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DRIZA v. ALBANIA
(Application no. 35771/02)

FOURTH SECTION

JUDGMENT OF 13 NOVEMBER 2007'

1. English original. Extracts.
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SUMMARY'

Failure to establish an adequate procedure for providing compensation
under restitution legislation

Article 6 § 1

Impartial tribunal — Subjective impartiality — Objective impartiality — Supreme Court
Jormation including three judges who had already ruled on the case in parallel proceedings and
three other judges who had participated in the case at lower instance

Article 13

Effective remedy — Inability lo enforce compensation awards due lo absence of adequale
procedures and statutory framework

Article 46

Execution of a judgment — Measures of general character — Failure to establish an adequate
procedure _for providing compensation under restitution legislation — State called upon to take
appropriate statutory, administrative and budgetary measures to remove obstacles to the award of
compensation

In 1994 the applicant obtained a court order declaring the nationalisation of his
father’s property unlawful and ordering restitution pursuant to the Restitution of
and Compensation for Properties Act 1993. As the authorities were unable to
return the original property, in 1996 the applicant was allocated two other plots
of land in lieu in a decision that was endorsed by a property restitution and
compensation commission. The applicant was, however, unable to take possession
of that land because the plots were occupied by third parties. Two sets of
proceedings were then brought challenging the applicant’s title to the plots. In
the first set, which was initiated by the occupier of the smaller plot, the
Administrative Division of the Supreme Court in 1998 upheld the applicant’s
right to the plot. Meanwhile, in a parallel set of proceedings concerning both
plots of land, the Supreme Court in 2000 set aside the commission’s decision
awarding the applicant both plots on the grounds that the commission had
exceeded its jurisdiction. The applicant was awarded compensation, but this had
not been paid by the time the case was examined in Strasbourg. Following a
successful application for supervisory review of the final judgment given in the

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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first set of proceedings, the Supreme Court (Joint Colleges) in 2001 quashed the
1998 judgment — which had been in the applicant’s favour — and dismissed his
claims relating to the smaller plot of land. Three Supreme Court judges in the
Joint Colleges formation had sat on the case when it was decided within the
Administrative Division in 1998. Three further judges had sat on the panel which
had decided the merits of the parallel case concerning both plots of land in 2000.

Held

(1) Article 6 § 1: In accordance with Albanian law at the time, supervisory-review
proceedings were instituted at the request of the President of the Supreme Court.
Thus, the same person who had previously ruled against the applicant in the
second set of proceedings had requested supervisory review of the judgment given
in the first set. Moreover, the President of the Supreme Court had subsequently
been on the Supreme Court panel which had examined his own request for
supervisory review and had decided to quash the final judgment given in the first
set of proceedings and to reject the applicant’s claim. Such practice was
incompatible with the principle of “subjective impartiality”, since no one could
act as both plaintiff and judge. Furthermore, the objective impartiality of the
Supreme Court (Joint Colleges) also appeared open to doubt. Three of the judges
who had already ruled on the case were called upon to decide the request for
supervisory review and, for the second time, the merits of the case. They were
thereby required to decide whether or not they had erred in their earlier decision
given in the same case. Moreover, three other judges who participated in the
supervisory-review proceedings had already expressed their opinion on the
matter in the parallel second set of proceedings. The objective impartiality of the
Supreme Court (Joint Colleges) was therefore capable of appearing open to doubt.
Conclusion: violation (unanimously).

(2) Article 13 of the Convention in conjunction with Article 1 of Protocol No. 1:
The Government had failed to establish an adequate procedure for dealing with
compensation claims when the original property could not be returned to the
owner. In particular, they had not set up appropriate bodies or implemented site
plans for valuing properties. It was unlikely that a system would be put in place
imminently or soon enough to enable the settlement of the dispute related to the
determination of the applicant’s rights.

Conclusion: violation (unanimously).

(3) Article 46: The shortcomings noted in the Albanian legal system meant that
an entire category of individuals had been and were still being deprived of their
right to the peaceful enjoyment of their possessions through the non-enforcement
of court judgments and commission decisions awarding them compensation. There
were already dozens of identical applications pending before the Court. The
escalating number of applications was an aggravating factor as regards the
State’s responsibility under the Convention and also a threat to the future
effectiveness of the Convention system. Albania was therefore called upon to
remove all obstacles to the award of compensation under the Restitution of and
Compensation for Properties Act by ensuring, as a matter of urgency, that
appropriate statutory, administrative and budgetary measures were taken,
including the implementation of property-valuation plans and the designation of
adequate funds.
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In the case of Driza v. Albania,
The European Court of Human Rights (Fourth Section), sitting as a
Chamber composed of:
Josep Casadevall, President,
Giovanni Bonello,
Kristaq Traja,
Lech Garlicki,
Ljiljana Mijovic,
Jan Sikuta,
Paivi Hirvela, judges,
and Lawrence Early, Section Registrar,
Having deliberated in private on 16 October 2007,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 33771/02) against the
Republic of Albania lodged with the Court under Article 34 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (“the Convention”) by an Albanian national, Mr Ramazan
Driza (“the applicant”), on 4 September 2002.

2. The applicant was represented by Mrs A. Driza-Maurer, his
daughter and lawyer, who practises in Geneva. The Albanian
Government (“the Government”) were represented by their Agents,
Mr S. Puto and Mrs S. Méneri, of the Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant complained, in particular, of a violation of the
fairness aspect of Article 6 § 1 of the Convention and a failure to enforce
a final judgment. He also complained of a violation of Article 1 of Protocol
No. 1 and, relying on Article 13, of the lack of an effective remedy for the
above-mentioned complaints.

4. On 5 July 2005 the Court decided to communicate the application
to the Government. Under the provisions of Article 29 § 3, it decided to
examine the merits of the application at the same time as its
admissibility.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

5. The applicant was born in 1941 and lives in Tirana.
6. The relevant domestic proceedings concern an application for the
restitution of land.
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A. Administrative proceedings for the restitution of land

7. Prior to the communist era in Albania, the applicant’s late father
had owned a bakery in Tirana and a tract of land measuring 6,000 sq. m.
In 1960 the Albanian authorities demolished the building and
expropriated the land.

8. On 27 September 1994 the Tirana District Court restored the
applicant’s property rights over his late father’s property pursuant to the
Restitution of and Compensation for Properties Act 1993 (“the 1993
Property Act”). The decision became final and binding at the latest on
11 October 1994.

9. As it was unable to return the original property, the Tirana City
Council decided on 30 April 1996 that the applicant had a right to
receive compensation in kind for the original property. It allocated
him a tract of land measuring 5,000 sq. m situated 2 km from the
centre of Tirana. The land was divided into two plots measuring
1,650 sq. m. (“the smaller plot”) and 3,350 sq. m. (“the larger plot”),
respectively.

10. By decision no. 621 of 20 June 1996, the Tirana Commission on the
Restitution of and Compensation for Properties (“the Tirana
Commission”) endorsed the Tirana City Council’s decision.

11. On 15 August 1996 the applicant’s title to the land was entered in
the Tirana Land Register.

12. In 1996 and 1997 a series of possession orders concerning the two
plots of land were issued by the Tirana City Council and the Tirana
District Court. However, the applicant was unable to recover possession
from the occupants.

13. On 10 September 1997 he concluded a preliminary contract to sell
the smaller plot.

B. Civil proceedings concerning the smaller plot

1. Ordinary proceedings

14. F.Z., a former member of an agricultural cooperative, had
previously been granted under Law no. 7501 of 19 July 1991 the right to
use the smaller plot.

