l'identité ethnique et culturelle distinctive des Silésiens ou méconnu lc but
premier de association, qui était «d’éveiller et de renforcer la conscience
nationale des Silésiens» (paragraphe 19 ci-dessus). Au contraire, dans
toutes leurs décisions, les autorités ont toujours reconnu lexistence
d’une minorité ethnique silésicnnce et le droit des Silésiens de s’associer
pour poursuivre des buts communs (paragraphes 32 ct 36 ci-dessus).
L’ensemble des diverses activités culturelles et autres que 'association et
ses mcmbres souhaitaient mener auraient pu étre mises en ceuvre si
I’association avait été disposée a renoncer a l'appellation figurant a
'article 30 de ses statuts.

A l'instar de la chambre, la Grande Chambre ne voit guére quel aurait
été en pratique I'objet de cette disposition en ce qui concerne les activités
que Passociation envisageait, si ce n’était de préparer le terrain pour
permettre 2 celle-ci et 4 ses membres de bénéficier des privileges
élcctoraux conférés par larticle 5 § 1 de la loi de 1993 sur les élections
aux «organisations enregistrées de minorités nationales» (voir égale-
ment le paragraphe 64 de Parrét de la chambre). La restriction litigieuse
imposée a la création de I'association se¢ rapportait cssenticllement a la
dénomination que Iassociation pourrait utiliser en droit — autrement dit
au point de savoir si elle pouvait se qualifier de « minorité nationale» — et
non a sa capacité «d’agir collectivement dans un domaine d’intérét
commun» (paragraphe 88 ci-dessus). En tant que telle, la restriction n’a
pas visé la substance méme de la liberté d’association.

En conséquence, sous I’angle de l'article 11 de la Convention et de la
liberté d’association qu’il consacre, I'ingérence en question ne saurait étre
considérée comme disproportionnée aux buts poursuivis.
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d) Conclusion de la Cour

106. La Cour conclut donc que PEtat n’a pas restreint la liberté
d’association des requérants en tant que telle. Les autorités n'ont pas
cmpéché les intéressés de constituer une association pour exprimer et
promouvoir les particularités d’une minorité, mais de créer une personne
morale, laquelle, par la voie de Penregistrement en vertu de la loi sur les
associations ¢t du lait de la description qu'elle donnait d’elle-méme a
Particle 30 de ses statuts, aurait inévitablement pu prétendre, au titre de
la loi de 1993 sur les élections, a un statut spécial. Etant donné que les
autorités nationales étaient [ondées a considérer que Dingérence
litigicuse répondait 2 un «besoin social impérieux» et que I'ingérence
n’était pas disproportionnée aux buts légitimes poursuivis, le relus
d’enregistrer I'association des requérants peut passer pour avoir été
«nécessaire, dans une société démocratique », au sens de 'article 11 § 2
de la Convention,

Partant, il n’y a pas eu violation de Iarticle 1 de la Convention.

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

Dit qu’il n’y a pas eu violation de I'article 11 de la Convention.

Fait en [rangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de "'Homme, a Strasbourg, le 17 [évrier 2004.

Luzius WILDHABER
Président
Paul MAHONEY
Grellier

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du réglement, 'exposé de Popinion concordante
commune & M. Costa et M. Zupandéi¢, a laquelle se rallic M. Kovler.

LW.
P.J.M.
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. OPINION CONCORDANTE COMMUNE
A MM. LES JUGES COSTA ET ZUPANCIC, A LAQUELLE
SE RALLIE M. LE JUGE KOVLER

1. C’est aprés beaucoup d’hésitations que nous avons voté comme nos
colleégues de la Grande Chambre et conclu qu’en Pespéce la Pologne
n’avait pas violé Particle 11 de la Convention en refusant Penregistre-
ment de Iassociation se dénommant «Union des personnes de natio-
nalité silésienne ».

2. La liberté d’association est en effet une des libertés politiques les
plus fondamentales ct les juridictions des Etats qui sc réclament de la
démocratic la protégent, le plus souvent en conférant a cette liberté
valeur constitutionnelle (voir par exemple pour la France I'arrét du
Conseil d’Etat du 11 juillet 1956, Amicale des Annamites de Paris, ainsi que
la décision n® 71-44 du 16 juillet 1971 du Conseil constitutionnel, ou pour
les Etats-Unis des arréts de la Cour supréme tels que In re Primus, United
States Reporis, 1978, vol. 436, p. 412 ou Roberls v. United States Jaycees, Uniled
Stales Reports, 1984, vol. 468, p. 609.

3. Notre Cour clle-méme considére que la liberté d’association mérite
une protection toute particuliére et que I'interprétation des restrictions
prévues au paragraphe 2 de Particle Il de la Convention doit étre elle-
méme restrictive (voir, par exemple, les arréts Parti communiste unifié de
Turquie el autres ¢. Turquie du 30 janvier 1998, Recueil des arréls et décisions
1998-1, p. 22, § 46, et Sidiropoulos el autres ¢. Gréce du 10 juillet 1998, Recueil
1998 1V, p. 1614, § 40, affaires dans lesquelles la Cour unanime avait dit
qu’il y avait eu violation de P'article 11).

4. Dans la présente allaire, de quoi s’agissait-il? D’une association qui
s’était constituée sous le nom d’«Union des personnes de nationalité
silésienne» et dont les statuts indiquaient comme buts ceux «d’éveiller et
de renforcer la conscience nationale des Silésiens; de rétablir la culture
silésiennc; de promouvoir la Silésie; de protéger les droits ethniques des
personnes de nationalité silésienne (...)»; les mémes statuts fixaient a
Punion, pour réaliser ces buts, des moyens d’action trés larges, sans
cependant préciser de fagon explicite qu’elle pourrait présenter des
candidats aux ¢lections. Enfin, sclon Particle 10 des statuts, «toute
personne de nationalité silésienne peut devenir membre ordinaire de
Punion», et en vertu de leur article 30, «'union est une organisation de la
minorité nationale silésienne». Il faut insister sur ces points car, sous les
apparences anodines d’une simple association, I'union se voulait en réalité
l'incarnation d’une minorité «nationale» silésienne, et c’est ainsi que
peut s’expliquer la réaction des autorités de I’Etat défendeur.

5. En effet, les requérants demandeérent I'enregistrement de I'asso-
ciation qui, selon la loi polonaise sur les associations, est accordé ou
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refusé par le tribunal régional du siége, en I'espéce celui de Katowice. Ce
tribunal accorda Penregistrement. Toutelois, sur appel du gouverneur
(qui tient de la loi sur les associations le pouvoir de contréle sur celles-
ci), la cour d’appel, infirmant le jugement, relusa d’enregistrer union.
Puis la Cour supréme rejeta le pourvol en cassation formé contre I'arrét
de la cour d’appel par les requérants, qui, ayant ainsi épuisé les voies de
recours internes, tournérent leurs espoirs vers Strasbourg.

6. Le raisonnement de la cour d’appel et de la Cour supréme, lui aussi,
se londe sur les réalités au-dela des apparences (ce qui n’a par principe
rien pour nous déplaire, a condition bien sir de ne pas tomber dans le
proces d’intention). Ces juridictions ont estimé qu’il n’y a pas de minorité
nationale silésiennc au scns du droit interne et droit international (encore
que nul instrument international, elles 'ont reconnu, ne donne une
délinition des minorités nationales, pas méme la Convention-cadre du
Conseil de I'Europe pour la protection des minorités nationales, que la
Pologne a signée puis ratifiée). Elles ont également considéré que, par
le nom choisi et par certains articles de ses statuts, essentiellement les
articles 10 et 30 précités, Punion voulait en quelque sorte s’imposer
comme la représentante de cette minorité nationale prétencue. Elles
ont enfin été convaincues que Penrcgistrement sollicité avait pour objet
et aurait eu pour clfet automatique de permettre a I'association de se
prévaloir de larticle 5 de la loi de 1993 sur les élections, autrement dit
qu’elle bénéficierait d’une «prime» lors de celles-ci: elle pourrait obtenir
des sieges sans atteindre le seull normalement [ixé par la loi électorale
pour accéder a la répartition de ceux-ci, sans que nulle décision pat s’y
opposer.

7. Il est tout a [ait possible d’avoir des doutes sur ces différents points.

8. Nous ne saurions certes contester argumentation sur Pabsence de
«nation» silésienne, ni celle de la cour d’appel sur le lait que, pour consti-
tuer une minorité «nationale», un groupe doit étre lié 2 une majorité ne
se trouvant pas en Pologne, comme les Allemands, les Ukrainiens, les
Lituaniens et d’autres. I s’agit la d’un choix politique qu’une Cour
internationale ne saurait dicter 2 un Etat contractant sans enlreindre lc
principe de subsidiarité. Au demeurant, méme si la Cour permanente de
justice internationale a rendu en 1926 et 1928 deux arréts célebres
concernant la haute Silésie polonaise — arréts Allemagne/Pologne en date
du 25 mai 1926, série A n° 7, et du 26 avril 1928, série A n° 15 —, les
questions de minorités nationales sont complexes et restent quelque peu
obscures.

9. Nous pouvons par contre discuter davantage le point de vue selon
lequel Punion avait des arriére-pensées électorales (encore que, au seul
vu du dossier, cela semble en effet vraisemblable), mais surtout Ielfet
automatique de Penregistrement d’une organisation de minorité natio-
nale sur sa dispense du «seuil» électoral. Cité au paragraphe 41 de



326 ARRET GORZELIK ET AUTRES c. POLOGNE —
OPINION CONCORDANTE COMMUNE

Parrét, Particle 5 de la loi de 1993 sur les élections n’est pas dénué
d’ambiguité. Pris A la lcttre, il scmble donner & la commission électorale
de P’Etat le pouvoir d’accorder ou non une telle dispense. Cette difficulté
d’interprétation n’a pas échappé a la sagacité de la Cour supréme. Pour
estimer que la commission électorale avait au contraire compétence liée
et était donc tenuc d’octroyer la dispense dés lors que le comité électoral
demandeur est unc association enregistrée dec minorité nationale, elle s’est
appuyée sur la décision interprétative renduc par la Cour constitution-
nelle de la Pologne le 30 avril 1997, et reproduite aux paragraphes 42
et 43 du présent arrét. La Cour supréme a loyalement admis (voir le
paragraphe 36 de I'arrél) que ces décisions de la Cour constitutionnelle
n'ont plus force contraignante générale, mais elle a insisté sur le poids
des motifs de cette juridiction, ce qu’en effet on ne saurait négliger.

0. Arrivés a ce stade de I'analyse, nous devons admettre qu’il serait
outrecuidant de contester 'interprétation du droit national fournie par
les deux plus hautes Cours polonaises; ici, la subsidiarité commande
’humilité. Nous avons donc surmonté nos hésitations initiales sur ce
point: il faut accepter que 'enregistrement aurait donné a l'union des
priviléges électoraux que la Constitution et la loi limitent aux minorités
proprement «nationales», privileges qui dérogent au principe constitu-
tionnel d’égalité devant la loi.

11. Comment, cependant, concilicr la solution dc la présente affaire
avec cclle de deux autres affaires assez récentes? Dans l'une, déja citée,
Sidiropoulos et autres, les requérants avaient créé une association
«macédonienne» ct notre Cour a considéré que le refus des autorités
judiciaires grecques de enregistrer avait violé Particle 11 de la Conven-
tion. Dans l'autre affaire, qui a donné lieu & arrét Stankov el Organisation
macédonienne unie Ilinden c. Bulgarie (n™ 29221/95 et 29225/95, CEDH
2001-IX), Pinterdiction dc réunions pacifiques a également paru a la
Cour constitutive d’une violation de Particle 11. Faudrait-il que notre
Cour soit plus sévére avec la «minorité silésienne» et plus indulgente
avec la «minorité macédonienne »?

12. Le probléme, certes, n’est pas la. Dans Paffaire Sidiropoulos et autres,
la Cour a jugé, compte tenu des circonstances de Vespece, que Passocia-
tion ne menagait pas réellement 'ordre public et intégrité territoriale de
la Gréce. De méme, dans I’affaire Stankov, les faits de la cause n’ont pas
paru A la Cour révéler que les réunions projetées auraicnt des risques
prévisibles d’action violente, d’incitation a la violence ou de rejet des
principes démocratiques. Le poids de Pappréciation in concrelo 'emporte
donc, au risque de susciter les critiques qui sont souvent faites 2 la
«casnistique » (inévitable a notre sens) de la Cour européennc des Droits
de P'Homme. Dans la présente affaire, ce qui nous a paru en fin de compte
décisif, c’est que lassociation aurait pu non seulement exister mais étre
enregistrée si, comme le lui avait demandé le gouverneur, autorité dc
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contrble, elle avait modifié¢ son nom ainsi que les articles [0 et 30 de ses
statuts (voir le paragraphe 24 de larrét). Certes, cela Pelt privée de
la «prime» électorale consentie aux minorités nationales, mais en tant
qu’association elle aurait eu pleine capacité juridique. On en revient
ainsi au point de départ de notre opinion: les mesurces critiquées par les
requérants constituent moins, cn réalité, une ingérence véritable dans
leur liberté d’association qu’une tentative de Ja part des autorités natio-
nales d’éviter des conséquences imprévues, et contraires au principe
d'égalité, de I'exercice de cette liberté.

13. Pour toutes ces raisons, nous avons pu admettre la conclusion
«que I'Etat n’a pas restreint la liberté d’association des requérants en
tant que telle» (paragraphe 106 de Parrét); nous avons d’ailleurs songé
a cet égard, mulatis mutandis, & Varrét Cha’are Shalom Ve Tsedek c. France
([GC], n” 27417/95, §§ 83-84, CEDH 2000-VII). Et finalement, malgré
nos réserves initiales, nous avons ainsi pu nous rallier a 'opinion majori-
taire, dans une affaire trés délicate, ce qui justifiait tout a fait son examen
par la Grande Chambre de notre Cour.
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SOMMAIRE'

Egalité des armes — délai d’appel plus long pour le parquet que pour les
parties civiles

Article 6§ 1

Procés équitable — Procédure pénale avec constilution de partie civile — Egalité des armes — Délai
d'appel plus long pour le parquel que pour les parties civiles — Délais de recours — Nature
distincte des actions menées par le procureur général el par les parties civiles

Les requérantes étaient parties civiles 3 une procédure pénale. Le tribunal
prononga une condamnation et octroya des dommages et intéréts aux partics
civiles. Dans le délai légal de dix jours prévu en droit interne pour toutes les
parties sauf pour le procureur général, aucun appel ne fut interjeté. Le procureur
général fit appel dans le délai spécial de deux mois ouvert a lui seul. La cour
d’appel déclara recevable Pappel du parquet et irrecevables les appels que les
requérantes avalent postéricurement déposés. La Cour de cassation rejeta leur
pourvoi.

Article 6: le droit d’appel dont disposaient les requérantes leur fournissait une
occasion réelle et sérieuse de soumettre leurs observations a hauteur d’appel. Or
elles n’ont pas relevé appel dans le délai légal et ce délai de dix jours, s'il était bref,
ne [’était pas au point de les priver de la possibilité d’cxercer utilement cette voie
de recours. Le fait que ce délai soit notablement plus court pour les parties privées
que pour le procureur général, qui est d’ailleurs dans une situation différente, ne
saurait, aux yeux ce la Cour, placer celles-1a en position de net désavantage par
rapport a celui-ci. De plus, Pappel que les requérantes, parties civiles, auraient pu
interjeter ne concernait que les intéréts civils. Or action dévolue au procureur
général ne porte que sur les dispositions pénales. Les dispositions du jugement
relatives aux dommages et intéréts octroyés aux parties civiles, devenues défi-
nitives faute d’appel, ne pouvaient pas étre remises en cause par Pappel interjeté
par le procureur. Ainsi, les requérantes et le procureur ont mené deux actions de
nature distincte, sans conséquence 'une sur Pautre. Bref, le droit applicable ne
prive pas les requérantes d’un recours dont pourrait user le procurcur mais le
soumet sculement a des conditions de forme et de délai différentes: défaut
manifeste de fondement.

1. Rédigé par le grefle, il ne lie pas la Cour.
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(%

(..)
EN FAIT

me

Les requérantes, M™ Jeanine Guigue et la Fédération des syndicats
généraux de I'Education nationale (SGEN-CFDT), sont respectivement
une ressortissante [rangaise née en 1932 et résidant a Paris, et une
personne morale ayant son siege a Paris. Elles sont représentées devant
la Cour par M N. Senyk, avocat a Paris.

A. Les circonstances de Pespece

Les flaits de la cause, tels qu’ils ont é1é exposés par les requérantes,
peuvent se résumer comme suit.

Le 27 juillet 1993, M™ Guigue, la premiére requérante, exergant la
prolession d’inspecteur pédagogique régional, porta plainte avec consti-
tution de partie civile contre X pour violence et voie de lait avec prémé-
ditation. Elle argua qu’aprés avoir déposé un dossier de candidature a un
poste d’inspecteur général de PEducation nationale, elle regut une carte
postale anonyme dont le contenu injurieux était de nature a perturber et a
compromettre sa vie personnelle et prolessionnelle. Elle précisa que cette
carte [aisait suite & quatre autres du méme type. De plus, elle en recut une
sixiéme peu de temps apres.