15. On an unspecified date she brought a civil action in the Tirana
District Court claiming full title over the smaller plot under Law no. 8053
of 21 December 1995. She also asked the District Court to set aside the
Tirana Commission’s decision of 20 June 1996 in so far as it related to that
plot.

16. On 10 October 1997 the Tirana District Court set aside the
decision relating to the smaller plot on the grounds that the Tirana
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Commission had firstly to award compensation to the user and to the
former owner of the land.

17. The applicant lodged an appeal with the Tirana Court of Appeal
claiming full title to the plot. He argued that, when the Tirana
Commission reached its decision, the plot was State property that was
available for allocation to former owners in lieu of compensation. He
added that F.Z. was merely a user of the land at the time.

18. On 2 June 1998 the Tirana Court of Appeal allowed the applicant’s
appeal, quashed the District Court’s decision as being defective in law and
upheld the validity of the Tirana Commission’s decision concerning the
applicant’s title.

19. On 17 December 1998 the Supreme Court (Administrative
Division), deciding on the merits, upheld the applicant’s rights over the
smaller plot that had been allocated as compensation for the original
property. The judgment became final and binding on an unspecified date.

C. Civil proceedings concerning the entire property (both plots
of land)

24. In 1997 the State Supreme Audit Institution (Kontrolli i Larte i
Shtetit), acting on its own behalf and at the instance of S.Sh., the user of
the larger plot, brought an action in the Tirana District Court for an order
setting aside the Tirana Commission’s decision of 20 June 1996 in its
entirety, on the grounds that it had exceeded its jurisdiction by allocating
land to the applicant.

25. On 22 December 1997 the Tirana District Court set aside the
Tirana Commission’s decision in its entirety as being defective in law. It
also held that the State had an obligation to pay the applicant
compensation under the 1993 Property Act for a plot of land measuring
5,000 sq. m.

26. On an unspecified date the applicant lodged an appeal with the
Tirana Court of Appeal seeking the reinstatement of the Tirana
Commission’s decision allocating him the land.

27. On 9 April 1999 the Tirana Court of Appeal dismissed the
applicant’s appeal and upheld the District Court’s decision.

28. On an unspecified date the applicant lodged an appeal with the
Supreme Court (Civil Division), arguing that the lower courts had failed
to rule on the question of the users’ title to the land.

29. On 7 December 2000 the Supreme Court (Civil Division),
deciding the merits of the case, upheld the Court of Appeal’s
judgment on the grounds that the Tirana Commission had exceeded
its jurisdiction by deciding on the form of compensation the applicant
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should receive for the loss of his original property. It noted that
pursuant to a Council of Ministers’ decision of 13 May 1996, local
property restitution and compensation commissions were to be set up
by the municipal councils to assess compensation for land situated in
tourist areas. These commissions had yet to be established. Lastly, the
Supreme Court upheld the applicant’s right under the 1993 Property
Act to obtain the payment of compensation for a 3,000 sq. m. plot of
land.

D. The Constitutional Court proceedings

30. The applicant lodged an appeal with the Constitutional Court
under Article 131 (f) of the Constitution, arguing that the Supreme
Court’s judgments of 7 December 2000 and 5 July 2001 were
unconstitutional.

31. The appeal was declared inadmissible by the Constitutional Court
on 8 April 2002 pursuant to section 31 of the Constitutional Court Act as
being “outside its jurisdiction”.

E. Recent developments

32. The applicant says that a block of flats has now been built on
the larger plot by third parties and the flats sold to, and occupied by,
new owners. The smaller plot is occupied by temporary structures.
The applicant has not received any compensation from the
authorities.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

C. The Property Acts

36. The relevant domestic law as regards the restitution of and
compensation for properties in Albania has undergone several
amendments during the past fourteen years. The main changes to the first
Act, namely the 1993 Property Act, came about as a result of two laws which
came into force in 2004 and 2006 (“the 2004 Property Act” and “the 2006
Property Act”, respectively — “the Property Acts” collectively).

The relevant provisions of each of these laws can be summarised as
follows.
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1. The 1993 Property Act (Law no. 7698 of 15 April 1993, as subsequently
amended)

37. Under the 1993 Property Act, former owners of properties
expropriated by the relevant regime and the legal heirs of such owners
had the right to claim ownership of the original properties. Upon
ownership being determined, they were entitled either to the restitution
of the original immovable property or to an award of compensation either
in kind (up to a maximum of 10,000 sq. m) or in value if any of the
following conditions was met: the alleged property (1) was pasture,
meadow, forestry land, or agricultural or non-agricultural land; (2) was
not subject to Law no. 7501 of 19 July 1991; (3) was currently State-
owned; or (4) had been designated as suitable for construction and was
situated within the boundaries of a city.

Section 16 of the Act provided for the following forms of compensation
in respect of property which could not be returned: (a) State bonds,
equivalent to the compensation owed, with a first option over shares in
State enterprises being privatised by the government or in other
activities carried out through the granting of loans; (b) an equivalent
plot of land or a building site near to an urban area, in accordance with
the general urban-development regulations; and (c) an equivalent plot of
land in a tourist zone, in accordance with the general urban-development
regulations.

The Council of Ministers had power to define detailed rules for
determining how such compensation should be provided and the
applicable time-limits.

38. The 1993 Property Act also instituted the central Commission on
the Restitution of and Compensation for Properties (Komisioni i Kthimit dhe
Kompensimit t¢ Pronave) as the competent administrative body to deal with
former owners’ claims to restitution and compensation. However, it did
not provide a time-limit within which a decision could be appealed
against, thus preventing it from becoming binding.

2. The 2004 Property Act (Law no. 9235 of 29 July 2004, as subsequently
amended)

39. The 2004 Property Act, which repealed the previous version,
provided for two forms of restitution of immovable property, namely the
return under certain circumstances of the original property and
compensation in the event of the authorities being unable to return the
original property. Restitution was not limited in size. The Act provided
for five forms of compensation: (a) property of the same kind;
(b) property of any other kind; (c) shares in State-owned companies;
(d) the value of a State-owned property in the course of privatisation; and
(e) a sum of money corresponding to the value attributed to the property
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at the time of the decision (section 11). The Act instituted the State
Committee on the Restitution of and Compensation for Properties
(Komiteti Shteteror per Kthimin dhe Kompensimin e Pronave), composed of five
members elected by Parliament. Its role was to decide on the lawfulness of
district committees’ decisions on restitution and compensation claims
(sections 15 and 17). The Council of Ministers was to establish the rules
and the criteria to be applied (section 13).

40. Section 19 provided for the enforcement of decisions awarding
compensation within the first six months of each financial year.
Following its entry into force, anyone entitled to claim restitution or
compensation was required to lodge an application with the District
Committee by 31 December 2007. The Act granted the District
Committee a discretion to decide which form of compensation should be
granted, but applicants could express their preference in writing. An
appeal lay against the District Committee’s decision to the State
Committee (section 20) and to the district courts within thirty days of
the date of issue of the District Committee’s decision.

41. On 28 April 2005 Parliament enacted legislation setting out the
method by which immovable property would be valued for compensation
purposes. Its implementation was left to the State Committee on the
Restitution of and Compensation for Properties, which was to issue the
site plans enabling the properties to be valued.

42. In order to comply with the committee’s awards of pecuniary
compensation, section 23 of the 2004 Property Act provided for the
establishment of a ten-year property compensation fund, the aim of
which was to provide financial support for such awards. The 2004
Property Act was examined by both the Constitutional and the Supreme
Courts.

On 24 March 2005 the Supreme Court (Joint Colleges) concluded
that the 2004 Property Act had no retroactive effect and that its
provisions could therefore not have any impact on property rights
recognised by administrative or court decisions dating from before its
entry into force.

3. The 2006 Property Act (Law no. 9583 of 17 July 2006)

43. On 17 July 2006, the 2004 Property Act was amended by the
2006 Property Act, which came into force on 17 August 2006. It provided,
inter alia, for the establishment of the Agency for the Restitution of and
Compensation for Properties, a new body competent to decide restitution
and compensation claims (section 15). The new law repealed
sections 11(2), 19 and 20 of the 2004 Property Act which, inter alia, laid

down the procedure for the enforcement of compensation awards.
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THE LAW

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

45. The applicant complained of a violation of Article 6 § 1 of the
Convention, arguing that the annulment of a final judgment was
contrary to the principle of legal certainty, that the Supreme Court was
not impartial when it decided his case and that the authorities had failed
to enforce the final judgments of 17 December 1998 and 7 December 2000.
In so far as relevant Article 6 § 1 reads as follows:

“In the determination of his civil rights and obligations ... everyone is entitled to a fair
and public hearing within a reasonable time by an independent and impartial tribunal
established by law. ...”

A. Admissibility

2. Fairness of the proceedings: breach of the principles of legal certainty and
impartiality

52. The applicant alleged a violation of Article 6 § 1 through the
quashing by the Supreme Court (Joint Colleges) of the final judgment of
17 December 1998 and the Tirana Commission’s decision of 20 June 1996
by way, inter alia, of supervisory-review proceedings. He further complained
of the lack of impartiality of the panels of the Supreme Court under two
separate heads: three of the Supreme Court judges (Th.K., P.Z. and V.K.)
had sat on the benches which had ruled against him on 5 July 2001 and on
7 December 2000; and the President of the Supreme Court had performed
a dual role in the supervisory-review proceedings.

53. The Government contested that argument.

54. The Court considers that the complaint is not manifestly ill-
founded within the meaning of Article 35 § 3 of the Convention. It
further finds that it is not inadmissible on any other grounds. It must
therefore be declared admissible.

3. Alleged failure to enforce the final judgments of 17 December 1998 and
7 December 2000

55. The Government further maintained that, while the applicant was
challenging the end result of the proceedings, he had not shown any interest
in obtaining the enforcement of the judgment of 7 December 2000 as he had
tailed to initiate enforcement proceedings in the Tirana District Court by
requesting a writ of execution and had also failed to make use of the
remedies introduced by the 2004 Property Act in relation to the issue of
compensation. The Government argued that this complaint should
therefore be declared inadmissible for failure to exhaust domestic remedies.



14 DRIZA v. ALBANIA JUDGMENT

56. The applicant challenged the effectiveness of the remedies relied
upon by the Government. He argued that the remedy introduced by the
2004 Property Act could not provide an effective remedy within the
meaning of the Convention as his property rights had been considered in
the final judgments of 17 December 1998 and 7 December 2000 and an
administrative body could not, therefore, re-examine the same issue. He
further maintained that had the domestic courts awarded compensation
in one of the forms provided for by law, the bailiffs would not have been
able to enforce the decision. It was up to the Government to adopt
effective measures, either by classifying the State properties available for
compensation in kind or by providing sufficient budgetary funds for
pecuniary compensation, in order to make such a means of redress
feasible. In conclusion, the applicant maintained that the Government
had thus far failed to take effective steps to find solutions relating to the
issue of compensation for former owners.

57. The Court reiterates that the rule of exhaustion of domestic
remedies referred to in Article 35 § 1 of the Convention obliges
applicants to use the remedies that are normally available and sufficient
in the domestic legal system to enable them to obtain redress for the
breaches alleged. The existence of the remedies must be sufficiently
certain, in practice as well as in theory, failing which they will lack the
requisite accessibility and effectiveness; it falls to the respondent State to
establish that these various conditions are satisfied (see Vernillo v. France,
20 February 1991, § 27, Series A no. 198; Aksoy v. Turkey, 18 December
1996, §§ 51-52, Reports of Judgments and Decisions 1996-VI; and Akdivar and
Others v. Turkey [GC], §§ 63-67, Reports 1996-1V).

58. The Court considers that the question of the effectiveness of the
remedies offered by the Property Acts is central to the merits of the
applicant’s complaint under Article 13 taken in conjunction with Article 1
of Protocol No. 1. It holds that both questions should be examined
together on the merits.

B. Merits

1. Fairness of the proceedings

(b) Impartiality

(i) The parties’ submissions

72. The applicant complained under Article 6 § 1 of a lack of
impartiality on the part of the Supreme Court panels. He noted, firstly,
that three of the Supreme Court judges (Th.K., P.Z. and V.K.) had sat on
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the panel which had ruled on his case on 3 July 2001 and had also been on
the panel which had delivered the judgment of 7 December 2000. Both
panels had ruled against him. Secondly, the President of the Supreme
Court, who lodged the request for a supervisory review of the judgment
initially in his favour, had also sat as a judge on the two benches that had
found against him.

73. The Government contested that argument. They maintained that
under domestic law as it stood at the material time the Supreme Court
could sit as a five-judge panel (Civil/Criminal College) or a full-court
panel (Joint Colleges). The latter formation was empowered to decide,
inter alia, supervisory-review requests and important issues. Therefore, in
the Government’s view, the functioning of the Joint Colleges would be
affected if judges who had already sat on the five-judge panel were not
able to sit on the Joint Colleges bench. They referred to a judgment of
the Albanian Constitutional Court dated 7 April 2000 which had held
that the Supreme Court’s functioning as a full court and decision-making
body was in compliance with the fair-trial requirements. Lastly, the
Government submitted that the applicant had failed to prove the
allegations of bias on the part of the three above-mentioned judges.

(ii) The Court’s assessment

74. The Court reiterates that it is of fundamental importance in a
democratic society that the courts inspire confidence in the public (see
Padovani v. Italy, 26 February 1993, § 27, Series A no. 257-B). To that end,
Article 6 requires a tribunal falling within its scope to be impartial.
Impartiality normally denotes absence of prejudice or bias and its
existence or otherwise can be tested in various ways. The Court has thus
distinguished between a subjective approach, that is endeavouring to
ascertain the personal conviction or interest of a given judge in a
particular case, and an objective approach, that is determining whether
he or she offered sufficient guarantees to exclude any legitimate doubt in
this respect (see Piersack v. Belgium, 1 October 1982, § 30, Series A no. 53,
and Kyprianou v. Cyprus [GC], no. 73797/01, § 118-19, ECHR 2005-XIII).

75. Inapplying the subjective test, the Court has consistently held that
the personal impartiality of a judge must be presumed until there is proof
to the contrary (see Hauschildl v. Denmark, 24 May 1989, § 47, Series A
no. 154). The principle that a tribunal shall be presumed to be free of
personal prejudice or partiality is long established in the case-law of the
Court (see, for example, Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium,
23 June 1981, § 58, Series A no. 43).