Sur la base d’une expertise en écriture et d’un examen comparatil des
documents anonymes recus par la requérante, B., inspecteur général de
Education nationale ayant autorité sur la requérante, fut mis en examen.

Par une ordonnance rendue le 18 décembre 1996 par le juge d’instruc-
tion du tribunal de grande instance de Paris, B. fut renvoyé devant ce
tribunal sous la prévention de violences volontaires avec préméditation
ayant entrainé une incapacité de travail n’excédant pas huit jours, sur la
personne de M"™ Guigue.

La SGEN-CFDT, la seconde requérante, se constitua partie civile.

Par un jugement rendu le 30 septembre 1997, le tribunal reconnut B.
coupable de violences volontaires avec préméditation sur la personne
de M™ Guigue, te condamna a une peine de trois mois d’emprisonne-
ment avec sursis et & 15000 francs Mrangais (FRF) d’amende, et octroya
des dommages et intéréts aux parties civiles, a savoir 25000 FRF a
M™" Guigue en réparation de son préjudice moral, et | FRF a la SGEN-
CFDT.

Dans le délai légal de dix jours prévu en droit interne pour toutes les
parties sauf pour le procureur général, aucun appel ne fut interjeté.

Par une lettre du 5 décembre 1997, Pavocat de B. informa celui de la
SGEN-CFDT de ce que le procureur général pres la cour d’appel de Paris
avait interjeté appel de ce jugement dans le délai spécial de deux mois
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ouvert au seul procureur général et prévu par Particle 505 du code de
procédure pénale (ci-aprés « CPP»).

Le 10 décembre 1997, soit dans un délai de cing jours suivant
Pinformation donnée par l'avocat de B., la SGEN-CFDT déposa unc
requéte motivée en appel du jugement précité. M™ Guigue fit de méme.

A Pappui de lteurs requétes, les appelantes demanderent a la cour
d’appel de déclarer irrecevable appel formé par le procureur général et
subsidiairement de déclarer leur propre appel recevable en vertu du
principe de Pégalité des armes tel qu’il résulte du droit a un procés
équitable au sens de P’article 6 de la Convention.

Par un arrét rendu le¢ 4 novembre 1998, la cour d’appel de Paris déclara

recevable I’appel du procureur général et irrecevables les appels des
requérantes. Dans son arrét, la cour releva notamment:

«Considérant que le Procureur Général tient des articles 497, 6 ¢t 305 du code de
procédure pénale le droit de relever appel d'un jugement dans les deux mois de son
prononcé ;

Considérant que lcs autres partics au procés pénal bénéficient également d’un droit
N RO

d’appel par application des dispositions de PParticle 497, 1" 4 5° du code de procédure

énale, dans le délai de 10 jours conformément a article 498 du méme code;
; ;

Qu’clles ne peuvent, dans ces conditions, alléguer une rupture de Pégalité des armes
alors quil leur érait loisible de relever appel de la décision, dans le délai qui leur est
propre;

Qu’elles ne peuvent étendre a la maliere correctionnelle une argumentation tirée de
Pappel en matiere de contravention de police ou le Procureur Général, par application
du dernier alinéa de Particle 546 du code de procédure pénale est la scule des parties &
pouvoir relever appel de toutes les décisions des tribunaux de police (...)

Qu’il apparait dés lors que appel du Procureur Général n’est pas incompatible avec
les dispositions de 'article 6 de la Convention Européenne de Sauvegarde des Droits de
I'Homme; (...) »

Les requérantes se pourvurent en cassation. Le 29 février 2000, la Cour
de cassation rejeta leur pourvol par un arrét ainsi motivé :

«Attendu que, pour déclarer le procureur général recevable en son appel et les parties
civiles irrecevables en leurs appels incidents, la juridiction d’appel se prononce par les
motifs repris aux moyens;

Attendu qu’en cet élat, ¢t dés lors que ni le prévenu ni les parties civiles, lesquelles
uennent de la loi la faculté de laire appel quant a leurs intéréus civils seulement, n’ont
relevé appel dans le délai qui leur était imparti, la cour d’appel a ait 'exacte application
des dispositions des articles 497, 498, 500 et 505 du code de procédure pénale qui ne sont
pas incompatibles avec les dispositions conventionnelles invoquées;

Que, de surcroit, Paction civile étant éteinte, les demanderesses sont sans qualité
pour contester appel du procurcur général (...)»
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B. Le droit et la pratique internes pertinents

1. Code de procédure pénale
Article 497

(Loi n® 83-608 du 8 juillet 1983 art. 8 Journal Officiel du 9 juillet 1983
en vigueur le 1" septembre 1983)

«La faculté d’appeler apparticnt:

IV Au pré\'em.l;

2° A la personne civilement responsable quant aux intéréts civils seulement;;

3" Ala partie civile, quant & ses intéréts civils seulement ;

4 Au procurcur de la République;

5% Aux administrations publiques, dans les cas ol celles-ci exercent Paction publique;

6" Au procurcur général prés la cour d’appel.»

Article 498

(Ordonnance n° 60-529 du 4 juin 1960 art. 2 Journal Officiel du & juin 1960)

(Loi n® 85-1407 du 30 décembre 1985 art. 48 et art. 94 Journal Officiel
du 31 décembre 1985 en vigueur le 17 février 1956)

«Sauf dans le cas préva a Particle 505, 'appel est interjeté dans le délai de dix jours a
compter du prononcé du jugement contradictoire.

Toutcfois, le délai d’appel ne court qu’a compter de la signification du jugement quel
qu’en soit le mode:

1" Pour la partic qui, apres débat contradictoire, n’était pas présente ou représentée a
I'audience ol le jugement a é1é prononcé, mais seulement dans le cas ob elle-méme ou

son représentant n’auraicnt pas été informés du jour oi le jugement serait prononcé;

2° Pour le prévenu qui a demandé a étre jugé en son absence dans les conditions
prévues par Particle 411, alinéa 17

3" Pour le prévenu qui n’a pas comparu, dans les conditions prévues par I'article 411,
alinéa 4.

Il en est de mémc dans les cas prévus par les articles 410 et 494-1.»

Article 500

«Ln cas d’appel d’une des parties pendant les délais ci-dessus, les autres parties ont
un délai supplémentaire de cing jours pour interjeter appel.»
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Article 505

(Ordonnance n° 60-529 du 4 juin 1960 art. 8 Journal Officiel du 8 juin 1960)
«Le procureur général forme son appel par signification, soit au prévenu, soit a la

personne civilement responsable du délit, dans le délai de deux mois & compter du jour
du prononcé du jugement. »

2. Jurisprudence

Dans plusicurs allaires, la Cour de cassation a eu l'occasion dc se
prononcer sur la compatibilité de I'article 505 CPP avec Particle 6 de la
Convention. Elle a précisé que: «Particle 503 du Code de procédure
pénale, qui fixe a 2 mois le délai d’appel du procurcur général, nest pas
contraire 2 Pexigence d’un proces équitable, deés lors que le prévenu béné-
ficic également d’un droit d’appel ct dispose d’un délai lui permcttant de
I'exercer utilement » (voir notamment Cass. crim., 9 janvier 2002, X. et Y.;
Cass. crim., 24 octobre 2001, Cervoni; Cass. crim., 27 juin 2000, Amclot;
Cass. crim., 27 juin 2000, Navarra).

GRIEFS

Invoquant l'article 6 de la Convention, les requérantes contestent
I'arrét rendu le 29 février 2000 par la Cour de cassation. Elles soutiennent
que le droit & un proces équitable garanti par cet article impose que les
parties disposent des mémes droits, particuli¢rement en ce qui concerne
les voies de recours. Elles se plaignent d’une double violation du principe
de Pégalité des armes.

En cffet, d’une part, elles alléguent que, lorsqu’a expiration du délai
légal de dix jours aucun appel n’a été interjeté, cette faculté ne saurait
éire réservée au scul procurcur général. En effet, en cas d’appel du
procureur général survenant dans le délai spécial de deux mois prévu par
Particle 505 CPP, les partics au procés sont privées du droit d’interjeter
appel ¢t méme, pour la partie civile, de toute possibilité de présenter des
observations a hauteur d’appel. D¢s lors, cela entraine, selon les requé-
rantes, une rupture du principe de I'égalité des armes.

D’autre part, elles soutiennent qu’en vertu du principe de I'égalité des
armes, Uappel interjeté par le procurcur général dans le délai spécial de
deux mois devrait ouvrir aux parties un délai supplémentaire de cing jours
pour interjeter appel & leur tour, comme dans les autres cas auxqucls
Particle 500 CPP est applicable (possibilité d’appel dit «appel incident »).
Or lirrecevabilité de leurs appcels déclarée par la cour d’appel et confir-
mée par la Cour de cassation méconnait, selon elles, ce principe.
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EN DROIT

Les requérantes soutiennent que lirrecevabilité de leurs appels,
déclarée par la cour d’appel et conlirmée par la Cour de cassation,
constitue une double violation du principe de I’égalité des armes garanti
par Particle 6 § | de la Convention, qui est ainsi libellé:

«Toute personne a droit & ce que sa cause soit entenduce équitablement (L) parun
tribunal (...) qui décidera (...) du bien-fondé de toute accusation en matidre pénale

dirigée contre clle. (.)»

Elles soutiennent en effet que Particle 505 CPP n’est pas compatible
avec le principe de I’égalité des armes, dans la mesure o cette dispo-
sition ouvre au seul procureur général un droit d’appel dans un délai de
deux mois & compter du jugement correctionnel, alors que le droit d’appel
des autres parties est enfermé dans un délai plus bref. De plus, elles
alleguent que I'impossibilité pour les parties civiles d’avoir recours a
un appel «incident» en cas d’appel interjeté par le procureur général
méconnait le principe de U'égalité des armes.

La Cour note d’emblée que se pose la question de Papplicabilité de
larticle 6 de la Convention, dans la mesure ol cette disposition ne
s’applique qu’a des procédures concernant le «bien-fondé [d’une] accu-
sation en matiére pénale» dirigée contre les requérantes ou a une
«contestation sur [d]es droits et obligations de caractére civil». Or, §'il
apparait clairement que I’article 6 de la Convention n’entre pas en jeu
sous son aspect pénal par rapport aux requérantes, se pose la question de
savoir s1 'on peut considérer que la procédure litigieuse concerne une
«contestation sur [d]es droits et obligations de caractere civil».

Toutefois, la Cour n’estime pas nécessaire en l'occurrence de trancher
la question car, de toute maniére, elle considére que le grief dans sa
totalité est irrecevable.

La Cour rappelle que, selon sa jurisprudence, une des exigences d’un
«proces équitable» est «I'égalité des armes», laquelle implique I'obli-
gation d’offrir & chaque partie «une possibilité raisonnable de présenter
sa cause dans des conditions qui ne la placent pas dans une situation de
net désavantage par rapport a son adversaire» (voir, parmi d’autres,
De Haes et Gijsels c. Belgique, arrét du 24 février 1997, Recueil des arréls et
décisions 1997-1, p. 238, § 53). De plus, «le principe de P'égalité des armes
ne dépend pas d’une absence d’équité supplémentaire, quantifiable et
liée a une inégalité de procédure. Clest aux parties qu’il appartient
d’apprécier si les observations méritent réaction et il est inacceptable
qu’une partic remette des observations a Pinsu de lautre et sans possi-
bilité pour cette derniere d’y répondre.» (APEH Uldizitteinek Szivelsége el
autres ¢. Hongrie, n° 32367/96, § 42, CEDH 2000-X). Enlin, «I’exigence de

«légalité des armes», au sens d’un «juste équilibre» entre les parties,
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vaut en principe aussi bien au civil qu’au pénal» (Dombo Beheer B.V. ¢. Pays-
Bas, arrét du 27 octobre 1993, série A n" 274, p. 19, § 33).

En Pespeéce, la Cour reléve que, selon les dispositions du code de procé-
dure pénale (voir la partie «Le droit ¢t la pratique interncs pertinents»
ci-dessus) en vigueur au moment des faits, les parties, y compris les
partics civiles, disposaient du droit de laire appel du jugement rendu le
30 septembre 1997 par le tribunal de grande instance de Paris. Ainsi, loin
d’étre réservé au scul procureur général, le droit d’appel appartenait
a toutes les parties, dont les requérantes. Un tel droit [ournissait aux
requérantes une occasion réelle et séricuse de soumettre leurs observa-
tions a hauteur d’appel. Or, les requérantes n’ayant pas relevé appel
dans le délai légal, il convient de noter qu’clles ne mirent pas cette
occasion 2 profit (Helle c. Finlande, arrét du 19 décembre 1997, Recueil
1997-VIII, p. 2928, § 54).

La Cour obscrve également que le délai d’appel de dix jours, s'il ¢tait
bref, nc Pétait pas au point de priver les requérantes de la possibilité
d’exercer utilement cette voie de recours. Le fait que ce délai soit
notablement plus court pour les parties privées que pour le procurcur
général, qui est d’ailleurs dans une situation différente, nc saurait, aux
yeux de la Cour, placer celles-Ia en position de «net désavantage» par
rapport a celui-ci, au sens de Varrét De Haes et Gijsels précité, en
admettant méme quc le procureur général puisse étre regardé comme
leur «adversaire» au sens du méme arrét.

De plus, il apparait, comme 'ont montré les juridictions nationales, que
si la constitution de partie civile par voie principale met en mouvement
’action publique, I'action civile exercée par les requérantes demeure une
action e¢n réparation du dommage causé par 'infraction, et Pappel qu’elles
auralent pu interjcter ne concernait que les intéréts civils. Une telle action
est fondamentalement distincte de cclle dévolue au procureur général,
représentant de la puissance publique chargé de la défense de I'intérét
général, laquelle, par nature, ne porte que sur les dispositions pénales.

En I'espéce, par un jugement rendu le 30 septembre 1997, le tribunal a
octroyé des dommages et intéréts aux parties civiles. Aucun appel n’ayant
¢té interjeté, ces dispositions sont devenues définitives. Elles ne sauraient
étre remises en causc par 'appel interjeté par le procureur général. Ainsi,
les requérantes ct le procurcur général ont mené deux actions de nature
distincte, sans conséquence 'une sur Pautre. Il s’ensuit que les requérantes
ont cu unc possibilité raisonnable de présenter leur cause a hauteur
d’appel en ce qui concernc les intéréts civils, et qu’elles ne sauraient
prétendre que la recevabilité de "appel du procureur général les placerait
illégitimement dans une situation nettement désavantageuse par rapport
a celui-ci.

Dans ces conditions, et compte tenu de ce que I'article 505 CPP ne prive
pas les requérantes d’un recours dont pourrait user le procureur général
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mais le soumet seulement a des conditions de forme et de délai
différentes, la Cour estime que les requérantes ne peuvent prétendre
qu’il y ait eu méconnaissance du principe de «DPégalité des armes»
inhérent a la notion de proces équitable.

Il s’ensuit que la requéte doit &tre rejetée comme manifestement mal
fondée au sens de Particle 35 §§ 3 et 4 de la Convention.

Par ces motifs, la Cour, a Punanimité,

Déclare 1a requéte irrecevable.
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SUMMARY!'

Equality of arms - prosecution allowed longer period in which to appeal
than civil parties

Article 6 § 1

Fair trial — Criminal proceedings and joinder of civil party seeking damages — Equality of arms
— Prosecution allowed longer period in which to appeal than civil parties — Time-limits for
appealing — Distinct nature of actions brought by Principal Public Prosecutor and civil parties

The applicants were civil parties to criminal proceedings. The court convicted the
defendant and awarded damages to the civil parties. No appeal was lodged within
the statutory ten-day time-limit binding on all the parties save the Principal Public
Prosecutor. The Principal Public Prosccutor appealed against the judgment within
the special two-month time-limit available to him alone. The court of appeal
declared admissible the appeal by the Principal Public Prosecutor and inad-
missible the appeals that had subsequently been lodged by the applicants. An
appeal by the applicants was dismissed by the Court of Cassation.

Held

Article 6: The right of appeal available to the applicants had given them a real and
genuine opportunity to submit their obscrvations on appeal. They had not
appealed within the statutory ten-day time-limit, which, though short, was not so
short as o deprive them of the possibility of making meaningful use of that
remedy. The fact that that time-limit was notably shorter for private parties than
for the Principal Public Prosecutor — whose position, moreover, was different —
could not, in the Court’s opinion, place the former at a substantial disadvantage
vis-a-vis the latter. Furthermore, any appeal that the applicants — who were civil
parties — might have lodged concerned only civil interests, whereas the action
vested in the Principal Public Prosecutor concerned only ¢riminal provisions. The
provisions of the judgment relating to the damages awarded to the civil parties,
which had become (inal since no appeal had been lodged, could not be called into
question by the appeal lodged by the Principal Public Prosecutor. Accordingly, the
applicants and the Principal Public Prosecutor bad brought two entirely dilTerent
actions which had had no bearing on each other. In short, the applicable law did
not deprive the applicants of a remedy available to the Principal Publie Prosecutor
but merely laid down different formal requirements and time-limits for its use:
manifestly ill-founded.