76. As to the second test, when applied to a body sitting as a bench, it
means determining whether, apart from the personal conduct of any of
the members of that body, there are ascertainable facts which may raise
doubts as to its impartiality. In this respect, even appearances may be of
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some importance (see Castillo Algar v. Spain, 28 October 1998, § 45, Reports
1998-VIII, and Morel v. France (no. 1), no. 34130/96, § 42, ECHR 2000-VI).
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
those claiming that it is not impartial is important but not decisive. What
is decisive is whether the fear can be held to be objectively justified (see
Ferrantelli and Santangelo v. Italy, 7 August 1996, § 58, Reports 1996-I11I;
Wettstein v. Switzerland, no. 33958/96, § 44, ECHR 2000-XII; and
Kyprianou, cited above, §§ 118-19).

77. In the present case, the applicant disputed both the subjective and
the objective impartiality of the three judges of the Supreme Court and
the Court will examine each aspect in turn.

78. With regard to the personal impartiality of Judges P.Z. and V.K.,
the Court does not find any evidence to corroborate the applicant’s
allegations. As to Th.K., the President of the Supreme Court, it notes
that in accordance with Albanian law at the time the supervisory-review
proceedings were instituted at the request of the President of the
Supreme Court, who had already ruled against the applicant on the same
matter (in the second set of proceedings). The Supreme Court, of which
the President was a member along with fourteen other judges, examined
that request and decided on the merits to quash the final judgment that
had been given in the applicant’s favour. The Court is of the opinion that
the practice of the Albanian Supreme Court at the time was incompatible
with the “subjective impartiality” of a judge hearing a particular case
since no one can be both plaintiff and judge in his own case (see Svetlana
Naumenko v. Ukraine, no. 41984/98, § 97, 9 November 2004).

79. As to objective impartiality, the concerns regarding the
impartiality of the Supreme Court (Joint Colleges) stemmed from the
fact that the bench was composed of fifteen judges, including the same
six judges who had previously heard the merits of the case and adopted
the judgments of 17 December 1998 and 7 December 2000.

80. The Court accepts that the situation could give rise to doubts in
the applicant’s mind about the impartiality of the Supreme Court.
However, it has to decide whether those doubts were objectively justified.
The answer to this question depends on the circumstances of the case.

81. In this connection, the Court observes that, pursuant to the
domestic legal provisions on supervisory-review proceedings, the
Supreme Court had to sit as a full court. Three judges who had already
ruled on the case were among the fifteen judges called upon to decide the
request for leave and subsequently the merits of the case. They were
therefore required to decide whether or not they had erred in their
earlier decision. Moreover, three other judges sitting in the same full-
court formation had to decide a matter on which they had already
expressed their opinions.
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82. The Court therefore finds that the objective impartiality of the
Supreme Court (Joint Colleges) was capable of appearing open to doubt.
The applicant’s fears in this respect can thus be considered to have been
objectively justified.

83. In the light of the foregoing, the Court finds that the Supreme
Court was not impartial within the meaning of Article 6 § 1 of the
Convention with respect to either of the two above-mentioned tests.

III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 13 TAKEN IN CON-
JUNCTION WITH ARTICLE 1 OF PROTOCOL No. 1

110. The applicant complained of the lack of effective remedies to
obtain a final determination of his property rights. He relied on Article 13
of the Convention, which reads as follows:

“Everyone whose rights and freedoms as set forth in [the] Convention are violated

shall have an effective remedy before a national authority notwithstanding that the
violation has been committed by persons acting in an official capacity.”

111. The Court must therefore examine the complaint under
Article 13 taken in conjunction with Article 1 of Protocol No. 1. To this
question, the Court has joined the issue of whether the applicant
exhausted the domestic remedies available for his Article 6 non-
enforcement complaint (see paragraph 58 above).

B. Merits

1. The parties’ submissions

113. The applicant submitted that the only remedy afforded by
Albanian law with respect to the restitution of and/or compensation for
nationalised property, namely an application to the competent body laid
down in the Property Acts, could not be said to be “effective” within the
meaning of Article 13. Even if such an application was successful, the
return of and/or compensation for the original property was in practice
at the relevant authorities’ discretion and depended on their willingness
to implement the relevant provisions.

114. The Government contested the applicant’s view, essentially
repeating their arguments concerning the alleged failure to exhaust
domestic remedies. They observed that the Albanian legal system
provided a specific remedy whereby the applicant could claim the
restitution of and compensation for property which had been unlawfully
nationalised or confiscated by the State. The legal framework on the
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restitution and compensation issue had been the subject of frequent
legislative changes, owing to the significant financial and social
consequences of the process. However, even without those legislative
changes, which were aimed at improving the system, the three remedies
introduced by the Property Acts complied with the requirements of
Article 13 of the Convention. However, the Government suggested
without further explanation that the applicant could have filed motions
for redress with the competent authority in accordance with the 2004
Property Act.

2. The Court’s assessment

115. The Court notes that the applicant’s complaint under Article 1 of
Protocol No. 1 was indisputably “arguable”. He was therefore entitled to
an effective domestic remedy within the meaning of Article 13 of the
Convention.

116. Moreover, the “authority” referred to in Article 13 may not
necessarily in all instances be a judicial authority in the strict sense.
Nevertheless, the powers and procedural guarantees an authority
possesses are relevant in determining whether the remedy before it is
effective (see Klass and Others v. Germany, 6 September 1978, § 67, Series A
no. 28). The remedy required by Article 13 must be “effective” in practice
as well as in law, in particular in the sense that its exercise must not be
unjustifiably hindered by the acts or omissions of the authorities of the
respondent State (see Aksoy, cited above, § 95 in fine).

117. The Court observes that by virtue of the Property Acts, the
Albanian legal system afforded a remedy in the form of a claim for the
restitution of and compensation for property lodged with a special
administrative body empowered to decide on the former owners’ title and
to order the return of their original property if possible or the payment of
compensation in lieu. The above-mentioned procedure is the only way to
generate property rights with respect to property which has been
unlawfully nationalised. The applicant availed himself of that remedy
and on two occasions the authorities endorsed his right to receive
compensation in lieu of the original property (see paragraphs 9 and 10
above).

118. The Court notes that the 1993 Property Act (which was
repealed by the 2004 Property Act, which in turn was amended by the
2006 Property Act) provided for various forms of compensation when
the original property could not be returned to the former owner (see
paragraphs 36-43 above). The 1993 Property Act left the determination
of the appropriate form of compensation to the Council of Ministers,
which was to define the detailed rules and methods applicable to the
provision of compensation. According to the findings of the Supreme
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Court in its judgment of 7 December 2000, the bodies competent to
deal with compensation issues had yet to be set up (see paragraph 29
above). Notwithstanding the entry into force of the 2004 Property Act,
the situation did not change. It was not until 28 April 2005 that
Parliament passed legislation determining the methodology for the
valuation of property for compensation purposes. According to that
legislation the task of implementing this methodology lay with the
State Committee on the Restitution of and Compensation for
Properties, which should have issued the appropriate site plans to
enable the properties to be valued. However, to date those plans have
not been implemented.

119. Consequently, the Court considers that, by not setting up the
appropriate bodies to deal with the compensation issues or implementing
site plans for the valuation of the properties, the Government failed to
establish an adequate procedure in relation to the compensation claims.
Moreover, it is unlikely that the Government will put in place such a
system imminently or within a sufficiently short period of time to enable
the settlement of the dispute related to the determination of the
applicant’s rights.

120. Consequently and noting its findings in the Beshiri and Others v.
Albania judgment ([no. 7352/03], §§ 54-55[, 22 August 2006]), the Court
finds that the applicant was denied an effective remedy for the alleged
breach of his rights under Article 1 of Protocol No. 1.

Thus, there has been a violation of Article 13 of the Convention as
regards the complaint under Article 1 of Protocol No. 1. The Court
therefore dismisses the Government’s objection.

IV. APPLICATION OF ARTICLES 46 AND 41 OF THE CONVENTION

A. Article 46 of the Convention

121. Article 46 of the Convention provides:

“1. The High Contracting Parties undertake to abide by the final judgment of the
Clourt in any case to which they are parties.

2. The final judgment of the Court shall be transmitted to the Committee of

Ministers, which shall supervise its execution.”

122. The Court observes that its conclusions above (see
paragraphs 117-20) demonstrate that the unjustified hindrance to the
applicant’s attempts to obtain compensation pursuant to the Property
Acts was not attributable to his conduct. It arose from shortcomings in
the Albanian legal order as a consequence of which an entire category of
individuals have been and are still being deprived of their right to the
peaceful enjoyment of their property as a result of the non-enforcement
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of court judgments awarding compensation under the Property Acts.
Indeed, there are already dozens of identical applications before the
Court. The escalating number of applications is an aggravating factor as
regards the State’s responsibility under the Convention and is also a
threat to the future effectiveness of the system put in place by the
Convention, given that in the Court’s view the legal vacuums detected in
the applicant’s particular case may subsequently give rise to numerous
other well-founded applications.

123. Before examining the applicant’s individual claims for just
satisfaction under Article 41 of the Convention and in view of the
circumstances of the instant case, the Court wishes to consider the
consequences that may be drawn for the respondent State from
Article 46. It reiterates that, under Article 46, the High Contracting
Parties undertake to abide by the final judgments of the Court in any
case to which they are parties, with execution being supervised by the
Committee of Ministers. One of the effects of this is that where the
Court finds a violation, the respondent State has a legal obligation not
just to pay those concerned the sums awarded by way of just satisfaction
under Article 41, but also to select, subject to supervision by the
Committee of Ministers, the general and/or, if appropriate, individual
measures to be adopted in their domestic legal order to put an end to the
violation found by the Court and to redress so far as possible the effects.
Furthermore, once a deficiency in the legal system has been identified by
the Court, the national authorities have the task, subject to supervision by
the Committee of Ministers, of taking within a determined period of time
—retrospectively if need be — (see, among other authorities, Xenides-Arestis
v. Turkey, no. 46347/99, §§ 39-40, 22 December 2005; Scordino v. Italy (no. 1)
[GC], no. 36813/97, § 233, ECHR 2006-V; Broniowski v. Poland [GC],
no. 31443/96, § 192, ECHR 2004-V; Bottazzi v. Italy [GC], no. 34684/97,
§ 22, ECHR 1999-V; and Di Mauro v. Italy [GC], no. 34256/96, § 23,
ECHR 1999-V) the necessary measures of redress in accordance with the
principle of subsidiarity under the Convention, so that the Court does not
have to reiterate its finding of a violation in a long series of comparable
cases.

124. In this respect, as part of the measures designed to guarantee the
effectiveness of the machinery established by the Convention, the Court
draws attention to the Resolution (Res(2004)3) and Recommendation
(Rec(2004)6) of the Committee of Ministers of the Council of Europe,
both adopted on 12 May 2004.

125. In theory it is not for the Court to determine what may be the
appropriate measures of redress for a respondent State to perform in
accordance with its obligations under Article 46 of the Convention.
However, the Court’s concern is to facilitate the rapid and effective
suppression of a malfunction found in the national system of human
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rights protection. In that connection and having regard to the systemic
situation which it has identified above (see paragraph 122), the Court
considers that general measures at the national level are undoubtedly
called for in the execution of the present judgment.

126. In order to assist the respondent State to comply with its
obligations under Article 46, the Court has attempted to indicate the
type of measures that the Albanian State could take in order to put an
end to the nature and cause of the breaches found in the present case. It
considers that the respondent State should, above all, remove all obstacles
to the award of compensation under the Property Acts by ensuring that
the appropriate statutory, administrative and budgetary measures are
taken. These measures should include the implementation of the site
plans for property valuation in respect of those claimants who are
entitled to receive compensation in kind and the designation of an
adequate fund in respect of those claimants who are entitled to receive
compensation in value, in order to enable all claimants with judgments in
their favour awarding them compensation under the Property Acts to
obtain promptly the sums or land due. Such measures should be made
available as a matter of urgency.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

3. Holds, as regards the Supreme Court’s decision of 5 July 2001 on the
merits of the case, that there has been a violation of Article 6 § 1 of
the Convention in respect of the lack of subjective impartiality of the
President of the Supreme Court and the lack of objective impartiality
of the Supreme Court;

6. Holds that there has been a violation of Article 13 of the Convention
taken in conjunction with Article 1 of Protocol No. 1 in respect of the
ineffectiveness of the remedies introduced by the Property Acts;

Done in English, and notified in writing on 13 November 2007,
pursuant to Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Lawrence Early Josep Gasadevall
Registrar President
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suppression des obstacles a loctroi des indemnités

E3

En 1994, le requérant obtint une décision judiciaire concluant a I'illégalité de la
nationalisation des biens de son pére et ordonnant leur restitution en application
de la loi de 1993 sur la restitution des biens et lindemnisation de leurs
propriétaires. Faute de pouvoir lui rétrocéder les biens en question, les autorités
déciderent en 1996 de lui attribuer deux parcelles en licu et place. Cette décision
fut avalisée par une commission de restitution des biens et d’indemnisation de
leurs propriétaires. Toutefois, 'intéressé ne put entrer en possession des terrains
en question, qui étaient occupés par des tiers. Par la suite, ses droits sur les
parcelles furent contestés dans le cadre de deux procédures distinctes. Dans la
premiere, diligentée a linitiative de Poccupant de la plus petite des deux
parcelles, la chambre administrative de la Cour supréme confirma les droits de
Pintéressé sur le terrain litigieux. Entre-temps, par un arrét rendu en 2000 sur
une action parallele relative aux deux parcelles, la Cour supréme annula pour
exces de pouvoir la décision par laquelle la commission de restitution des biens et
d’indemnisation de leurs propriétaires les avait attribuées au requérant. Celui-ci
se vit accorder une indemnisation qu’il n’avait toujours pas pergue a I’époque ot la
Cour a examiné la présente affaire. En 2001, faisant droit a une demande de
révision du jugement définitif favorable a P'intéressé prononcé en 1998 a I’issue

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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de la premiere procédure, I’assemblée pléniére de la Cour supréme annula le
jugement en question et rejeta les prétentions formulées par le requérant
relativement a la plus petite des deux parcelles litigicuses. Trois des juges
composant cette formation avaient siégé dans la chambre administrative de la
Cour supréme qui avait statué sur Paffaire en 1998 et trois autres avaient siégé
dans la chambre de cette juridiction qui, en 2000, avait statué au fond sur I’action
paralléle relative aux deux parcelles.