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



344 GUIGUE AND SGEN-CTDT v. FRANCFE DECISION

Case-law cited by the Court

Dombo Beheer B.V. v. the Netherlands, judgment of 27 October 1993, Scries A no. 274
De Haes and Gijsels v. Belgium, judgment of 24 February 1997, Reports of Judgments and
Decisions 1997-1

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

APEH Uldizitteinek Szovetsége and Others v. Hungary, no. 32367/96, ECHR 2000-X



GUIGUT, AND SGEN-CFDT v. FRANCLE DECISION 313

THE FACTS

The applicants, Mrs Jeanine Guigue and the Federation of Eclucation
Unions (SGEN-CFDT), are a French national, born in 1932 and living in
Paris, and a legal person having its registered office in Paris. They were
represented before the Court by Mr N. Senyk, a lawyer practising in Paris.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the applicants, may be
summarised as follows.

On 27 July 1993 Mrs Guigue, the first applicant, who is a regional
inspector of schools, lodged a criminal complaint and application to join
the proceedings as a civil party against a person or persons unknown
for premeditated assault. She submitted that, alter applying for a job as
general inspector of schools, she received an anonymous postcard con-
taining insults of a kind to disrupt and compromise her personal and
professional life. She stated that she had previously received four post-
cards of the same type. Moreovcr, she received a sixth one shortly after-
wards.

On the basis of a handwriting expert’s evidence and a comparative
analysis of the anonymous mail received by the applicant, B., a general
inspector of schools having authority over the applicant, was placed
under investigation.

On 18 December 1996 the investigating judge at the Paris tribunal de
grande instance made an order committing B. to that court for trial on a
charge of intentional assault with premeditation against Mrs Guigue
occasioning unfitness for work for less than eight days.

The second applicant, the SGEN-CFDT, joined the proccedings as a
civil party.

In a judgment delivered on 30 September 1997, the court convicted B.
of intentional assault with premeditation against Mrs Guigue, sentenced
him to a suspended term of three months’ imprisonment and a fine of
15,000 French francs (FRF), and awarded damages to the civil parties,
namely FRF 25,000 to Mrs Guigue lor her non-pecuniary damage, and
FRY 1 to the SGEN-CFDT.

No appeal was lodged within the statutory ten-day time-limit binding
on all the parties save the Principal Public Prosecutor.

In a letter of 5 December 1997, B.’s lawyer informed the SGEN-CFDT’s
lawyer that the Principal Public Prosecutor at the Paris Court of
Appeal had lodged an appeal against the judgment within the special
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two-month time-limit available to the Principal Public Prosecutor alone
and laid down in Article 505 of the Code of Criminal Procedure (“the
CCP”).

On 10 December 1997, five days after being notified of the appeal by
B.’s lawyer, the SGEN-CFDT lodged an appeal, stating grounds, against
the aforementioned judgment. Mrs Guigue did likewise.

In support of their appeals, the appellants requested the Court of
Appeal to declare inadmissible the appeal lodged by the Principal Public
Prosecutor or, in the alternative, to declare their appeal admissible in
accordance with the principle of equality of arms as derived from the
right to a lair hearing within the meaning of Article 6 of the Convention.

In a judgment of 4 November 1998, the Paris Court of Appeal declared
admissible the appeal by the Principal Public Prosccutor and inadmissible
the appeals lodged by the applicants. In iis judgment the court made the
following finding among others:

“Articles 497, point (6), and 305 of the Code of Criminal Procedure give the Principal
Public Prosecutor the right to appeal against a judgment within two months of its being
delivered.

The other parties to the criminal trial also have a right of appeal under Article 497,
points (1)-(5) of the Code of Criminal Procedure, exercisable within ten days in
accordance with Article 498 of that Code.

In these conditions, they cannot allege that there has been a breach of the principle of
equality of arms because they could have appealed against the decision within the time-
limit allowed them.

They cannot extend 1o cases involving major offences a line of argument based on an
appeal regarding petty offences in respect of which the Principal Public Prosecutor, by
virtue ol the last paragraph of Article 546 of the Code of Criminal Procedure, is the only
party able to appeal against all decisions of the police courts ...

It therefore appears that the appeal by the Principal Public Prosccutor is not
incompatible with the provisions of Article 6 of the Luropcan Convention for the
Protection of Human Rights. ...”

The applicants appealed on poinls of law. On 29 February 2000 the
Court of Cassation dismissed their appeal on the following grounds:

“In declaring admissible the appeal by the Principal Public Prosecutor and inad-
missible the cross-appeals by the civil parties, the Court of Appeal ruled as set out in
the grounds reproduced in the appeal.

That being the case, and seeing that neither the defendant nor the civil parties, who
have a statutory right to appeal in respect of their civil interests alone, appealed within
the time-limit allowed them, the Court of Appeal correctly applied the provisions of
Articles 497, 498, 500 and 505 of the Code of Criminal Procedure, which are not

incompatible with the provisions of the Convention referred to.

Moreover, since the civil action has lapsed, the appellants do not have locus standi to
challenge the appeal lodged by the Principal Public Prosecutor ...”
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B. Relevant domestic law and practice

1. Code of Criminal Procedure
Article 497

(Law no. 83-608 of 8 July 1983 Art. 8 Official Gazette of 9 July 1983
in force 1 September 1983)

“The following persons have a right of appcal:

(1) the defendant;

(2) the person hable under the civil law, in respect of civil interests only;

(3) the civil party, in respect of his civil interests only;

(4) the public prosecutor;

(5) the public authorities, in cases where they have brought the prosecution;

(6) the Principal Public Prosecutor at the Court of Appeal.”

Article 498

(Order no. 60-529 of 4 June 1960 Art. 2 Official Gazette of 8 June 1960)

(Law no. 85-1407 of 30 December 1985 Art. 48 and Art. 94 Official Gazette
of 31 December 1985 in force I February 1986)

“Save in the case provided for in Article 505, an appeal shall be lodged within ten days
of delivery of a judgment given in the presence ol both parties.

However, in respect of the following, the time-limit for appealing runs only from
service of the judgment, irrespective of the method used:

(1) any party who, alter adversarial proceedings, was not present or represented
at the hearing at which judgment was delivered, but only where this party or his

representative was not notified of the date on which judgment would be delivered;

(2) any defendant who requested to be tried in absentia as provided for in Article 411,
first paragraph;

(3) any defendant who failed to appear, in the circumstances set forth in Article +11,
fourth paragraph .

The same shall apply in respect of the cases provided for in Articles 410 and 494-1.”

Article 500

“Where one of the partics appeals during the above-mentioned periods, the other
parties shall have an additional five davs in which to lodge an appeal.”
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Article 505

(Order no. 60-529 of 4 June 1960 Art. 8 Official Gazette of 8 June 1960)
“The Principal Public Prosecutor shall lodge an appeal, by service cither on the
defendant or on the person civilly liable for the offence, within two months of the date
on which judgment is delivered.”

2. Case-law

In a number of cases the Court of Cassation has had an opportunity
to rule on the compatibility of Article 503 of the CCP with Article 6 of
the Convention. It has held that “Article 505 of the Code of Criminal
Procedure, which lays down a two-month time-limit for an appcal by the
Principal Public Prosecutor, is not contrary to the requircment of a [air
hearing provided that the defendant also has a right of appeal and has
sufficient time in which to make meaningful use ol it” (sec, inter alia, X et
Y, judgment of the Court of Cassation, Criminal Division (“Cass. ¢crim.”)
9 January 2002; Cervoni; Cass. crim., 24 October 2001; Amelot, Cass. crim.,
27 June 2000; Navarra, Cass. crim., 27 June 2000).

COMPLAINTS

Relying on Article 6 of the Convention, the applicants challenged the
judgment delivered on 29 February 2000 by the Court of Cassation. They
argued that the right to a lair hearing guaranteed by that Article required
the parties to have the same rights, particularly regarding remedies. They
complained of a double violation of the principle of equality ol arms.

They alleged, firstly, that il on the expiry of the statutory ten-day
time-limit no appeal had been lodged, a right of appeal should not be
reserved to the Principal Public Prosecutor alone. If the Principal Public
Prosecutor appealed within the special two-month time-limit provided for
in Article 505 of the CCP, the parties to the trial had no right ol appeal
and the civil parties could not submit any observations on appeal. In
the applicants’ submission, that resulted in a breach of the principle of
cquality of arms.

They submitted, secondly, that in accordance with the principle of
equality of arms, where an appeal was lodged by the Principal Public
Prosecutor within the special two-month time-limit the partics should in
turn have an extra five days within which to appeal, as they did in the
other cases to which Article 500 of the CCP applicd (possibility of appeal
known as a “cross-appeal”). In their submission, the Court of Appeal’s
ruling — upheld by the Court ol Cassation — that their appeals were
inadmissible infringed that principle.
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THE LAW

The applicants submitted that the inadmissibility ruling in respect of
their appcals, given by the Court of Appeal and upheld by the Court of
Cassation, amounted to a double violation of the principle of equality
ol arms guaranteed by Article 6 § | of the Convention, which is worded
as lollows:

“In the determination of ... any criminal charge against him, everyone is entitled to a
fair ... hearing ... by [a] ... tribunal ...”

They maintained that Article 5035 of the CCP was incompatible with the
principle of equality of arms because 1t allowed only the Principal Public
Prosecutor a right of appeal within two months of the judgment by the
criminal court, whereas the right of appeal by the other parties had to be
exercised within a shorter period. They alleged further that the inability of
civil parties to lodge a cross-appeal against an appeal lodged by the
Principal Public Prosecutor infringed the principle ol equality of arms.

The Court notes at the outset that the issue of the applicability of
Article 6 of the Convention arises in so far as this provision is applicable
only to proceedings concerning a “criminal charge” against the applicants
or to the “determination ol ... civil rights and obligations”. Although it is
clear that Article 6 of the Convention is not applicable under its criminal
head with regard to the applicants, the issue arises as to whether the
proceedings in question concerned the “determination of ... civil rights
and obligations”.

However, the Court does not consider it necessary to determine this
issue in the instant case because it considers that the complaint is, in any
event, inadmissible in its entirety.

The Court reiterates that, according to its case-law, the principle of
equality of arms requires that each party must be afforded “a reasonable
opportunity to present his case under conditions that do not place him at
a substantial disadvantage vis-a-vis his opponent” (see, among other
authorities, De Haes and Gijsels v. Belgium, judgment of 24 February 1997,
Reports of Judgments and Decisions 1997-1, p. 238, § 53). Furthermore, “the
principle of equality of arms does not depend on further, quantifiable un-
fairness flowing from a procedural inequality. It is a matter for the parties
to assess whether a submission deserves a reaction and it is inadmissible for
one party to make submissions to a court without the knowledge of the
other and on which the latter has no opportunity to comment” (see APEH
Uldizotteinek Szivetsége and Others v. Hungary, no. 32367/96, § 42, ECHR
2000-X). Lastly, “the requirement of ‘equality of arms’, in the sense of a
‘fair balance’ between the parties, applies in principle to civil cases as well
as to criminal cases” (see Dombo Beheer B.V. v. the Netherlands, judgment of

27 October 1993, Series A no. 274, p. 19, § 33).
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In the instant case the Court notes that, in accordance with the
provisions of the Code of Criminal Procedure (see “Relevant domestic
law and practice” above) in force at the material time, the parties,
including the civil parties, had a right to appeal against the judgment of
30 September 1997 delivered by the Paris tribunal de grande instance. Thus,
far from being reserved to the Principal Public Prosecutor alone, all the
parties, including the applicants, had a right of appeal. That right gave
the applicants a real and genuine opportunity to submit their obser-
vations on appeal. Since the applicants did not appecal within the
statutory time-limit, it is to be noted that they did not avail themselves of
that opportunity (see Helle v. Finland, judgment of 19 December 1997,
Reports, 1997-VIII, p. 2928, § 54).

The Court also observes that, although the ten-day time-limit for
lodging an appcal was short, it was not so short as to deprive the ap-
plicants of the possibility of making meaningful usc of that remedy. The
fact that that time-limit is notably shorter for private parties than for
the Principal Public Prosecutor — whosc position, morcover, is different —
cannot, in the Court’s opinion, place the former at a “substantial dis-
advantage” vis-d-vis the latter within the meaning of De Haes and Gijsels,
cited above, even accepting that the Principal Public Prosecutor may be
regarded as their “opponent” within the meaning ol that judgment.

Furthermore, it appears, as shown by the domestic courts, that
although an application to bring proceedings as a civil party triggers the
public prosecution, the civil action brought by the applicants remains an
action for damages for the loss incurred as a result of the offence, and any
appeal that they might have lodged concerns only civil interests. This type
of action is fundamentally distinct from the one brought by the Principal
Public Prosecutor, who is vested with public authority and responsible for
defending the general interest, which necessarily concerns only criminal
provisions.

In the instant case, in a judgment delivered on 30 September 1997, the
court awarded damages to the civil parties. As no appeal was lodged, those
provisions became [inal. They could not be called into question by the
appeal lodged by the Principal Public Prosecutor. Accordingly, the
applicants and the Principal Public Prosecutor brought two entirely
different actions which had no bearing on each other. It follows that the
applicants had a reasonable opportunity to present their case on appeal
regarding the civil interests and that they cannot claim that the ad-
missibility of the Principal Public Prosecutor’s appeal unlawfully placed
them in a substantially disadvantageous position vis-a-vis him.

In these conditions, and having regard to the fact that Article 505 of the
CCP does not deprive the applicants of a remedy available to the Principal
Public Prosccutor but merely lays down different [ormal requirements and
time-limits for its use, the Court considers that the applicants cannot
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maintain that there has been a breach of the principle of “equality of
arms” inherent in the concept of a fair hearing.

It follows that the application must be rejected as manifestly ill-
founded within the meaning of Article 35 §§ 3 and 4 of the Convention.

For these reasons, the Court unanimously

Declares the application inadmissible.
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SUMMARY'

Exhaustion of domestic remedies — extradition to the United States, with
alleged risk of indefinite detention

Article 35

Exhaustion of domestic remedies — Extradition to the Uniled States, with alleged risk of
indefinile detention ~ Scope of judicial review by regional administrative court — Suspensive

effect

In August 1996 the applicant was arrested on charges of drug trafficking and
placed in detention on remand. The applicant challenged the detention order, but
it was confirmed by the district court. The applicant did not appeal on points of law
to the Court of Cassation. He remained in detention until October 1999, when he
was sentenced to fifteen years” imprisonment. Meanwhile, the Ministry of Justice
had requested that the applicant be placed in detention with a view to his
extradition to the United States, where he was sought for crimes related to drug
trafficking. The court ol appeal ruled in favour ol extradition. The applicant
appealed on points of law, challenging the assumption that he had acquired
United States citizenship and alleging a risk of indelinite detention in the United
States for Cuban nationals. The appeal was dismissed and extradition was granted
by the Minister under suspension until the conclusion of the criminal proceedings
against the applicant. The United States authorities made a new request lor his
extradition, this time in relation to a charge of flalsification of documents, and
extradition was again granted by the Minister lollowing a lavourable judgment by
the court of appeal. The applicant’s appeal on points of law was dismissed.

Held

Article 35: (a) As to the applicant’s complaint about the length ol his detention on
remand, while he had not lodged an appeal in that respect with the Court of
Cassation, which is a remedy that in principle should be used, the Court of
Cassation had in some previous cases refused to apply Article 5> § 3 of the
Convention directly and it had not been shown that it would have taken into
consideration the question of whether the national authorities had displayed
diligence in the proceedings, which could have played a crucial role in the present
case. This part of the application could not therefore be rejected for non-
exhaustion of domestic remedies.

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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(b) As to the applicant’s complaint under Articles 3 and 5 ol the Convention
relating to the decisions to extradite him, he could have challenged those
decisions beflore the regional administrative court. That court had power to
review, inler alia, the lawlulness of the extradition orders and the sufliciency of
the Minister’s reasons and in particular the applicant could have argued that his
extradition would lead to a violation of his fundamental rights. Moreover, he could
have argued that the authoritics had been inaccurate in determining his
citizenship and immigration status in the United Srates and superficial in
assessing the seriousness of the risk of him being placed in indefinite detention.
Consequently, an appeal to the regional administrative court did not lack
reasonable prospects of success and it was a remedy capable of providing redress,
since the court could have quashed the Minister’s orders: non-exhaustion ol
domiestic remedies.
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THE FACTS

The applicant, Mr Horacio Sardinas Albo, was born in 1948 and is
currently detained in Voghera. The applicant was represented by
Mrs B. Sartivana, a lawyer practising in Milan. The respondent Govern-
ment were represented by their Agent, Mr LM. Braguglia, and by
Mr F. Crisafulli, co-Agent.

A. The circumstances of the case

The facts of the case, as submitted by the parties, may be summarised
as follows.