1. Article 6 § 1:1a procédure de révision critiquée a été déclenchée a I'initiative du
président de la Cour supréme, conformément aux dispositions du droit albanais
applicables a I’époque pertinente. Le magistrat auteur de la demande de révision
de P’arrét rendu a l'issue de la premiere procédure était donc celui-la méme qui
avait débouté le requérant de son action dans le cadre de la seconde. En outre, le
président de la Cour supréme a par la suite siégé dans la formation de cette
juridiction ayant statué sur la demande de révision qu’il avait lui-méme
introduite et ayant conclu a Pannulation de P'arrét définitif rendu dans le cadre
de la premiere procédure ainsi qu’au rejet des prétentions de lintéressé. La
pratique suivie par la Cour supréme était incompatible avec Pexigence
d’«impartialité subjective», car nul ne peut étre a la fois juge et partie dans sa
propre cause. Par ailleurs, 'impartialité objective de ’assemblée pléniére de la
Cour supréme parait elle aussi sujette a caution. Trois des juges composant cette
formation avaient déja siégé dans cette affaire et ont été appelés a se prononcer
sur la demande de révision ainsi qu’a statuer derechef sur le fond de Paffaire. Ils
ont donc été amenés a déterminer s’ils avaient ou non commis une erreur dans la
décision qu’ils avaient précédemment rendue. En outre, trois de leurs confréres
ayant participé a la procédure de révision avaient déja exprimé leurs vues sur
P’affaire dans le cadre de la seconde procédure parallele. Dans ces conditions, I’on
peut douter de 'impartialité objective de ’assemblée pléniere de la Cour supréme.
Conclusion : violation (unanimité).

2. Article 13 de la Convention combiné avec Iarticle 1 du Protocole n® 1: le
Gouvernement est resté en défaut de mettre en place un dispositif adéquat pour
le traitement des demandes d’indemnisation des propriétaires dont les biens ne
sont pas restituables. En particulier, il n’a pas créé d’institution habilitée a
traiter ces demandes et n’a pas dressé de plans de situation aux fins de
I’évaluation des biens en question. Il parait peu probable qu’il parvienne a
instaurer un dispositif propre a permettre le réglement des différends portant
sur les droits du requérant dans un avenir proche ou un laps de temps raisonnable.
Conclusion : violation (unanimité).

3. Article 46: la Cour constate des dysfonctionnements dans 'ordre juridique
albanais, en conséquence desquels une catégorie entiere de particuliers se sont
vus — et se voient toujours — privés de leur droit au respect de leurs biens du fait
de la non-exécution de décisions leur accordant une indemnisation rendues par des
tribunaux ou des commissions d’indemnisation. A ce jour, des dizaines de requétes
similaires sont pendantes devant la Cour. L’augmentation de leur nombre
constitue un facteur aggravant quant a la responsabilité de I’Etat défendeur au
regard de la Convention ainsi qu’une menace pour ’effectivité a Iavenir du
systéme instauré par cet instrument, raison pour laquelle la Cour invite ’Albanie
a supprimer ’ensemble des obstacles a l'octroi des réparations dues au titre des
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lois sur la restitution en prenant d’urgence les mesures juridiques, administratives
et budgétaires qui s’imposent, en vue notamment de I’établissement de plans de
situation aux fins de I’évaluation des biens litigieux et de la constitution de fonds
suffisants.
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En P’affaire Driza c. Albanie,
La Cour européenne des droits de ’homme (quatriéme section),
siégeant en une chambre composée de:
Josep Casadevall, président,
Giovanni Bonello,
Kristaq Traja,
Lech Garlicki,
Ljiljana Mijovic,
Jan Sikuta,
Paivi Hirvela, juges,
et de Lawrence Early, greffier de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil le 16 octobre 2007,
Rend Parrét que voici, adopté a cette date:

PROCEDURE

1. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n” 33771/02) dirigée
contre la République d’Albanie et dont un ressortissant de cet Etat,
M. Ramazan Driza («le requérant »), a saisi la Cour le 4 septembre 2002
en vertu de l'article 34 de la Convention de sauvegarde des droits de
I’homme et des libertés fondamentales («la Convention»).

2. Devant la Cour, le requérant était représenté par sa fille,
M° A. Driza-Maurer, avocate au barreau de Genéve. Le gouvernement
albanais («le Gouvernement») était représenté par ses agents, M. S. Puto
et M™ S. Méneri, du ministére des Affaires étrangeres.

3. Dans sa requéte, I'intéressé dénongait notamment une violation de
I’équité de la procédure telle que garantie par Particle 6 § 1 de la
Convention et I'inexécution d’un jugement définitif. Il se plaignait en
outre d’une violation de I’article 1 du Protocole n” 1 et alléguait, sur le
terrain de l’article 13, ne pas avoir disposé d’un recours effectif pour faire
redresser les violations en question.

4. Le 5 juillet 2005, la Cour a décidé de communiquer la requéte au
Gouvernement. Comme le permet 'article 29 § 3 de la Convention, elle a
résolu d’en examiner conjointement la recevabilité et le fond.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

5. Le requérant est né en 1941 et réside a Tirana.
6. La procédure interne a lorigine du litige portait sur une demande
de restitution fonciére.
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A. La procédure administrative de restitution fonciere

7. Le pére du requérant, aujourd’hui décédé, possédait avant I’eére
communiste une boulangerie et un terrain d’une superficie de 6 000 m” a
Tirana. En 1960, les autorités albanaises procéderent a la démolition de
cet établissement et a ’expropriation du terrain en question.

8. Le 27 septembre 1994, faisant application de la loi de 1993 sur la
restitution des biens et I'indemnisation de leurs propriétaires (ci-aprés
«la loi de 1993 sur la restitution»), les juges du tribunal de district de
Tirana rétablirent le droit de propriété du requérant sur les biens ayant
appartenu a son pere par un jugement définitif et exécutoire au plus tard
le 11 octobre 1994.

9. Faute de pouvoir restituer a I'intéressé les biens en question, le
conseil municipal de Tirana résolut, le 30 avril 1996, de lui accorder un
dédommagement en nature. A cet effet, il attribua au requérant un
terrain d’une superficie totale de 5000 m” situé & deux kilométres du
centre de Tirana et divisé en deux lots mesurant respectivement 1650 m?
(ci-aprés «la petite parcelle») et 3350 m? (ci-aprés «la grande parcelle »).

10. Par une décision n” 621 adoptée le 20 juin 1996, la commission de
restitution des biens et d’indemnisation de leurs propriétaires de Tirana
(ci-aprés «la commission de Tirana») confirma la résolution du conseil
municipal de Tirana.

11. Le 15 aott 1996, le titre de propriété de I'intéressé sur le terrain en
question fut inscrit au registre foncier de Tirana.

12. En 1996 et 1997, le conseil municipal et le tribunal de district de
Tirana prirent plusieurs arrétés et ordonnances d’expulsion concernant
les deux parcelles attribuées au requérant. Toutefois, celui-ci ne put
obtenir ’éviction de leurs occupants.

13. Le 10 septembre 1997, 'intéressé conclut une promesse de vente
portant sur la plus petite des parcelles litigicuses.

B. La procédure civile relative a la petite parcelle

1. La procédure ordinaire

14. Anciennement membre d’une coopérative agricole, M™ F.Z. s’était
vu reconnaitre, sous ’empire de la loi n° 7501 du 19 juillet 1991, un droit
d’usage sur la plus petite des deux parcelles litigieuses.

15. A une date non précisée, elle engagea devant le tribunal de district
de Tirana une action civile fondée sur la loi n° 8053 du 21 décembre 1995
en vue d’obtenir la pleine propriété de la parcelle en question. Elle lui
demanda en outre d’annuler les dispositions de la décision adoptée par la
commission de Tirana le 20 juin 1996 relatives au terrain qu’elle
revendiquait.
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16. Le 10 octobre 1997, le tribunal de district de Tirana jugea que la
commission de Tirana aurait dii allouer une indemnité a 'usager ainsi
qu’a l'ancien propriétaire du terrain litigieux avant de lattribuer au
requérant et invalida les dispositions de la décision dont M™ F.Z. avait
demandé I’annulation.