1. The applicant’s arrest and the criminal proceedings against him

On 6 August 1996 the applicant, accused of international drug
trafTicking, was arrested in Milan. He was in possession of a false
passport in the name of José Luis Troccoli Perdomo.

On 7 August 1996 the applicant was questioned by the Milan public
prosecutor. Criminal proceedings were instituted against José Luis
Troceoli Perdomo.

By an order of 9 August 1996, the Milan investigating judge remanded
the applicant in custody. He observed that there was strong evidence of
guilt against the applicant, who was in possession of documents showing
that he was in contact with persons connected to drug trafficking. Given
the amount of cocaine (104 kilograms) imported by those persons and
the fact that they were probably part of a major criminal organisation,
the investigating judge considered that there was a serious risk of re-
offending and a risk of tampering with evidence. Moreover, the applicant
had declared that he was a tourist and that he had no links whatsoever to
Italy. It was therefore reasonable to believe that he would try to abscond in
order to avoid the consequences of the legal proceedings commenced
against him.

The applicant challenged the order before the Milan District Court,
which dismissed his appeal on 23 September 1996. The District Court
observed that new evidence had emerged against the applicant, who had
been recognised as the person who had rented a deposit box in which the
cocaine had been found, had helped to move a container into the deposit
box and was facing another set of proceedings for drug trafficking pending
in Bassano del Grappa. The Milan District Court held that there was a
serious risk of his reoffending, as evidenced by the fact that the applicant
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was part of a powerful criminal organisation. Morcover, if he were
released, the applicant might try to get in touch with the other members
of the organisation in order to tell them about the investigations with
a view to tampering with the evidence. Finally, there was a risk of his
absconding, confirmed by the fact that the applicant had given a dif-
ferent name to the Bassano del Grappa judicial authorities.

The applicant did not appeal on points of law to the Court of Cassation
against the order of 23 September 1996.

On 27 May 1997 the Milan public prosccutor’s office requested that
the applicant and twelve other persons be committed for trial. The
preliminary hearing was scheduled for 23 June 1997, on which date the
applicant was committed (or trial, to begin on 2 April 1998 before the
Milan District Court.

In a judgment of 22 April 1998, filed with the registry on 27 April 1998,
the Milan District Court declared that the case was outside its jurisdiction
ratione loci and ordered the transmission of the case file to the Genoa
public prosecutor’s oflice.

In a decision of 8§ May 1998, the Genoa investigating judge extended the
applicant’s detention on remand. After confirming the observations made
in the orders of 9 August and 23 September 1996, he noted that further
investigation had revealed that the applicant had played an active role in
renting the deposit box where the cocaine had been found and in sending
the container in which it was concealed, and had kept in contact with the
other defendants, who had been caught by the police in the act of re-
moving the cocaine from the container. The investigating judge con-
sidered moreover that there was a risk of his reoffending and absconding
after committing the offence. He noted in that respect that another set of
criminal proceedings had been instituted against the applicant in Bassano
del Grappa, and that the accused had tried to abscond, producing false
identification papers.

The applicant did not appeal against the decision of 8 May 1998.

On 4 November 1998 the public prosecutor attached to the Genoa
District Court forwarded the case file to the Como public prosecutor’s
office.

In a judgment of 7 October 1999, filed with the registry on
28 October 1999, the Como District Court found the applicant guilty of
the offences with which he had been charged, sentenced him to fifteen
years’ imprisonment and imposed a fine of 130,000,000 Italian lire (ITL —
approximately 67,139 euros (EUR)). The applicant’s real name was
established as being Horacio Sardinas Albo.

On 20 December 1999 the applicant appealed against that judgment.
He challenged, in particular, the jurisdiction of the Como District Court.

The hearing was scheduled for 16 March 2000. On that datc, the
applicant signed a document stating that he wished to renounce the
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assistance of an interpreter. He then concluded a plea bargain (applicazione
della pena su richiesta delle parti) with the public prosecutor attached to the
Milan Court of Appeal. The applicant agreed to withdraw his appeal in
return for a reduction in his sentence.

In a judgment of 16 March 2000, the Milan Court of Appeal recognised
the agreement reached by the parties and reduced the applicant’s
sentence to eleven years’ imprisonment and a [ine of ITL 100,000,000
(approximately EUR 51,645).

On an unspecified date the applicant appealed on points of law,
alleging that the Court of Appeal had lailed to check whether there was
anything in the case file which might lead to an acquittal. He also
repeated the complaints made in his appeal of 20 December 1999.

In a judgment of 2 February 2001, the Court of Cassation declared the
applicant’s appeal inadmissible.

The expiry of the applicant’s sentence was set for 10 August 2006.

2. The first set of extradition proceedings

Meanwhile, on 14 May 1998, the Ministry ol Justice had requested that
the applicant be placed in detention with a view to his extradition to the
United States. In an order of 15 May 1998, thc Brescia Court of Appeal
provisionally granted the request.

On 22 May 1998 the applicant was interviewed by the President of the
Brescia Court of Appeal. He declared that he did not agree to be extra-
dited, since the absence of diplomatic relations between Cuba and the
United States could result in his being detained for an indeflinite period
(a situation commonly known as “limbo incarceration” — see “Relevant
domestic law and practice” below).

On the same day the applicant challenged the order of 15 May 1998. He
contested in particular the authorities’ assumption that it was necessary
to prevent him from absconding before the extradition decision could be
enlorced. By an order of 26 May 1998, the Brescia Court of Appeal rejected
his claim. The order indicated that the applicant was a United States
citizen. The applicant’s appeal on points of law was declared inadmissible.

On 22 June 1998 the United States authorities requested the ap-
plicant’s extradition f{or offences related to drug trafficking (importation
and possession of 425 kilograms of cocaine).

On 25 August 1998 the Brescia public prosecutor’s office requested that
extradition be granted. It was noted that an arrest warrant had been
issued against the applicant on 9 June 1993 by the Porto Rico District
Court and that in the light of the evidence produced by the United States
authorities it was reasonable to believe that the applicant was guilty of the
offences with which he had been charged.
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The hearing before the Brescia Court of Appeal was held on 2 October
1998. On that occasion the applicant obscrved that the Italian authorities
had failed to ascertain whether there was a treaty of cooperation in the
field of criminal justice between Cluba and the United States.

In a judgment of 2 October 1998, filed with the registry on 6 October
1998, the Brescia Court of Appeal ruled in favour of extradition. It noted
that the applicant had acquired United States citizenship and considered
that the existence of a treaty of cooperation was not relevant.

On 27 October 1998 the applicant appcaled on points of law. He
challenged, in pardcular, the assumption that he had acquired United
States citizenship and submitted that Cuban nationals incurred a serious
risk of indefinite detention in the United States.

By a judgment of 29 Januvary 1999, filed with the registry on
29 March 1999, the Court of Cassation dismissed the applicant’s appeal.
It observed that the authoritics of the State seeking his extradition had
officially dcclared that the applicant was a United States citizen. The
declaration was not inconsistent with the fact that the applicant had a
Cuban passport or that in documents issued before the extradition rc-
quest the United States authoritics had treated the applicant as an alien.
As to the ill-treatment the applicant allegedly risked in the United States,
the Court of Cassation observed that the documents submitted described,
in a confused manner, some perverse effects produced in specific cases
by United States immigration legislation. As the conditions for the ap-
plication of the legislation were unclear, the applicant could not be said
to have produced positive evidence of the facts he had alleged.

On 12 May 1999 the Ministry of Justice granted the extradition request.
It obscrved that the Brescia Court of Appeal’s decision of 2 October 1998
had become [inal, that the offences with which the applicant had been
charged were not of a political nature and that the extradition was not
aimed at persecuting him on racial, religious or political grounds. How-
ever, noting that criminal proceedings against the applicant were then
pending before the Como District Court, the Ministry decided, in ac-
cordance with Article 709 of the Code of Criminal Procedure, to suspend
the enforcement of the extradition.

The order of 12 May 1999 was served on the applicant on 24 May 1999.

3. The second set of extradition proceedings

Mecanwhile, the United States authorities had once again requested the
applicants extradition in relation to a charge of false statements. The
applicant was accused of saying his name was Gilberto Ramos in order to
obtain a United States passport and producing false evidence to support
the assertion.
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By an order of 4 June 1999, the Brescia Court of Appeal decided that
the applicant should be detained with a view to extradition. It noted, in
particular, that the applicant had already left the jurisdiction ol the
Florida courts and that there was a specific risk ol his absconding.
The order indicated that the applicant was a Cuban citizen who, in
February 1973, had obtained a permanent residence permit in the
United States.

On 10 June 1999 the applicant was interviewed by the President ol
the Brescia Court of Appeal. He declared that he did not agree to be
extradited, that he was a Cuban national and that he had never acquired
United States citizenship.

On 8 July 1999 the applicant appealed on points of law against the order
ol 4 June 1999.

By a judgment of 19 August 1999, filed with the registry on
1 September 1999, the Court ol Cassation declared the applicant’s
appeal inadmissible because i1t had been lodged out of time.

The extradition hearing belore the Brescia Court of Appeal took place
on 9 March 2000. On that occasion the applicant reiterated his objections
concerning the risk ol indefinite detention in the United States.

By a judgment of 9 March 2000, filed with the registry on
21 March 2000, the Brescia Court ol Appeal ruled in favour ol extra-
dition. It observed that, according to Article XVI of the bilateral extra-
dition treaty between Italy and the United States, the person extradited
should not be detained, judged or punished for crimes other than the
ones [or which the extradition request had been granted. The Court
of Appeal therelore considered that the treaty offered substantial
guarantees against indefinite detention. The judgment indicated that
the applicant was a Cuban national with a permanent residence permit
in the United States.

The applicant appealed on points ol law.

By a judgment ol 19 September 2000, filed with the registry on
30 October 2000, the Court ol Cassation, considering that the Court of
Appeal had duly given reasons (or its decision, dismissed the applicant’s
appeal.

By an order of 3 November 2000, the Ministry ol Justice granted the
extradition request. It observed that the Brescia Court of Appeal’s
judgment of 9 March 2000 had become [inal, that the olfences ol which
the applicant was accused were not of a political nature and that the
extradition was not aimed at persecuting him on racial, religious or
political grounds. However, noting that eriminal proceedings against the
applicant were still pending, the Ministry decided to suspend enforcement
of the extradition.

The applicant alleged that the Ministry’s order of 3 November 2000 had
never been served on him.
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4. The applicant’s citizenship and immigration status in the United States

The applicant claimed to be a Cuban national; however, a number of
documents indicated that he had acquired United States citizenship.
According to other documents (in particular, an affidavit of 13 August
1998 made by the public prosccutor attached to the United States
Department of Justice), the applicant was a Cuban citizen who, in 1973,
had been granted the status of pcrmanent resident in the United States.
The applicant alleged that his permancent residence permit was eventually
revoked. In that respect, he produced a document, dated 29 Junc 1993,
in which an immigration judge of the State of Florida ordered his de-
portation to Cuba. The applicant emphasised that no permanent resident
could be deported to a forcign country and considered that his recal
immigration status in the United States was that of a deportable alicn.

In a note of 30 November 2001, the United States Department of
Justice pointed out that the applicant had entered the United States in
February 1973 as an immigrant. In 1977, he had adjusted his status to
lawful permanent resident under the Cuban Adjustment Act. He had
never been granted United States citizenship. The applicant had becn
convicted in the United States of the aggravated felony of drug traffick-
ing and had lost his status as a lawful permanent resident when he was
issued with an administratively final deportation order on 29 June 1993,
However, the applicant had been released from custody in the United
States after posting a bond of 100,000 dollars since, as the Cuban
government had refused to accept him, removal was not practicable. He
had subscquently left the United States, as later evidenced by his presence
in Italy.

B. Relevant domestic law and practice

1. Appeals available against an order for detention on remand and main legal
grounds for deprivation of liberty pending trial

A decision concerning a person’s detention on remand may be
challenged before the competent district court (tribunale della liberta e del
riesame), which may deal with questions of fact and law (Articles 309 and
310 of the Code of Criminal Procedure (“the CCP”), or before the Court of
Cassation (Articles 311 and 568 § 2 of the CCP). According to Articles 311
§ 2 and 606 § 1 (b), (c) and (e) of the CCP, the latter may annul the
impugned decision if it lacks proper and logical reasons, or if it was
adopted in violation of the provisions of the Criminal Code or the CCP.

A detained person may rely, in particular, on Article 273 of the CCP,
which sets out the conditions for precautionary measures (misure cautelari),
namely the existence of serious evidence of guilt (gravi indizi di colpevolezza),
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and on Article 274 of the CCP which provides, in addition, that pre-
cautionary measures may be ordered lor the [ollowing reasons (esigenze
cautelari): preventing interference with the course of justice (Article 274 (a)),
averting a danger of absconding (274 (b)) and preventing the possibility of
reoffending (274 (¢)).

Under Article 275 of the CCP, precautionary measures should be
adapted, in each individual case, to the nature and degree of the con-
ditions sct out in Article 274, and they must be proportionate to the
seriousness of the offence and to the sanction which is likely to be ap-
plied. Detention pending trial may be ordered only il all other pre-
cautionary measures appear to be inadequate.

Article 292 of the CCP provides, inter alia, that a detention order must
contain an explanation of the actual grounds for the precautionary
measure and of the specific evidence of guilt, including the factual
elements on which the evidence is based and the grounds for its rele-
vance, and must also take into account the time elapsed since the offence
was committed.

According to the Court of Cassation’s case-law, the existence of
evidence of guilt and of the reasons for detention set out in Article 274 of
the CCP should be re-examined in the light ol any new relevant facts, such
as the time elapsed since the beginning of the enforcement of the pre-
cautionary measure (sec Luise, judgment no. 2395 of 16 October 1997
(Fourth Section)).

2. Applicabilily of Article 5 § 3 of the Convention lo the proceedings before the

Tialian courls

In 1989 the Court of Cassation held that the Convention provisions
were applicable in Italy, provided that they were drafted in sufficiently
precise terms (see Polo Castro, judgment no. 15 of 8 May 1989 (plenary
court)). According to the Constitutional Court, the Convention is a
special source of law which cannot be modified by ordinary law (judg-
ment no. 10 of 19 January 1993).

However, in more recent decisions, the Court of Cassation has held
that Article 5 § 3 of the Convention is not directly applicable in Ttaly, by
reason of its general and indeterminate character (natura programmatica -
see, in particular, the {ollowing judgments: Persico, no. 2549, 28 May 1996
(First Section); Esposito, no. 2550, 31 May 1997 (First Section); and
Scallolin, no. 1439, 21 May 1998 (Fourth Section)).

3. Suspension of the enforcement of extradilion

According to Article 709 of the CCP, “[t]he enforcement of extradition
shall be suspended if the person to be extradited ought to be judged [in
Italy] or must serve [in Italy] a sentence imposed on him or her for
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offences committed before or after the offence in respect ol which the
extradition has been granted ...”.

4. Powers of the adminisirative courls in reviewing the lawfulness of an
extradition order

According to section 21(1) of Law no. 1034 o[ 6 December 1971, within a
period of sixty days, starting on the date of service of the Ministry’s
extradition order or on the date on which the person concerned received
notice ol it, the order may be challenged before the regional adminis-
trative court (“the RAC”).

An application to the RAC does not automatically suspend the en-
forcement of the impugned order. However, a stay ol enforcement may
be requested by the applicant and allowed by the RAC on two conditions:
that the application is not manifestly ill-founded (fumus bonis juris), and
that enforcement of the order may have irreversible adverse effects (see
section 21(8) of Law no. 1034 of 1971).

Since 1996 RACs have acknowledged that the Ministry’s extradition
orders are “acts ol high administration” (atti di alia amministrazione),
which are administrative in nature and may be reviewed on the [ollowing
grounds: lack ol jurisdiction, unlawlulness and abuse of power (see, in
particular, the decisions of the Lazio RAC (First Section) ol 22 March
1996 and 30 May 2001 in Venezia and Pirrottina vespectively). Moreover,
since the entry into force of Law no. 241 of 1990, which mtroduced the
rule whereby reasons must be given for all administrative acts, a breach
ol the law may be invoked on the ground that the reasons given for the
impugned act are insulflicient or inadequate.

However, RACs do not have jurisdiction to review the decisions
by which the ordinary courts rule in favour of an extradition and which
constitute a precondition for the Ministry’s order (see, for instance, the
decisions of the Lazio RAC (First Section) no. 467, 31 March 1992, and
no. 2171, 9 June 1999, as well as the decision ol the Consiglio di Stato
(Fourth Section) no. 1996, 6 Aprit 2000).

According to Article 698 of the CCP, extradition cannot be granted

“when there are reasons lo believe that the accused or convicted person will be
subjected to acts which are persecutory or discriminatory on the basis of race, religion,
sex, nationality, language, political opinions or personal or social conditions, or 0
punishment or treatment [which is] cruel, inhuman or degrading, or, in any case, to
acts which amount to a violation of one of thal person’s fundamental human rights”.

According to Article 699 of the CCP, the requesting country must not
deprive the extradited person of liberty on the basis of events which
occurred prior Lo the extradition and are different from the ones in
respect of which the extradition has been granted (rule known as the
“speciality principle” — principio di specialiia).
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6. The risk of indefinite detention

Certain documents and newspaper reports produced by the applicant
showed that Cuban nationals extradited to the United States could be held
in indefinite confinement in county jails or detention centres (a situation
commonly known as “limbo incarceration”). In [act, United States law
requires the deportation of non-United States citizens convicted ol certain
felonies, even il they have already served the sentence imposed for their
offences. Instead ol being deported, some Cuban nationals have been
detained indcfinitely by the Immigration and Naturalisation Service,
because the United States may not deport immigrants to countries — such
as Cuba — with which it has no diplomatic relations. In May 1999 the
mothers of some Cuban nationals held in a Miami detention centre went
on hunger strike to protest against that practice.

In a memorandum of 30 November 2001, the United States Depart-
ment of Justice pointed out that the applicant would be subject to
detention after being prosecuted [lor breach ol United States criminal
and immigration law. Such detention would not be indefinite but would
end when the legal proceedings had finished or, il the alien were con-
victed ol a criminal oflence, alter the prison sentence had been served.
Subsequently, an alien against whom an administratively final deporta-
tion order had been issued had to be removed within ninety days. During
that period the detention of most criminal aliens was mandatory. Further
detention after the removal period was authorised, but not mandatory (it
could become mandatory, in particular, if the Attorney General was of the
opinion that the alien constituted a danger to the community or was
unlikely to comply with the removal order).

The United States Department ol Justice emphasised that, as the
applicant had no immigration status, il he remained in the United Statcs
after the conclusion of the legal proceedings on which his extradition had
been based, it was possible that he would be returned to immigration
custody and [ace immigration removal proceedings as an inadmissible
alien. Assuming that an order for his removal to Cuba was issued and
that the order could not be enforced due to the Cuban authorities’
refusal to accept him, the applicant would be subject to further im-
migration detention. However, the detention would not be indefinite, as
the law provided for automatic administrative custody review procedures
schecduled at regular intervals. Each case was reviewed annually to
determine whether the detainee could be removed, should remain in
detention or be released. The detainee was afforded the opportunity
of presenting arguments in support of his release. Under that system,
aliens were routinely released from custody.
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The United States Department of Justice pointed out morcover that
the detention of aliens had never been properly characterised as
“indefinite”. The United States did remove Cuban detainees who could
be repatriated to Cuba pursuant to a 1984 agreement with that country.
In addition, the United States had always been willing to permit any
detained Cuban who could obtain admission to a third country to leave.

In Zadvydas v. Davis (533 U.S. 678 (2001)), the United States Supreme
Court considered that a statute which permitted the indefinite detention
of an alien raised a serious constitutional problem under the Fifth Amend-
ment’s Due Process Clause. It therefore held that such detention should
not extend beyond a period rcasonably necessary to secure removal.
However, the United States Court of Appcals for the Eighth Circuit
considered that the principle expressed in Zadvydas did not apply to
inadmissible aliens (see Borrero v. Aljetis, no. 02-1506, 15 April 2003).

COMPLAINTS

1. Relying on Article 5 § 3 of the Convention, the applicant complained
of the length of his dctention on remand.

4. Rclying on Articles 3,5 § | and 14 of the Convention, the applicant
complained about the decision to grant the United States extradition
request and alleged that if he were extradited to the United States he
would face a real risk of being indefinitely deprived of his liberty because
of his Cuban origin.

THE LAW

1. The applicant complained of the length of his detention on remand.
He relied on Article 5 § 3 of the Convention. In its relevant parts, Article 5
of the Convention provides as follows:

“l. Everyone has the right to liberty and security of person. No one shall be deprived
of his liberty save in the following cases and in accordance with a procedure prescribed
by faw:

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

(c) thelawful arrest or detention of a person effected for the purpose of bringing him
before the competent legal authority on reasonable suspicion of having committed an
offence or when it is reasonably considered necessary to prevent his committing an
olfence or fleeing after having done so;
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() the lawful arrest or detention of a person ... against whom action is being taken
with a view to deportation or exiradition.

3. Evcrvone arrested or detained inaccordance with the provisions ol paragraph | (c)
of this Article shall be brought promptly before a judge or other officer authorised by law
to exercise judicial power and shall be entitled 1o trial within a reasonable time or to
release pending trial. ...

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

»

1. The Government’s objection of non-exhaustion of domestic remedies

The Government [irst objected that the applicant had not exhausted
the remedies available to him under Italian law. In particular, he had
failed to raise the issue of the length of his pre-trial detention before the
Court of Cassation which, according to the relevant case-law, could have
provided an eflective review of the duration of his deprivation of liberty.

The applicant alleged that under the Italian legal system a detainee
could not challenge the length of his detention before the Court of
Cassation, whose jurisdiction was confined to points of law rather than
fact.

The Court reiterates that, according to Article 35 § | of the Con-
vention, it may only deal with an issue alter all domestic remedies have
been exhausted. The purpose of Article 35 is to afford the Contracting
States the opportunity of preventing or putting right the violations
alleged against them before those allegations are submitted to the Court
(see, for example, Hentrich v. France, judgment of 22 September 1994,
Series A no. 296-A, p. 18, § 33, and Remli v. France, judgment of 23 April
1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-11, p. 571, § 33). Thus, the
complaint submitted to the Court must first have been made to the ap-
propriate national courts, at least in substance, in accordance with the
formal requirements of domestic law and within the prescribed time-
limits. Nevertheless, the only remedies that must be exhausted are those
that relate to the breaches alleged and are also available and sufficient.
The existence of such remedies must be sufficiently certain not only
in theory but also in practice, failing which they will lack the requisite
accessibility and effectiveness (see, in particular, Vernillo v. France,
judgment of 20 February 1991, Series A no. [98, pp. 11-12, § 27, and Dalia
v. France, judgment of 19 February 1998, Reports 1998-1, pp. 87-88, § 38).
However, the existence of mere doubts as to the prospects of success of a
particular remedy which is not obviously futile is not a valid reason for
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failing to exhaust domestic remedies (see Akdivar and Others v. Turkey,
judgment of 16 Scptember 1996, Reports 1996-1V, p. 1212, § 71, and
Van Oosterwijck v. Belgium, judgment of 6 November 1980, Series A no. 40,
pp. 18-19,§37).

The Court also reiterates that an appeal to the Court of Cassation is
one of the remedies that should in principle be exhausted in order to
comply with Article 35 (sce Remli, cited above, p. 572, § 42).

In that connection, the Court has alrcady had the opportunity to
emphasise the crucial role of proceedings in cassation, which form a
special stage ol criminal proccedings whose consequences may prove
decisive for the accused (sce Omar and Guérin v. France, judgments of
29 July 1998, Reports 1998-V, p. 1841, § 41, and p. 1869, § 44, respectively).

In this case, the Court notes that the applicant did not appeal against
the Milan District Court’s decision of 23 September 1996 or the Genoa
investigating judge’s order of 8 May 1998 remanding him in custody.
Therefore, as [ar as his detention on remand is concerned, the applicant
never challenged the length of his deprivation of liberty before the Court
of Cassation and never claimed that the time clapsed since his arrest had
weakened the reasons for the precautionary measure imposed on him.

The Court notes that the Italian Court of Cassation has clarified that
the relevance and the continued applicability of the reasous supporting
detention on remand should also be cvaluated in the light of the time
elapsed since the enforcement of the precautionary measure (sce
“Relevant domestic law and practice” above). However, as it has in some
cases refused to apply Article 5 § 3 of the Convention directly, it is not
established that the Court of Cassation may take into account the
diligence displayed by the competent national authorities in the conduct
of the proccedings, a factor 1o which the Court has attached special
relevance (see Muller v. France, judgment of 17 March 1997, Reports 1997-11,
p- 388, § 35, and LA v. France, judgment of 23 September 1998, Reports
1998-VII, pp. 2978-79, § 102} and which could have played a crucial role in
the particular circumstances of the applicant’s case. Moreover, the
Government have failed to produce any example of such an appeal on
points of law being successfully used to challenge the length of detention
onremand with reference to the criteria laid down in this Cour(’s case-law.

In these circumstances, the Court cannot conclude that the remedy
referred to by the Government was sufficient and certain in practice.

It follows that this part of the application cannot be rejected [or non-
exhaustion of domestic remedies and that the Government’s objection
should be dismissed.

4. The applicant complained about the decision to grant the United
States extradition request. He relied on Articles 5, 3 and 14 of the
Convention. The two last-mentioned provisions rcad as follows:
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Article 3

“No one shall be subjected to torture or to inhuman or degrading treaunent or
punishment.”

Article 14

“The enjoyment of the rights and freedoms set forth in [the] Convention shall be
secured without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language,
religion, political or other opinion, national or social origin, association with a national
minority, property, birth or other status.”

The applicant alleged that in the United States he would face a real risk
of being indefinitely deprived of his liberty because of his Cuban origin.

The Government’s objection of non-exhaustion of domestic remedies

The Government first objected that the applicant had not exhausted
the remedies available to him under Italian law, as he had failed to
challenge the Ministry’s extradition orders before the competent RAC.
In that respect, they observed that according to the well-established case-
law of the administrative courts, extradition orders were administrative
acts which, as such, were subject to judicial review. In particular, the ap-
plicant could have argued that the extradition orders should have been
declared null and void on the ground that the Ministry of Justice had not
properly examined the alleged risk of indefinite detention or had violated
Articles 698 and 699 of the CCP. Those provisions prohibited extradition
where there was a risk that an individual might be subjected to cruel
penalties, that his fundamental rights might be violated or that he might
be deprived of his liberty on the basis of events which had occurred prior to
the extradition but did not themselves constitute grounds for the extra-
dition.

Moreover, according to the Government, the applicant could have
expressly raised that issue before the Minister himself who, in assessing
the foresecable consequences of the extradition, exercised a discretionary
power which was wider than that of the judicial authorities.

The Government also observed that Italian law did not oblige the
authorities to notify an extradition order to the person to be extradited.
Consequently, the sixty-day period for challenging the order before the
RAC started to run from the day on which the person concerned had
notice of it. In any event, the Government underlined that the first extra-
dition order, issued on 12 May 1999, had been served on the applicant on
24 May 1999.

The applicant noted that he had exhausted any possible remedies
against the decistons ruling in favour of his extradition. He had not been
able to challenge the Ministry’s extradition order of 3 November 2000 in
the administrative courts because it had never been served on him and
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had been brought to his notice only when it had been forwarded to him by
the Court’s registry as an annex to the Government’s observations.

In any event, the applicant alleged that, contrary to the Government’s
assertions, the RAC could not take into account the risk of indcfinite
detention. In support of his argument, the applicant emphasised that
the RAC had no power to review the decisions by which the ordinary courts
had ruled in favour of extradition aud which, according to him, were binding
both on the Ministry and on the administrative courts. In particular, the
alleged risk of indefinitc detention was relevant to the grounds justifying
the extradition and to the protection of the liberty of the person to be
extradited, matters which fell within the competence of the ordinary courts.
Infact, the question had been raised before both the Brescia Court of Appeal
and the Court of Cassation, which had dismissed the applicant’s claims.

The Court is called upon to decide whether, in the particular cir-
cumstances of the present case, an application to the RAC was an
effective and accessible remedy.

In this respect, it should be noted that on 24 May 1999 the first extra-
dition order had been served on the applicant, who was thus provided with
a fair opportunity to note its content and to challenge it before the com-
petent administrative authorities. Moreover, as the sixty-day period for
bringing the case before the RAC starts to run from the date on which the
person concerned has actual notice of the Ministry’s order, the fact, alleged
by the applicant, that the second order was not served on him but was
brought to his attention as an annex to the Government’s observations,
did not have the cffect of limiting his access to the administrative courts.

In the light of the above, the Court considers that the application to the
RAC satisfied the requirement of accessibility.

As far as the effectiveness of this remedy is concerned, the Court ob-
serves that the Government and the applicant disagree over the possibility
of raising the question of the risk of indefinite detention before the RAC. In
particular, the applicant submitted that, as the administrative court was
prevented from reviewing the findings of the ordinary courts, which had
dismissed his allegations on this point, a plea based on the trcatment he
risked being subjected to in the United States would have had no prospects
of success.

The Court cannot accept this argument. It notes that, according to the
case-law cited by the Government, after 1996 the RAC agreed to examine,
in relation to the Ministry’s extradition orders, any plea of unlawfulncss,
abuse of power and insufficient or inadequate reasons. In particular, the
applicant could have argued that the orders against him had breached
Article 698 of the CCP, which prohibits the grant of extradition where
there are reasons to believe that the accused or convicted person will be
subjected to punishment or treatment which is cruel, inhuman or de-
grading or, in any case, to acts which amount to a violation of one of his
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or her fundamental rights. Moreover, detention for reasons other than the
offences in relation to which extradition had been granted could have been
seen as an infringement ol the speciality principle enshrined in Article 699
ol the CCP and in the bilateral extradition treaty between Italy and the
United States.

In this respect, it is to be recalled that in a legal system which provides
protection for fundamental rights, it is incumbent on the aggrieved in-
dividual to test the extent of that protection (see, mulalis mulandis,
O’Reilly v. Ireland, no. 24196/94, Commission decision of 22 January 1996,
Decisions and Reports (DR) 84-A, pp. 72, 82).

The Court further notes that the applicant could have argued before
the RAC that the Italian authoritics had inaccurately determined his
citizenship and immigration status in the United States and been careless
in evaluating the seriousness ol the problem of indelinite detention, a
situation which, in the Court’s view, gave rise Lo concern that there was a
risk that the applicant’s flundamental rights under Articles 3 and 5 of the
Convention would be violated. In particular, it should be noted that the
Ministry’s orders for the applicant’s extradition did not expressly address
the issue of indefinite detention, nor did they address the point of the
speciality principle or explain why it was possible to rule out any risk of
his being subjected to acts which might have constituted a violation of his
fundamental rights. The applicant could therefore have argued that the
Ministry’s orders lacked proper and satisfactory reasons.

The Court is not convinced by the applicant’s argument that the
examination ol the above-mentioned pleas was precluded by the (indings
of the ordinary courts. In that connection it observes that it has been
shown in a case previously brought to Strasbourg that the alleged risks of
sulfering inhuman treatment may be taken into account by the RAC even
i the ordinary courts have concluded that all the requirements for
the extradition have been satisfied (see, in particular, Venezia v. lialy,
no. 29966/96, Commission decision of 21 October 1996, DR 87-B, p.140,
in which the risk of the death penalty, dismissed by the Lecce Court of
Appeal and by the Court of Cassation, had been raised belore the RAC,
which had decided to refer the case to the Constitutional Court).

The Court is therefore satisfied that the application to the RAC did
not lack reasonable prospects of success and was a remedy capable ol
providing redress for the alleged violations of the Convention. Had it
accepted the applicant’s pleas, the RAC could have quashed the Ministry’s
orders, thus preventing the applicant [rom being extradited.

What remains to be determined is whether the {act that this remedy
does not automatically stay the enforcement ol the Ministry’s order may
impinge on its eflectiveness.

According to the case-law on Article 13 of the Convention, where there
are substantial grounds [or fearing a real risk ol ill-treatment, the concept
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of an effective remedy requires the possibility of suspending the im-
plementation of the disputed measure (see fabari v. Turkey, no. 40035/98,
§ 50, ECHR 2000-VIII). Such a possibility existed in Italy, as according to
section 21 § of Law no. 1034 of 1971, the RAC could have stayed the
execution of the extradition orders il it had found that the applicant’s
claim was not manifestly ill-founded and that potentially irreversible
consequences were [oreseeable.

It is true that, in a previous case concerning the threat of expulsion, the
Court held that the extremely urgent procedure belore the Conseil d’Etat did
not satisfy the requirements of Article 13 by reason of its lack of automatic
suspensive effect associated with the fact that the Belgian authorities were
not legally bound to await the Conseil d’Etat’s decision before enforcing a
deportation order (see Conka v. Belgium, no. 51564/99, §§ 79-85, ECHR
2002-1). However, the ineffectiveness of the application to the Conseil d’Etal
in that case was due to the particular situation the applicants faced, namely
that they had only five days to leave the country. In the present case, on the
contrary, according to the Ministry’s orders and to Article 709 of the CCP,
the applicant’s extradition was already suspended until such time as he had
served the sentence imposed on him in [taly (eleven years’ imprisonment).
The expiry of the applicant’s sentence being fixed for 10 August 2006, it was
likely that before that date the RAC would have examined not only an
application for a stay of the execution of the extradition orders, but also
the mcrits of the pleas ol unlawlulness.

The Court therefore concludes that in the applicant’s case an ap-
plication to the RAC was an effective remedy, which should have been
tested before the present complaint was introduced in Strashourg. In
failing to appeal to the RAC, the applicant did not provide the Italian
courts with the opportunity which is intended in principle to be afforded
to Contracting States by Article 35, namely the opportunity of preventing
or putting right the violations alleged against them.