17. Se prétendant propriétaire exclusif de la parcelle litigieuse, le
requérant interjeta appel de cette décision devant la cour d’appel de
Tirana. Il soutint que, a ’époque ol la commission de Tirana avait rendu
sa décision, le terrain en question était un bien domanial dont I'Etat
pouvait disposer au profit des anciens propriétaires expropriés pour les
dédommager. Il ajouta que M™F.Z. n’en était qu’une simple usagere.

18. Le 2 juin 1998, la cour d’appel de Tirana accueillit appel du
requérant, infirma le jugement du tribunal de district pour erreur de
droit et déclara valable la décision rendue par la commission de Tirana
sur le droit de propriété de I'intéressé.

19. Le 17 décembre 1998, la chambre administrative de la Cour
supréme saisie au fond confirma les droits de I'intéressé sur la plus petite
des deux parcelles litigieuses. L’arrét de la haute juridiction acquit force
de chose jugée a une date non précisée.

()

C. La procédure civile portant sur ’ensemble du terrain litigieux
(composé des deux parcelles)

24. En 1997, linstitution supréme de vérification des finances
publiques (Kontrolli i Larte i Shtetit), agissant tant en son nom qu’en celui
de S.Sh., usager de la plus grande des parcelles, demanda au tribunal de
district de Tirana d’annuler en toutes ses dispositions la décision rendue
par la commission de Tirana le 20 juin 1996, au motif que celle-ci avait
outrepassé ses attributions en allouant un terrain a 'intéressé.

25. Le 22 décembre 1997, le tribunal de district de Tirana annula la
décision de la commission de Tirana en son entier pour erreur de droit
et, en application de la loi de 1993 sur la restitution, condamna I’Etat a
verser au requérant une indemnité correspondant a la valeur d’un
terrain de 5000 m”.

26. A une date non précisée, I'intéressé sollicita aupres de la cour
d’appel de Tirana la confirmation de la décision par laquelle la
commission de Tirana lui avait attribué le terrain litigieux.

27. Le 9 avril 1999, la cour d’appel le débouta de son recours et
confirma le jugement du tribunal de district.

28. Aune date non précisée, le requérant se pourvut devant la chambre
civile de la Cour supréme, reprochant aux juges du fond d’avoir omis de
statuer sur la question des droits des usagers des parcelles litigicuses.
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29. Le 7 décembre 2000, la haute juridiction saisie au fond confirma
Parrét de la cour d’appel au motif que la commission de Tirana avait
commis un exces de pouvoir en déterminant les modalités de la réparation
due au requérant pour compenser la perte des biens qu’il aurait d
recouvrer. Elle releva que, le 13 mai 1996, le conseil des ministres avait
décidé de confier aux communes le soin de mettre en place des
commissions d’indemnisation chargées d’évaluer le montant des
dédommagements a accorder aux propriétaires de terrains situés en zone
touristique et que celles-ci n’avaient pas encore été constituées. Enfin, elle
confirma le droit de I'intéressé a une indemnité correspondant a la valeur
d’un terrain de 5 000 m?” au titre de la loi de 1993 sur la restitution.

D. La procédure suivie devant la Cour constitutionnelle

30. Se fondant sur I’article 131 f) de la Constitution, le requérant saisit
la Cour constitutionnelle d’un recours en inconstitutionnalité dirigé
contre les arréts respectivement rendus le 7 décembre 2000 et le 3 juillet
2001 par la Cour supréme.

31. En application de I’article 31 de la loi régissant son organisation et
son fonctionnement, la Cour constitutionnelle conclut le 8 avril 2002 a
Pirrecevabilité du recours dont elle était saisie au motif qu’il «ne relevait
pas de sa compétence ».

E. Evolution récente

32. Selon le requérant, les occupants de la plus grande des deux
parcelles litigicuses y ont bati un immeuble d’habitation. Celui-ci aurait
été vendu a des personnes qui y résident. La plus petite des parcelles en
question serait occupée par des structures temporaires. L’intéressé
n’aurait regu aucune indemnité des autorités.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS
()

C. Les lois sur la restitution

36. La législation sur la restitution des biens et I'indemnisation de
leurs propriétaires a été modifiée a plusieurs reprises au cours des
quatorze derniéres années. Les modifications les plus importantes
apportées a la version initiale de la loi (ci-apres «la loi de 1993 sur la
restitution») résultent de deux lois entrées en vigueur en 2004 et 2006
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(ci-apres «la loi de 2004 sur la restitution» et «la loi de 2006 sur la
restitution» respectivement et, cités ensemble, «les lois sur la
restitution»).

Les dispositions pertinentes des lois en question peuvent se résumer
comme suit:

1. La loi de 1993 sur la restitution (loi n° 7698 du 15 avril 1993, telle que

modifiée ultérieurement)

37. Laloide 1993 sur la restitution autorisait les anciens propriétaires
de biens immobiliers expropriés sous le régime antérieur et leurs héritiers
légaux a faire valoir leur titre de propriété sur les biens en question. Elle
leur reconnaissait le droit, aprés vérification de leur qualité de
propriétaire, de se voir restituer les biens revendiqués ou accorder une
indemnité — en nature (dans la limite de 10000 m?) ou en argent —
lorsque ceux-ci 1) étaient des paturages, des prairies, des foréts ou des
terrains agricoles ou non agricoles, ou 2) ne relevaient pas du champ
d’application de la loi n” 7501 du 19 juillet 1991, ou 3) appartenaient au
domaine public, ou 4) étaient constructibles et situés en périmetre urbain.

Son article 16 prévoyait que les propriétaires de biens non restituables
se verraient attribuer, a titre de dédommagement, a) des bons du trésor
pour un montant équivalent a l'indemnité due, assortis d’un droit
préférentiel de souscription des titres émis par les entreprises publiques
en cours de privatisation ou par d’autres entités réalisant des opérations
de crédit, ou b) des terrains équivalents ou des parcelles constructibles
situés a proximité d’une zone urbaine, en application des normes
urbanistiques générales, ou encore ¢) des terrains équivalents situés en
zone touristique, en application des normes urbanistiques générales.

La loi confiait au conseil des ministres le soin de réglementer dans le
détail la procédure d’attribution des dédommagements et les délais
applicables.

38. Par ailleurs, la loi de 1993 sur la restitution a institué une
commission centrale de restitution des biens et d’'indemnisation de leurs
propriétaires (Komisioni i Kthimit dhe Kompensimit (¢ Pronave), autorité
administrative habilitée a statuer sur les demandes de restitution et
d’indemnisation formées par les anciens propriétaires. Toutefois, les
décisions de cette commission étaient dépourvues de force obligatoire car
le législateur avait omis de préciser dans quel délai devaient s’exercer les
recours dirigés contre elles.