It follows that the Government’s objection should be allowed and this
part of the application must be rejected under Article 5 §§ 1 and 4 of the
Convention for non-exhaustion of domestic remedies.

For these reasons, the Court

unanimously

Declares admissible, without prejudging the merits, the applicant’s
complaints concerning the length of his deprivation of liberty prior to
his conviction by the Como District Court;

by a majority

Declares inadmissible the remainder of the application.
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Epuisement des voies de recours internes - extradition vers les Etats-Unis
comportant, selon le requérant, un risque de détention pour une durée
indéterminée
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LEpuisement des voies de recours internes — Extradition vers les Etals-Unis comportant, selon le
requérant, un risque de détention pour une durée indélerminée — Portée du contrile juridictionnel
du tribunal administratifvégional — Effet suspensif

Soupgonné d’étre impliqué dans un tralic international de stupéfiants, le requé-
rant [ut arrété en aolit 1996 et incarcéré en application d’unc ordonnance de
placement en détention provisoire. Il contesta cette décision devant un tribunal
qui confirma Pincarcération. Il s’abstint de se pourvoir en cassation. Il demeura
en détention provisoire jusqu’a sa condamnation a quinze ans d’emprisonnement
prononcée en octobre 1999. Le ministére de la Justice avait entre-temps requis le
placement de P'intéressé sous écrou extraditionnel en vue de son expulsion vers les
Etats-Unis ot il était recherché pour des infractions liées au trafic de drogue. La
cour d’appel se prononga en [aveur de Pextradition. Contestant la thése selon
laquelle il avait acquis la nationalité américaine et alléguant que les ressortis-
sants cubains risquaient aux Etats-Unis une détention sans limitation de durée,
le requérant se pourvut en cassation. Le pourvoi ainsi formé avant été rejeté,
le ministére autorisa I’extradition tout en assortissant d’un sursis a exécution
Jjusqu’a lissue des poursuites pénales engagées contre I'intéressé. Invoquant cette
fois un délit de [aux en écriture, les autorités américaines sollicitérent a2 nouveau
Pextradition du requérant qui fut accordée par le ministére apres un arrét de la
cour d’appel lavorable a pareille mesure. Le pourvoi en cassation formé par
Pintéressé (ut rejeté.

Article 35: a) En ce qui concerne le griel du requérant relatil a la durée de sa
détention provisoire, si lintéressé s’est abstenu d’invoquer pareil moyen au
soutien d’un pourvoi en cassation — qui figure parmi les voies de recours a épuiser
en principe —la Cour de cassation a cependant a plusieurs occasions exclu appli-
cabilité directe de l'article 5 § 3 de la Convention et il n’est pas certain qu’elle
aurait vérifié si les autorités internes avaient lait preuve de diligence dans la
conduite de la procédure, alors que ce facteur aurait pu jouer un role dérer-

1. Rédigé par le grelTe, il ne lie pas ta Cour.
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minant en l'espéce. Il s’ensuit que cette partie de la requéte ne peut étre rejetée
pour non-épuisement des voies de rccours internes.

b) Quant au griel qu’il formule sous 'angle des articles 3 et 5 de la Convention
pour contester les décisions ayant autorisé son extradition, Pintéressé aurait pu
attaquer ces actes devant le tribunal administratil régional. Cette juridiction
étant notamment compétente pour contrdler la légalité des arrétés d’extradition
ainsi que le caractére suflisant des motils invoqués par le ministére a Pappui de
pareilles décisions, le requérant aurait pu alléguer en Pespéce que son extra-
dition porterait atteinte a ses droits fondamentaux. Il aurait également pu
critiquer le fait que les autorités lui avaient attribué une nationalité erronée,
qu’elles avaient mal évalué son statut au regard de la législation américaine sur
I'immigration et qu’elles avaient fait preuve de négligence dans leur appréciation
de la gravité du risque qu’il courait de subir une détention sans limitation de
durée. La saisine du tribunal administratil régional n’était donc pas dénuée de
perspectives raisonnables de succes ef, dans la mesure ot cette juridiction aurait
puannuler les arrétés ministériels d’extradition, parcil recours était susceptible de
porter remeéde aux violations alléguées de la Convention: non-épuisecment des
voles de recours internes.
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EN FAIT

Le requérant, M. Horacio Sardinas Albo, est né en 1948 et est
actuellement détenu a Voghera. Il est représenté par M* B. Sartirana,
avocate au barreau de Milan. Le gouvernement défendeur est représenté
par son agent, M. .M. Braguglia, et par son coagent, M. I. Crisafulli.

A. Les circonstances de I’espece

Les faits de la cause, tels qu’ils ont été exposés par les parties, peavent
se résumer comme suit.

1. L’arrestation du requérant el les poursuiles dirigées contre lui

Soupgonné d’avoir participé a un trafic international de stupéfiants, le
requérant fut arrété a Milan le 6 aolt 1996 en possession d’un flaux
passeport établi au nom de José Luis Troccoli Perdomo.

Le 7 aott 1996, il [ut interrogé par le procurcur de la République de
Milan. Des poursuites pénales furent engagées contre José Luis Troccoli
Perdomo.

L’intéressé fut placé en détention provisoire en vertu d’une ordonnance
prise par le juge d’instruction de Milan le 9 aoit 1996. Ce magistrat
recueillit de solides indices de culpabilité a 'encontre du requérant qui
détenait des documents montrant qu’il était en contact avec des personnes
impliquées dans lc trafic de stupéhants. Compte tenu de la quantité de
cocaine (104 kilogrammes) que ces derniéres avaient importée et de leur
appartenance probable a une organisation criminelle de grande envergure,
le juge d’instruction estima qu’il existait en Pespece un risque séricux de
récidive et d’altération de preuves. De surcroft, comme le requérant avait
déclaré étre un touriste sans aucun lien avec I'Ttalie, 1l y avait lieu de
craindre qu’il tenterait de prendre la fuite pour échapper aux suites judi-
ciaires de la procédure dirigée contre lui.

Le recours que Pintéressé exerca devant le tribunal de Milan contre
Pordonnance du juge d’instruction fut rejeté le 23 septembre 1996. Le
tribunal releva que de nouveaux éléments a charge avaient été décou-
verts a Pencontre du requérant qui avait é1é reconnu comme la personne
avant loué le box et aidé ay introduire le conteneur dans lequel la cocaine
avail été trouvée ct qui était visé par une autre procédure ouverte
Bassano del Grappa pour des faits de trafic de drogue. Le tribunal de
Milan estima que, Pintéressé appartenant a une puissante organisation
criminelle, il existait un risque sérieux de récidive. Il jugea en outre que
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s'1] était relaché, le requérant tenterait probablement de prendre contact
avec les autres membres de 'organisation pour les informer de Penquéte
dans le but d’altérer les preuves. Enfin, le fait que lc requérant et décliné
une autre identité aux autorités judiciaires dc¢ Bassano del Grappa
confirmait la crainte de le voir s’enfuir.

Le requérant s’abstint d’exercer un pourvoi devant la Cour de cassation
contre l'ordonnance du 23 septembre 1996.

Le 27 mai 1997, le parquet de Milan demanda le renvoi en jugement de
Pintéressé et de douze autres personnes. La date de Paudience préli-
minaire fut fixée au 23 juin 1997 - jour ol le requérant fut informé de
son renvoi devant la formation de jugement — et celle de Pouverture du
procés devant le tribunal de Milan au 2 avril 1998.

Par une décision du 22 avril 1998 déposée au greffe le 27 avril suivant, le
tribunal de Milan se déclara incompétent ratione loci et ordonna la trans-
mission du dossier au parquet de Génes.

Le 8 mat 1998, le juge d’instruction de Génes chargé de laffaire
ordonna la prolongation de la détention provisoire du requérant. Apres
avoir confirmé les observations figurant dans les ordonnances des 9 aoiit
et 23 septembre 1996, le magistrat instructeur ajouta que des investi-
gations complémentaires avaient montré que le requérant avait pris une
part active dans la location du box ot la cocainc avait été découverte, ainsi
que dans Pexpédition du conteneur dans lequel clle avait été dissimulée,
et qu’il avait maintenu des contacts avec les autres prévenus appréhendés
par la policc au moment ol ils retiraient la cocaine de ce contencur.
Le juge d’'instruction considéra en outre qu’aprés avoir commis les faits
qui lui étaient reprochés I'intéressé aurait probablement récidivé et pris
la fuite. Le magistrat souligna & cct égard que le requérant, visé par
une autre procédure ouverte 4 Bassano del Grappa, avait tenté de s’y
soustraire en produisant de fausses piéces d’identité.

Le requérant s’abstint d’exercer un recours contre la décision du 8 mai
1998.

Le 4 novembre 1998, le procureur de la République prés le tribunal de
Génes transmit le dossier de 'affaire au parquet de Céme.

Par un jugement du 7 octobre 1999 déposé¢ au greffe le 28 octobre
suivant, le tribunal de Céme déclara le requérant coupable des faits
dont il était accusé et le condamna a quinze ans d’emprisonnement ainsi
qu’a une amende de 130 millions de lires italiennes (ITL - soit environ
67 139 euros (EUR)). L’identification du requérant permit d’établir qu’il
s’appelait en réalité Horacio Sardinas Albo.

Le 20 décembre 1999, l'intéressé interjeta appel de ce jugement,
contestant en particulier la compétence du tribunal de Come.

Une audience fut fixée au 16 mars 2000, date a laquelle le requérant
signa un document par lequel il déclarait renoncer i I’assistance d’un
interprete. Il conclut par la suite un accord avec le procureur pres la cour
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d’appel de Milan dans le cadre de la procédure d’application de la peine a
la demande des partics (applicazione della pena su richiesta delle parti). Par cet
accord, le requérant se désista de son appel en contrepartie d’une réduc-
tion de peine.

Par une décision du 16 mars 2000, la cour d’appel de Milan homologua
P'accord ainsi conclu et ramena la peine du requérant a onze ans d’empri-
sonnement et 100 millions d’ITL d’amende (environ 51 645 EUR).

Alléguant que la cour d’appel n’avait pas recherché, comme elle aurait
da le faire, s’il existait dans son dossier des éléments susceptibles de
conduire a son acquittement, le requérant se pourvut en cassation a une
date non précisée. Il réitéra par ailleurs les griels soulevés dans son appel
du 20 décembre 1999.

Par un arrét du 2 {évrier 2001, la Cour de cassation déclara irrecevable
le pourvol ainsi formé.

Le terme de la peine infligée au requérant fut fixé au 10 aoht 2006.

2. La premiére procédure d’extradition

Le ministére de la Justice avait entre-temps demandé, le 14 mai 1998,
le placement en détention de 'intéressé aux fins de son extradition vers
les Etats-Unis. Par une ordonnance du 15 mai 1998, la cour d’appel de
Brescia fit droit i cette requéte a titre provisoire.

Interrogé le 22 mai 1998 par le président de la cour d’appel de Brescia,
le requérant lui indiqua qu’il refusait d’€tre extradé vers les Etats-Unis en
raison du risque qu’il courrait de s’y voir détenu pour une durée indé-
terminée du fait de Pabsence de relations diplomatiques entre ce pays et
Cuba (une situation communément appelée «limbo incarceration »; voir la
partie «Le droit et la pratique internes pertinents» ci-dessous).

Le méme jour, le requérant exerga contre ’ordonnance du 15 mai 1998
un recours par lequel il critiquait en particulier le fait que les autorités
italicnnes eussent cstimé nécessaire de prévenir toute tentative de fuite
de sa part avant I'exécution de larrété d’extradition. Ce recours fut
rejeté par la cour d’appel de Brescia le 26 mai 1998 par unc ordonnance
indiquant que P'intéressé était un ressortissant des Etats-Unis. Le pourvoi
en cassation que ce dernier forma fut déclaré irrecevable.

Le 22 juin 1998, les autorités américaines demandérent 'extradition du
requérant pour des infractions liées au trafic de drogue (importation ct
détention de 425 kilogrammes de cocaine).

Le 25 aott 1998, le parquet de Brescia demanda que l'autorisation
d’extradcer le requérant [t accordée, précisant que ce dernier ¢tait visé
par un mandat d’arrét délivré le 9 juin 1993 par le tribunal de Porto Rico
et qu’au vu des éléments de preuve produits par les autorités américaines,
il était probablement coupable des infractions qui lui étaient reprochées.
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Le 2 octobre 1998, la cour d’appel de Brescia tint une audience au cours
de laquelle le requérant releva que les autorités italiennes avaient omis de
vérifier si Cuba et les Etats-Unis étaient liés par un trait¢ de coopération
en matiére de justice pénale.

Par un arrét du 2 octobre 1998 déposé au grelfe le 6 octobre suivant, la
cour d’appel de Brescia se prononga en faveur de l'extradition. Elle
indiqua que lintéressé avait acquis la nationalité américaine et estima
que la question de Dexistence d'un traité de coopération n’était pas
pertinente.

Le requérant se pourvut en cassation le 27 octobre 1998. Il contesta
en particulier avoir acquis la nationalité américaine et invoqua le risque
séricux pesant sur les ressortissants cubains d’étre détenus pour une
durée indéterminée aux Etats-Unis.

Par un arrét du 29 janvier 1999 déposé au grefle le 29 mars suivant, la
Cour de cassation débouta l'intéressé. La haute juridiction releva que les
autorités de I'Etat qui sollicitait Pextradition avaient officicllement déclaré
que le requérant possédait la nationalité américaine sans que ccla fat
contradictoire avec le [ait qu’il possédat un passeport cubain et qu’il efit
é1é traité en étranger dans des documents produits par ces mémes
autorités antérieurcment a la demande d’extradition. Quant aux mauvais
traitements que le requérant prétendait risquer de subir aux Etats-Unis, la
Cour de cassation estima que les pitces produites décrivaient de manitre
confuse quelques-uns des cffets pervers que le droit américain de immi-
gration pouvait avoir dans certains cas particuliers et que, compte tenu des
ambiguités entourant les conditions d’application de cette législation,
Pintéress¢ ne pouvait prétendre avoir fourni la preuve positive des faits
qu’il dénongait.

Le 12 mai 1999, le ministére de la Justice autorisa extradition requise.
Il releva que arrét de la cour d’appel de Brescia du 2 octobre 1998 ¢tait
devenu définitif, que les charges retenues contre le requérant ne revétaient
pas un caractére politique et que Pextradition ne visait pas a e persécuter
pour des motifs raciaux, religieux ou politiques. Le ministéere de la Justice
décida cependant de surscoir a exécution de cctte mesure, en application
de I'article 709 du code de procédure pénale, au motif qu’une procédure
pénale dirigée contre I'intéressé était pendante devant le tribunal de
Come.

L’arrété du 12 mai 1999 fut notifié au requérant le 24 mai.

3. La seconde procédure d extradition

Entre-temps, les autorités américaines avaient a nouveau rcquis
I’extradition de M. Sardinas Albo, cette fois parce qu’il était soupgonné
de fausses déclarations. Elles lui reprochaient d’avoir prétendu que son
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nom était Gilberto Ramos dans le but d’obtenir un passeport américain et
d’avoir produit des faux a I'appui de ses dires.

Le 4 juin 1999, la cour d’appel de Brescia ordonna le placement du
requérant sous écrou extraditionnel. Elle releva notamment qu’il s’était
déja soustrait a la justice de Floride et que le risque de le voir prendre la
fuite était réel. L’ordonnance prise par la cour précisait que I'intéressé
était un ressortissant cubain qui avait obtenu un permis d’établissement
aux Etats-Unis en {évrier 1973.

Interrogé le 10 juin 1999 par le président de la cour d’appel de Brescia,
le requérant déclara refuser son extradition, soutint qu’il était Cubain et
affirma n’avoir jamais acquis la nationalité américaine.

Le 8 juillet 1999, il se pourvut en cassation contre I'ordonnance du 4 juin
1999.

Par un arrét du 19 aoQt 1999 déposé au greffe le 1°" septembre suivant,
la Cour de cassation déclara irrccevable pour forclusion le pourvoi ainsi
formé.

La procédure d’extradition donna lieu a une audience qui se tint le
9 mars 2000 devant la cour d’appel de Brescia et au cours de laquelle le
requérant réitéra ses objections relatives a I'éventualité d’une détention
sans limitation de durée aux Etats-Unis.

Par un arrét du 9 mars 2000 déposé au greffe le 21 mars suivant, la
cour d’appel de Brescia fit droit & la demande d’extradition. Elle releva
qu’en application de l'article XVI1 du traité bilatéra) d’extradition italo-
américain, la personne extradée ne pouvait étre détenue, jugée ou punie
pour des infractions distinctes de celles pour lesquelles Pextradition
réclamée avait é1é accordée, et cn conclut que ce traité offrait des
garanties substantielles contre le risque d’une détention pour durée
indéterminée. L’arrét de la cour d’appel indiquait que Uappelant était de
nationalité cubaine et qu’il bénéficiait d’un permis d’établissement aux
Etats-Unis.

Le requérant se pourvut en cassation.

Estimant que la cour d’appel avait diment motivé sa décision, la Cour
de cassation débouta 'intéressé par un arrét du 19 septembre 2000 dé posé
au greffe le 30 octobre suivant.

Par un arrété du 3 novembre 2000, le ministére de la Justice autorisa
Pextradition demandée. Il releva que 'arrét de la cour d’appel de Brescia
du 9 mars 2000 était devenu définitif, que les charges retenues contre
Pintéressé ne revétaient pas un caractére politique et que Pextradition
ne visait pas a le persécuter pour des motils raciaux, religieux ou poli-
tiques. Le ministére de la Justice décida cependant de surscoir a I'exécu-
tion de cette mesure au motil que le requérant faisait I'objet d’une
procédure pénale pendante.

Au dire de I'intéressé, I’arrété ministériel du 3 novembre 2000 ne lui a
jamais été notifié.
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4. La nationalité du requérant el sa situalion administrative & légard des
services américains de ['immigration

Si le requérant aflirme étre Cubain, un certain nombre de documents
montrent pourtant qu’il a acquis la nationalité américaine. D’autres
pitces (parmi lesquelles figure une attestation du 13 ao(it 1998 établic
par le procureur pres le ministere de la Justice des Etats-Unis) indiquent
que 'intéressé est un citoyen cubain titulairc d’un permis d’établissement
aux Etats-Unis depuis 1973. Le requérant soutient que son permis
d’érablissement a finalement été révoqué. Il produit & cet égard une
ordonnance datée du 29 juin 1993 par laquclle un juge de 'immigration
de Floride a rcquis son cxpulsion vers Cuba. L’intéressé souligne que
les détenteurs de permis d’établissement ne pcuvent étre expulsés vers
un pays tiers et estime qu’il se trouve en réalité pour les autorités
américaines dans la situation d’un étranger susceptible de faire 'objet
d’unc mesure d’éloignement.

Selon une note du ministére américain de la Justice datée du
30 novembre 2001, le requérant immigra aux Etats-Unis en février 1973.
En 1977, il régularisa sa situation en devenant résident permanent aux
Etats-Unis a la faveur du Cuban Adjustment Act (1a loi sur la régularisation
des immigrés cubains), sans avoir jamais obtenu la nationalité américaine.
Reconnu coupable du crime de trafic de stupéfiants qualifié, il fut déchu de
son statut de résident permanent en vertu d’une décision administrative
définitive en date du 29 juin 1993 ordonnant son expulsion. Placé en
détention provisoire aux Etats-Unis, il ne put en éire expulsé en raison du
refus des autorités de son pays de 'accueillir sur le sol cubain ct fut reliché
contre le versement d’une caution de 100 000 dollars. Comme le démontre
sa présence en Italie, il a par la suite quitté les Etats-Unis.

B. Le droit et la pratique internes pertinents

1. Les recours possibles conire les ordonnances de détention provisoire et les
principaux motifs pouvant justifier une privation de liberté pendant la
procédure

Les décisions prises en matiére de détention provisoire peuvent
étre contestées soit devant le tribunal de premiére instance compétent
(tribunale della liberta e del riesame), dont la juridiction s’étend aux points
de lait comme aux questions de droit (articles 309 et 310 du code de
procédure pénale (CPP)), soit devant la Cour de cassation (articles 311
et 568 § 2 CPP). Les articles 311 § 2 et 606 § 1 b), ¢) et e) CPP autoriscnt
la haute juridiction a annuler les décisions attaquées pour manque de base
légale, contradiction de motifs ou violation des dispositions du code pénal
ou du CPP.
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Les détenus peuvent notamment se prévaloir de I'article 273 CPP qui
définit les conditions de régularité des mesures préventives (misure
cautelari) parmi lesquelles figure I'exigence qu’il existe de graves indices
de culpabilité (gravi indizi di colpevolezza). 1ls peuvent également s’appuyer
sur Particle 274 du méme code qui énumere les motils pour lesquels
parcilles mesures peuvent étre ordonnées (esigenze caulelari), de la maniére
suivante: empécher une entrave au cours de la justice (article 274 a)),
prévenir un risque de fuite (article 274 b)) ou de récidive (article 274 c)).

L’article 2753 CPP énonce que toute mesure préventive doit étre indi-
vidualisée, adaptée a la nature et & la gravité des motils qui la justifient
au regard de Particle 274 ainsi que proportionnée a la gravité de I'infrac-
tion et de la peine encourue. La détention provisoire ne peut étre
ordonnée que si aucune autre mesure préventive n’apparait opportune.

L’article 292 CPP dispose notamment que l'ordonnance de placement
en détention doit comporter un exposé des motifs concrets sur lesquels se
fonde pareille mesure préventive et mentionner les indices de culpabilité
existant en P'espece — y compris les circonstances de fait retenues a titre
d’indices et les raisons qui en indiquent la pertinence — ainsi que tenir
compte du temps qui s’est écoulé depuis la commission de Pinfraction.

Drapres la jurisprudence de la Cour de cassation, il y a lieu de réexa-
miner les indices de culpabilité ainsi que les causes [égitimes de détention
telles que définies par l'article 274 CPP a chaque fois que survient un
élément nouveau substantiel, et notamment lorsqu’un certain délai s’est
écoulé depuis le début de la mise en ceuvre de la mesure préventive (voir
Pacrée n® 2395 rendu le 16 octobre 1997 par la quatrieme chambre en
Palfaire Luise).

2. Llapplicabilité de larticle 5 § 3 de la Convention aux procédures suivies
devant les juridictions italiennes

En 1989, la Cour de cassation a jugé applicables en Italie celles des
dispositions de la Convention qui sont rédigées en termes suffisamment
précis (arrét n® 15 rendu le 8 mai 1989 par 'assemblée pléniére de la Cour
de cassation en 'affaire Polo Castro). La Cour constitutionnelle consideére
la Convention comme étant la source d’un droit spécial qui ne peut étre
modifié par des dispositions de droit commun (décision n” 10 du 19 janvier
1993).

Dans certains arréts plus récents, la Cour de cassation a néanmoins
jugé que Particle 5 § 3 de la Convention n’était pas d’application directe
en Italie en raison de son caractére général et indéterminé (natura
programmatica — voir notamment les arréts n” 2549 et 2550 rendus par la
premiére chambre respectivement le 28 mai 1996 en I’alfaire Persico et le
31 mai 1997 en Paffaire Esposito, ainsi que 'arrét n° 1439 prononcé le
21 mai 1998 par la quatrieme chambre en l'affaire Scattolin).
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3. Le sursis & exéculion de la mesure d'extradilion

L’article 709 CPP énonce qu’«[i]l sera sursis a 'exécution de la mesure
d’extradition si la personne qui en [ait Pobjet doit &tre jugée [en ltalie] ou
doit purger [en Italie] une peine qui lui a été infligée pour des infractions
commises avant ou apres celle pour laquelle extradition a été accordée

(...) ».

4. Les pouvoirs de la juridiclion adminisiralive en maliére de conlvdle de la
légalité des arrétés dextradition

L’article 21 1) de la loi n” 1034 du 6 décembre 1971 ouvre un recours
contre les arrétés ministériels d’cxtradition qui peut étre exercé devant le
tribunal administratil régional («le TAR ») dans un délai de soixante jours
a compter de la date de leur signification ou du jour ou la personne
concernée en a pris connaissance.

Si pareil recours devant le TAR n’a pas de plein droit d’effet suspensif
sur Pexécution de l'arrété attaqué, Pauteur du recours peut cependant
demander & cette juridiction un sursis a exécution qui pourra lui étre
accordé a condition que sa requéte ne soit pas manilestement mal fondée
(fumus bonis juris) ¢t que Vextradition risque d’avoir des conséquences
dommageables irréversibles (article 21 8) de la lot n® 1034 de 1971).

Depuis 1996, les TAR attribuent aux arrétés ministériels d’extra-
dition la qualification d’«actes de haute administration» (alli di alla
amministrazione), décisions de naturc administrative susceptibles de [aire
objet d’un contréle juridictionnel dont la portée s’étend aux motifs
d’illégalité suivants: incompétence, erreur de droit et excés de pouvoir
(voir notamment les décisions prises par la premiére chambre du TAR
du Latium le 22 mars 1996 en Paffaire Venezia et le 30 mai 2001 en
Paffaire Pirrottina). En outre, depuis entrée en vigueur de la loi n” 241
de 1990 qui a rendu obligatoire la motivation de tous les actes admi-
nistratifs, il est possible d’attaquer pour illégalité ccux qui se fondent sur
des motifs insuffisants ou inadéquats.

Les TAR n’ont en revanche pas compétence pour contrdler les décistons
par lesquelles les juridictions ordinaires font droit 2 une demande d’extra-
dition et qui constituent un préalable a I’édiction d’un arrété ministériel
en la matigre (voir, par exemple, les décisions n®” 467 et 2171 rendues par
la premiére chambre du TAR du Latium respectivement le 31 mars 1992
et le 9 juin 1999, ainsi que larrét n® 1996 prononcé par la quatrieme
chambre du Conseil d’Etat (Consiglio di Stato) le 6 avril 2000).

L’article 698 CPP énonce que Pextradition ne peut étre accordée

«lorsqu’il existe des raisons de penser que la personne accusée ou condamnée subira
des persécutions ou des discriminations en raison de sa race, de sa veligion, de son sexe,
de sa nationalité, de sa langue, de ses opinions politiques, de sa situation personnclle
ou sociale, ou se verra infliger des peines ou des traitements cruels, inhumains ou
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dégradants ou sera victime de tout autre comportement emportant violation de ses
droits fondamentaux».

L’article 699 CPP interdit a ’'Etat requérant de soumettre la personne
extradée 2 une mesure privative de liberté pour des faits qui seraient
antéricurs a Pextradition et distincts de ceux pour lesquels ¢lle a été
accordée (regle dite du «principe de spécialité» — principio di specialita).

()

6. Le risque de détention pour une durée indéterminée

Le requérant a produit plusicurs documents et articles de presse selon
lesquels les ressortissants cubains extradés aux Etats-Unis risquent d’étre
incarcérés pour une cdurée indéterminée en maison centrale ou en centre
de détention (une situation communément appelée «limbo incarceration »).
En réalité, la législation américaine impose Iexpulsion des étrangers
reconnus coupables de certaines infractions graves méme lorsqu’ils ont
purgé leur peine. Mais comme la pratique des autorités américaines est
de ne pas expulser les immigrés vers des pays, tels que Cuba, avec lesquels
les Etats-Unis n’ont pas de relations diplomatiques, un certain nombre de
ressortissants cubains sont placés en détention sans limitation de durée
par le Service d’immigration et de naturalisation au lieu d’étre expulsés.
En mai 1999, les meéres de Cubains détenus dans un centre de détention de
Miamiont fait une gréve de la faim pour dénoncer cette pratique.

Un mémorandum du ministére américain de la Justice daté du
30 novembre 2001 indiquait que le requérant serait placé en dérention
apres le déclenchement des poursuites a son encontre pour violation de
la lot pénale des Etats-Unis et de la législation américaine sur Pimmi-
gration. L’intéressé ne scrait pas détenu pour une durée indéterminée
puisqu’il serait mis ln & son incarcération au terme de la procédure
pénale dirigée contre lui ou, s’il était reconnu coupable d’une infraction,
une fois qu’il aurait purgé sa peine d’emprisonncment. A Pissue de Pune
de ces deux périodes, ’étranger sous le coup d’une décision administrative
définitive ordonnant son éloignement doit étre expulsé dans un délai de
quatre-vingt-dix jours durant lequel la plupart des délinquants étrangers
sont détenus d’office. A Pexpiration du délai dans lequel 1l doit étre
procédé & 'expulsion, la détention est possible mais non obligatoire (elle
le devient notamment si Attorney General estime que ’étranger représente
une menace pour la collectivité ou qu’il risque de ne pas se conformer a
larrété d’expulsion).

Le ministére américain de la Justice précise qu’en raison de irrégu-
larité de la situation du requérant au regard de la législation relative a
Pimmigration, il est possible qu’il soit placé en rétention administrative a
issue de la procédure pour laquelle son extradition a été demandée s’il
demeure sur le sol américain et qu’il fasse objet d’une mesure d’éloigne-
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ment applicable aux étrangers cn situation irréguliére. A supposer qu’un
arrété d’expulsion vers Cuba soit pris a son encontre et que I'exécution de
cette mesure se heurte au relus des autorités de ce pays de I’y accueillir, le
requérant se verrait maintenu en rétention administrative, mais la durée
de son incarcération n’'aurait cependant pas un caractére indéterminé,
la loi prévoyant des procédures de contrdle d’office de parcilles mesures a
intervalles réguliers. Le dossier de chaque étranger relevant de ce régime
de détention fait tous les ans 'objet d’un réexamen individuel qui permet
de déterminer si I'individu en question peut &tre expulsé, s’il doit étre
maintenu en rétention ou reliché. A cette occasion, 'étranger cn situa-
tion irréguliére a la possibilité de présenter des éléments en faveur de
son élargissement. Pareille procédure débouche régulierement sur des
remises en liberté.

Le ministére américain de la Justice souligne en outre qu’on a toujours
parlé a tort de «durée indéterminée » 4 propos de la rétention des étrangers
aux Etats-Unis. Les Etats-Unis ont cn effet expulsé des détenus cubains
que les autorités de leur pays s’étaicnt engagées a admecttre sur le terri-
toire national en vertu d’un traité américano-cubain de 1984. En outre, les
Etats-Unis ont toujours vivement cncouragé le départ de ceux des détenus
de nationalité cubaine qui obtiennent 'autorisation de se rendre dans un
pays ticrs.

Dans l'arrét Zadvydas c. Davis (533 U.S. 678 (2001)), la Cour supréme
des Etats-Unis a déclaré qu’unc loi autorisant la détention d’un étranger
pour unc période indéterminée souléverait un grave probléeme au regard
de la clause de sauvegarde des libertés individuclles contenue dans
le cinquieme amendement a la Constitution. Elle ¢n a déduit que la
détention des étrangers ne devait pas étre prolongée au-dela du temps
raisonnablement nécessaire 4 I'exéeution de la mesure d’éloignement.
Toutefois, la cour d’appel [édérale du huitieme circuit a jugé que le
principe consacré dans cet arrét nc s’appliquait pas aux étrangers cn
situation irréguliére (arrét Borrero c. Aljetis, n” 02-1506, 15 avril 2003).

GRIEFS

1. Sur le terrain de larticle 5 § 3 de la Convention, le requérant se
plaint de la durée de sa détention provisoire.

4. 1l conteste en outre la décision par laquelle les autorités italiennes
ont fait droit a la demande d’extradition formulée par les Etats-Unis ct
affirme que ’exécution de cette mesure lui [erait courtr un risque réel de
se voir privé de sa liberté pour unc durée indéterminée cn raison de ses
origines cubaines. Il invoque a cet égard les articles 3,5 § 1 et 14 de la
Convention.
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EN DROIT

. S’appuyant sur l'article 5 § 3 de la Convention, le requérant se
plaint de la durée de sa détention provisoire. L’article 5 de la Conven-
tion, en ses passages pertinents, est ainsi libellé :

«t. Toute personne a droit a la liberté et a la streté. Nul ne peut étre privé de sa
liberté, saul dans les cas suivants et selon les voies légales:

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

c) s'il a é1¢ arrété et détenu en vue d’étre conduit devant Pautorité judiciaire
compélente, lorsqu’il v a des raisons plausibles de soupgonner qu'il a commis une
infraction ou qu'il y a des motils raisonnables de croire & fa nécessité de 'empécher de
commettre une infraction ou de s’enfuir apres 'accomplissement de celle-ci;

()

f) il s’agit de I'arrestation ou de la détention régulieres d’unc personne (...) contre
laquelle unc procédure d’expulsion ou d’extradition est en cours.

()

3. Toute personnc arrétée ou détenue, dans les conditions prévacs au paragraphe | ¢)
du présent article, doit &tre aussitét traduite devant un juge ou un autre magistrat
habilité par 4 lol & exercer des fonctions judiciaires ev a le droit d’&tre jugée dans un
délat raisonnable, ou libérée pendant la procédure. (...)

4. Toutc personne privée de sa liberté par arrestation ou détention a le droit d’intro-
duire un recours devant un tribunal, alin qu'il statue a brel délai sur la légalité de sa
détention ¢t ordonne sa libération si la détention est illégale.

(.)»

1. Sur lexception de non-épuisement des voies de recours inlernes soulevée par le
Gouvernement

Le Gouvernement allégue en premier lieu que le requérant n’a pas
épuisé les voles de recours que lui offrait le droit italien. L’intéressé s’est
en particulier abstenu de critiquer Ja longueur de sa détention devant la
Cour de cassation alors que, d’aprés la jurisprudence applicable en la
matiére, la haute juridiction pouvait procéder a un contréle effectif de la
durée de la privation de liberté.

L’intéressé soutient que le systéme juridique italien ne permet pas
aux détenus de contester la durée de leur déctention devant la Cour de
cassation dans la mesure ol les circonstances de fait échappent a sa
compétence, limitée aux questions de droit.

La Cour rappelle qu’en vertu de article 35 § 1 de la Convention elle
ne peut étre saisie qu’aprés Iépuisement des voies de recours Internes.
La finalité de larticle 35 de la Convention est de ménager aux Etats
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Poccasion de prévenir ou redresser les violations alléguées contre eux
avant qu’elles ne solent soumises a la Cour (voir, par exemple, les arréts
Hentrich c. France, 22 septembre 1994, série A n° 296-A, p. 18, § 33, et Remli
c. France, 23 avril 1996, Recueil des arréls el décisions 1996-11, p. 571, § 33).
Ainsi, le griel dont Ja Cour est saisic doit d’abord étre soulevé, au moins
en substance, dans les formes et délais prescrits par le droit interne,
devant les juridictions nationales appropriées. Néanmoins, sculs doivent
étre épuisés les recours a la fois relatifs aux violations incriminéces,
disponibles et adéquats. Ceux-ci doivent exister a un degré suflisant de
certitude, non seulement en théorie mais aussi en pratique, sans quol
leur manquent Paccessibilité et effectivité voulues (voir, notamment, les
arréts Vernillo ¢. France, 20 (évricr 1991, série A n” 198, pp. 11-12, § 27, et
Dalia c. France, 19 (évrier 1998, Recueil 1998-1, pp. 87-88, § 38). Cependant,
le simple [ait de nourrir des doutes quant aux perspectives de sucees d’un
recours donné qui n’est pas de toute évidence voué & I’échec ne constitue
pas une raison valable pour justifier Ja non-utilisation de recours internes
(Akdivar et autres ¢. Turquie, 16 septembre 1996, Recueil 1996-1V, p. 1212,
§ 71, et Van Qosterwijck c. Belgiqgue, 6 novembre 1980, sériec A n” 40,
pp. 18-19, § 37).

La Cour rappelle également que le pourvol en cassation ligure parmi
les voies de recours a épuiser en principe pour se conformer a I’article 35
(Remli, précité, p. 572, § 42).

A cet égard, clle a déja cu Poccasion d’insister sur le réle crucial de
Pinstance en cassation, qui constitue une phase particuliere de la procé-
dure pénale dont Pimportance peut sc révéler capitale pour Paccusé
(arvéts Omar ct Guérin c. France, 29 juillet 1998, Recueil 1998-V, respective-
ment p. 1841, § 41, et p. 1869, § 44).

En Pespece, la Cour reléve que le requérant ne s’est pourvu en
cassation ni contre le jugement du tribunal de Milan du 23 septembre
1996 ni contre Pordonnance prise le 8 mai 1998 par le juge d’instruction
de Génes, lesquels avaient imposé le maintien de I'intéressé en détention
provisoire. Le requérant n’a donc jamais critiqué la durée de sa privation
de liberté devant la Cour de cassation, pas plus qu’il n’a fait valoir que le
laps de temps écoulé depuis son arrestation avait amoindri la pertinence
des raisons qui avaient motivé la mesure préventive dont il a fait Pobjet.

La Cour observe que la Cour de cassation italienne a précisé que le laps
de temps écoulé depuis I'imposition de la mesure préventive était I'un des
éléments a prendre en compte pour apprécier si les motifs qui avaient au
départ justifié la détention provisoire restaient pertinents et valables (voir
la partie « Le droit et la pratique internes pertinents » ci-dessus). La haute
juridiction ayant cependant a plusieurs occasions exclu I'applicabilité
directe de Particle 5 § 3 de la Convention, il n’est pas certain qu’elle
tienne compte de la diligence que les autorités internes compétentes
apportent a la poursuite de la procédure, alors que la Cour attache a ce
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facteur une importance particuliére (arréts Muller c. France, 17 mars 1997,
Recueil 1997-11, p. 388, § 35, et LA. ¢. France, 23 septembre 1998, Recueil
1998-VII, pp. 2978-2979, § 102) et qu’il aurait pu jouer un réle décisif en
I’espéce, eu égard aux circonstances de la cause. En outre, le Gouverne-
ment n’a signalé a la Cour aucune alfaire ol un pourvoi en cassation
aurait été utilisé avec succés pour contester la durée d’une détention
provisoire sur le fondement des critéres consacrés par la jurisprudence
de la Cour.

Dans ces conditions, la Cour ne saurait conclure que le recours dont
le Gouvernement fait état existe & un degré suffisant de certitude en
pratique.

Il s’ensuit que cctte partie de la requéte ne peut étre rejetée pour non-
épuisement des voies de recours internes et que 'exception soulevée par le
Gouvernement doit étre écartée,

()

4. Le requérant conteste la décision ayant fait droit a la demande
d’extradition formulée par les Etats-Unis. I invoque a cet égard les
articles 5, 3 et 14 de la Convention. Ces deux derniéres dispositions se
lisent ainsi:

Article 3

«Nul ne peut &tre soumis 2 la torture ni a des peines ou traitements inhumains ou
dégradants. »

Article 14

«La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (..) Convention doit &re
assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race, la couleur, la
langue, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, l'origine nationale
ou sociale, Pappartcnance 2 une minorité nationale, la fortune, la naissance ou toute

aulre situation. »

Le requérant affirme que ses origines cubaines lui feraient courir surle
sol américain un risque réel de se voir privé de sa liberté pour une durée
indéterminée.

Sur Uexceplion de non-épuisement des voies de recours inlernes soulevée par le
Gouvernement

Le Gouvernement fait valoir en premier lieu que Pintéressé n’a pas
épuisé les voles de recours qui lui étaient ouvertes en droit interne
puisqu’il s’est abstenu de contester Parrété ministériel d’extradition
devant le TAR compétent. Il souligne a cet égard que la jurisprudence
bien établie des juridictions administratives qualific les arrétés d’extra-
dition d’actes administratifs, susceptibles a ce titre de contréle juri-
dictionnel. Le requérant aurait donc pu en particulier demander
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I'annulation des arrétés d’extradition en soutenant que le ministere de la
Justice n’avait pas procédé a un examen adéquat du risque allégué de
détention sans limitation de durée ou qu’il avait enfreint les articles 698
et 699 CPP. Ces dispositions interdisent ’extradition dans les cas ol
pareille mesure exposerait la personne concernée a des peines cruelles, a
des atteintes a ses droits fondamentaux ou a des mesures privatives de
liberté pour des faits antérieurs a extradition qui ue seraient pas cux-
mémes des motifs d’extradition.

Au dire du Gouvernement, l'intéressé aurait en outre pu expressément
soulever parcils griels devant le ministre lui-méme puisque celui-ci dispose,
pour apprécicr les conséquences prévisibles de I'extradition, d’un pouvoir
discrétionnaire plus large que celui reconnu aux autorités judiciaires.

Le Gouvernement releve par ailleurs que le droit italien n'impose pas
aux autorités de notifier arrété d’extradition a la personne concernée. 1l
s’cnsuit que le délai de soixante jours dans lequel Parrété litigicux peut
étre contesté devant le TAR commence a courir le jour ou Pintéressé en
prend connaissance. Le Gouvernement souligne qu’en tout état de cause
le premier arrété d’extradition, pris le 12 mai 1999, a été notilié au
requérant le 24 du méme mois.

Le requérant affirme avoir épuisé toutes les voies de droit qui lui
étaient ouvertes pour s’opposer aux décisions {avorables a son extra-
dition. N’ayant pris connaissance de l'arrété ministériel d’extradition
daté du 3 novembre 2000, faute d’en avoir regu notification, que lorsque
le grelfe de la Cour lui a transmis les observations du Gouvernement
auxquelles cet acte était anncxé, il n’a pu exercer contre lui aucun
recours devant les juridictions administratives.

Il soutient que, de toute fagon, contrairement a ce qu’affirme le Gouver-
nement, le TAR n’aurait pas pu tenir compte du risque d’une détention
pour une durée indéterminée. Le requérant souligne que ce tribunal n’a
en effet pas compétence pour contrdler la décision d’une juridietion
de droit commun accueillant une demande d’extradition puisque, selon
Pintéressé, pareille décision lie tant le ministére que les tribunaux admi-
nistratifs. Or les craintes suscitées par ’éventualité d’une détention sans
limitation de durée doivent étre appréciées dans le cadre du contrdle
juridictionnel des motifs de I'extradition et du respect de la liberté de la
personne visée par cette mesure, questions relevant de la compéience des
tribunaux de droit commun. La cour d’appel de Brescia ct la Cour de
cassation, effectivement saisies de pareil grief, ont toutes deux débouté
Pintéressé.

La Cour est appelée a sc prononcer sur le point de savoir si, dans
les circonstances de la cause, la saisine du TAR constituait un recours
effectif et accessible.

Il convient a cet égard de relever que la notification au requérant du
premicr arrété d’extradition, intervenue le 24 mai 1999, lui a offert une
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possibilité équitable de prendre connaissance du contenu de l'acte en
question et de le contester devant les autorités administratives compé-
tentes. En outre, comme le délai de soixante jours ouvert pour saisir le
TAR ne commence a courir qu’a la date a laquelle la personne concernée
prend effectivement connaissance de Parrété ministériel faisant grief]
Pabsence alléguée de notification du second arrété, dont le requérant
affirme n’avoir été informé que par le biais d’'une annexe aux obser-
vations du Gouvernement, n’a pas eu pour effet de limiter 'acces de
I'intéressé aux tribunaux administratifs.

Auvu de ce qui précede, la Cour considére que le recours devant le TAR
répondail a 'exigence d’accessibilité.

En ce qui concerne cffectivité de pareil recours, la Cour releve que le
Gouvernement et le requérant divergent sur le point de savoir si le risque
d’une détention sans limitation de durée est une question qui peut étre
soulevée devant le TAR. Selon le requérant, le moyen fondé sur le
traitement qu’il risque de subir aux Etats-Unis n’a aucune chance d’étre
accueilli dans la mesure ou la juridiction administrative ne peut contréler
la décision d’un tribunal de droit commun ayant rejeté les griefls formulés
par lintéressé sur ce terrain.

La Cour ne peut sc rallier a cette these. Il ressort de la jurisprudence
citée par le Gouvernement que depuis 1996 les TAR s’estiment compé-
tents pour connaitre de tous les moyens critiquant Pirrégularité, I'exces
de pouvoir et la motivation insuffisante ou erronée dont seraient entachés
les arrétés ministériels d’extradition. Le requérant aurait notamment pu
s’appuyer sur Particle 698 CPP qui interdit de faire droit & une demande
d’extradition lorsqu’il existe des raisons de penser que la personne
accusée ou condamnée se verra infliger des peines ou des traitements
cruels, inhumains ou dégradants ou sera victime de tout autre comporte-
ment emportant violation de ses droits londamentaux. Par ailleurs, la
détention de Pintéressé pour des infractions autres que celles pour
lesquelles 'extradition a été accordée aurait pu passer pour une violation
du principe de spécialité consacré tant par Particle 699 CPP que par le
traité bilatéral d’cxtradition italo-américain.

Il convient de rappeler a ce propos que dans un ordre juridique ol les
droits fondamentaux sont protégés, il incombe a I'individu 1ésé d’éprouver
Pampleur de cette protection (voir, mutatis mutandis, O'Reilly c. Irlande,
n” 24196/94, décision de la Commission du 22 janvier 1996, Décisions et
rapports (DR) 84-B, pp. 72 et 82).

La Cour observe en outre que le requérant aurait pu se plaindre devant
le TAR que les autorités italiennes lul avaient attribué une nationalité
erronée, qu’clles avaient mal évalué son statut au regard de la législation
américaine sur 'immigration ct qu’elles avaient fait preuve de négligence
dans leur appréciation de la gravité du risque de détention sans limitation
de durée, situation que la Cour estime propre a susciter des préoccupa-
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tions quant au risque de violation des droits fondamentaux de l'intéressé
au titre des articles 3 et 5 de la Convention. Il convient notamment de
constater que les arrétés ministériels autorisant I'extradition du requé-
rant n’évoquent pas expressément la question de la détention sans
limitation de durée, qu’ils n’abordent pas celle du principe de spécialité
et ne précisent pas les raisons qui conduiraient a exclure en I'espéce tout
risque que le requérant soit soumis a des traitements emportant violation
de ses droits fondamentaux. Ce dernier aurait donc pu tirer grief de
I’absence de motivation adéquate et satisfaisante des arrétés litigieux.

La Cour n’est pas convaincue par la thése du requérant selon laquelle
Pexistence d’une décision émanant d’un tribunal de droit commun inter-
dirait & la juridiction administrative d’apprécier le bien-fondé des moyens
exposés ci-dessus. Elle rcleve a cet égard qu’il a été éiabli, & 'occasion
d’une précédente allaire devant les organes de Strasbhourg, que le TAR
pouvait prendre en compte des risques allégués de  traitements
inhumains alors méme que les tribunaux de droit commun avaient jugé
que toutes les conditions de¢ 'extradition étaient réunies (voir, en parti-
culier, affaire Venezia c. Italie, n° 29966/96, décision dc la Commission du
21 octobre 1996, DR 87-A, p. 140, dans laquelle la cour d’appel de Lecce et
la Cour de cassation avaicnt jugé non fondées les craintes de 'intéressé de
subir la peine capitale tandis que le TAR, devant lequel cc moyen avait été
soulevé, avait décidé de renvoyer l'affaire devant la Cour counstitu-
tionnelle).

La Cour ecstime donc que la saisine du TAR n’était pas dénuée de
perspectives raisonnables de succés et que pareil recours était susceptible
de porter remede aux violations alléguées de la Convention. Si les moyens
soulevés par le requérant avaient été jugés bien fondés par le TAR, celui-ci
aurait pu annuler les arrétés ministériels d’extradition et [aire ainsi
obstacle 4 I’éloignement de l'intéressé.

Il reste a rechercher si 'absence d’effet suspensif de plein droit sur
Pexécution de I'arrété ministériel est de nature a altérer effectivité de
ce recours.

Selon la jurisprudence consacrée a Particle 13 de la Convention, la
notion de recours cflectif’ requicrt la possibilité de faire surscoir 2
Pexécution de la mesure litigieuse lorsqu’il existe des motifs sérieux de
redouter un rvisque réel de mauvais traitements (Jahari ¢. Turquie,
n' 40035/98, § 50, CEDH 2000-VIII). Pareille possibilité existe en droit
italien puisque larticle 21 de la loi n" 1034 de 1971 autorise le TAR a
ordonner le sursis & exécution d’un arrété d’extradition lorsqu’il estime
que la requéte dont il est saisi n’est pas manilestement mal fondée et
que la mesure attaquée risque d’cntrainer des conséquences potentiel-
lement irréversibles.

La Cour a certes jugé, dans une précédente affaire ot des requérants
étaient menacés d’expulsion, que la procédure d’extréme urgence dont le
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Conseil d’Etat belge pouvait étre saisi ne répondait pas aux exigences de
Particle 13 de la Convention en absence d’cffet suspensif de plein droit et
de disposition juridique obligeant les autorités belges a attendre la
décision de cette juridiction pour procéder a lexécution de la mesure
d’éloignement (C’onkd ¢. Belgique, n” 51564799, §§ 79-85, CEDH 2002-1).
Mais dans Pespece rapportée, Pineffectivité du recours devant le Conseil
d’Etat tenait a la particularité de la situation des intéressés qui ne
disposaient que de cing jours pour quitter le territoire alors que dans la
présente allaire, I'exécution de la mesure d’extradition frappant le
requérant était déja suspendue, en vertu des arrétés ministériels
d’extradition et de l'article 709 CPP, jusqu’a l'accomplissement de la
peine qui lui avait été infligée en Italie (soit onze ans d’emprisonne-
ment). Le terme de cette peine étant [ixé au 10 aodt 2006, il est probable
que le TAR aurait pu statuer avant cette date non seulement sur une
requéte aux fins du sursis 4 exécution des arrétés d’extradition mais
aussi sur le lond d’une action contestant la légalité des mesures critiquées.

La Cour en conclut que Ja sajsine du TAR était en Pespéce une voie de
recours effectif que le requérant aurait di emprunter avant de présenter
sarequéte a Strasbourg. En s’abstenant de saisir le TAR, I'intéressé n’a pas
donné aux juridictions italiennes 'occasion que Iarticle 35 a pour finalité
de ménager en principe aux Etats contractants: éviter ou redresser les
violations alléguées contre cux.

Il s’ensuit que I'exception soulevée par le Gouvernement doit éire
accuelllie et que cette partic de la requéte doit étre rejetée, sur le terrain
de Particle 5 §§ ! et 4 de la Convention, pour non-épuisement des voies de
recours interncs.

Par ces motifs, la Cour,

A Punanimité,

Déclare recevables, tous moyens de fond réservés, les gricfs du
requérant relatifs 2 la durée de la privation de liberté dont il a fait
Uobjet avant d’étre condamné par le tribunal de Céme;

A la majorité,

Déclare la requéte irrecevable pour le surplus.