2. La loi de 2004 sur la restitution (loi n” 9235 du 29 juillet 2004, telle que
modifiée ultérieurement)

39. Laloide 2004 sur la restitution portant abrogation de la loi de 1993
dispose que la réparation due aux anciens propriétaires de biens
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immobiliers expropriés peut revétir deux formes, a savoir la restitution en
nature des biens en question — qu’elle soumet a certaines conditions — ou
Poctroi d’'un dédommagement en cas d’incapacité des autorités a les
restituer. Elle ne fixe aucune limite quant a la superficie des biens
restituables. Son article 11 prévoit que les anciens propriétaires de biens
non restituables peuvent se voir attribuer, a titre de dédommagement,
a) des biens de méme nature, ou b) des biens d’une autre nature, ou
c) des parts sociales d’une entreprise publique, ou d) une somme
correspondant a la valeur d’un bien public en cours de privatisation, ou
encore ¢) une somme correspondant a la valeur du bien exproprié a la
date d’adoption de la décision d’octroi d’'un dédommagement. Ses
articles 15 et 17 instituent une commission nationale de restitution des
biens et d’indemnisation de leurs propriétaires (Komileti Shieteror per
Kthimin dhe Kompensimin e Pronave) composée de cinq membres élus par le
Parlement et chargée du controle de la 1égalité des décisions rendues par
les commissions de district sur les demandes de restitution et
d’indemnisation. Son article 29 habilite le conseil des ministres a prendre
les mesures nécessaires a I’application du dispositif qu’elle prévoit.

40. En vertu de 'article 19 de la loi de 2004, ’exécution des décisions
octroyant une réparation devait intervenir au cours du premier semestre
de chaque exercice budgétaire. La loi en question accordait aux personnes
ayant droit a la restitution de leurs biens ou 4 une indemnisation un délai
expirant le 31 décembre 2007 pour déposer une demande a cet effet
devant les commissions de district compétentes et laissait a celles-ci le
soin de décider de la forme de réparation a accorder tout en autorisant
les demandeurs a exprimer leurs préférences par écrit. Son article 20
énongait que les décisions des commissions de district étaient
susceptibles d’appel devant la commission nationale et les tribunaux de
district dans les trente jours suivant la date de leur adoption.

41. Le 28 avril 2005, une loi établissant les modalités d’évaluation des
biens immobiliers pour les besoins de 'indemnisation fut adoptée par le
Parlement, qui en confia la mise en ccuvre a la commission nationale de
restitution des biens et d’indemnisation de leurs propriétaires. Celle-ci fut
chargée d’établir des plans de situation destinés a permettre I’évaluation
des biens en question.

42. L’article 23 de la loi de 2004 sur la restitution a institué, pour une
durée de dix ans, un fonds d’indemnisation destiné a garantir ’exécution
des décisions indemnitaires prises par les commissions de restitution des
biens et d’indemnisation de leurs propriétaires. Tant la Cour
constitutionnelle que la Cour supréme ont été appelées a se prononcer
sur la loi en question.

Le 24 mars 20053, les chambres réunies de la Cour supréme jugerent
que la loi de 2004 sur la restitution ne disposait que pour lavenir et
qu’elle n’avait donc aucun effet sur les droits de propriété reconnus par
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voie de décision administrative ou judiciaire antérieurement a son entrée
en vigueur.

3. La loi de 20006 sur la restitution (loi n° 9583 du 17 juillet 2006)

43. Laloide 2004 sur la restitution a été modifiée par la loi de 2006 sur
la restitution, adoptée le 17 juillet 2006 et entrée en vigueur le 17 aoit
2006. Celle-ci a notamment institué, en son article 13, un nouvel organe
de traitement des demandes de restitution ou d’indemnisation, ’agence
pour la restitution des biens et 'indemnisation de leurs propriétaires, et
a abrogé les articles 11 § 2, 19 et 20 de la loi de 2004 sur la restitution, qui
portaient entre autres sur la procédure d’exécution des décisions
octroyant une indemnisation.

()

EN DROIT

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

45. Invoquant larticle 6 § 1, le requérant se plaint de I’annulation
d’une décision passée en force de chose jugée, qu’il estime contraire au
principe de la sécurité juridique, du manque d’impartialité de la Cour
supréme dans I’examen de son affaire et de I'inexécution des arréts
définitifs rendus le 17 décembre 1998 et le 7 décembre 2000
respectivement. Les dispositions pertinentes de 'article 6 § 1 sont ainsi
libellées:

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue équitablement,
publiquement et dans un délai raisonnable, par un tribunal indépendant et impartial,
établi par la loi, qui décidera (...) des contestations sur ses droits et obligations de
caractere civil (...)»

A. Sur la recevabilité

()

2. Sur Uéquité de la procédure et la violation alléguée des principes de sécurité
Juridique et d’impartialité

52. L’intéressé allegue que 'annulation, prononcée par les chambres
réunies de la Cour supréme, de ’arrét définitif du 17 décembre 1998 et de
la décision de la commission de Tirana du 20 juin 1996 — par la voie de la
procédure de révision — emporte violation de I’article 6 § 1. Par ailleurs, il
se plaint du manque d’impartialité des chambres de la Cour supréme sous
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deux angles distincts, faisant valoir que trois des juges qui les composaient
(Th.K, P.Z. et V.K.) avaient siégé dans les formations de jugement qui
avaient rejeté ses prétentions le 5 juillet 2001 et le 7 décembre 2000, et
que le président de la Cour supréme avait tenu un double rdle dans le
cadre de la procédure de révision.

53. Le Gouvernement combat cette these.

54. La Cour constate que les griefs formulés par le requérant ne sont
pas manifestement mal fondés au sens de P’article 35 § 3 de la Convention.
Elle releve par ailleurs qu’ils ne se heurtent a aucun autre motif
d’irrecevabilité. Il convient donc de les déclarer recevables.

3. Sur Uinexécution alléguée des arréts définitifs rendus le 17 décembre 1998 et
le 7 décembre 2000 respectivement

55. Le Gouvernement reproche au requérant de contester le résultat
final de la procédure malgré un manque total d’intérét pour la mise en
ceuvre de 'arrét du 7 décembre 2000, dont I’intéressé n’a pas poursuivi
Pexécution devant le tribunal de district de Tirana en réclamant la
délivrance d’un titre exécutoire, pas plus qu’il n’a exercé les recours
indemnitaires prévus par la loi de 2004 sur la restitution. Dans ces
conditions, le Gouvernement estime que les griefs formulés par le
requérant doivent étre déclarés irrecevables pour non-épuisement des
voies de recours internes.

56. L’intéressé conteste effectivité des voies de recours dont le
Gouvernement fait état. Le différend relatif & son droit de propriété
ayant été tranché par des arréts définitifs rendus le 17 décembre 1998 et
le 7 décembre 2000 respectivement, aucune instance administrative
n’aurait pu réexaminer cette question, de sorte que le recours institué
par la loi de 2004 sur la restitution ne saurait étre qualifié d’effectif au
sens de la Convention. Par ailleurs, méme si le requérant s’était vu
accorder en justice une indemnité dans les conditions prévues par la loi,
il n’aurait pas pu en obtenir le recouvrement par voie d’huissier. Il
incomberait au Gouvernement de prendre des mesures effectives en
procédant a linventaire des biens domaniaux disponibles pour les
réparations en nature dues aux propriétaires, ou en consacrant aux
compensations pécuniaires des ressources budgétaires suffisantes pour
en faire un mode de réparation adéquat. En définitive, le Gouvernement
aurait gravement manqué a son devoir de prendre des mesures effectives
de dédommagement des anciens propriétaires.

57. La Cour rappelle que la régle de I’épuisement des voies de recours
internes énoncée a larticle 35 § 1 de la Convention impose aux requérants
Pobligation d’utiliser auparavant les recours normalement disponibles et
suffisants dans Pordre juridique interne pour leur permettre d’obtenir
réparation des violations qu’ils alleguent. Les recours en question
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doivent exister a un degré suffisant de certitude, en pratique comme en
théorie, sans quoi leur manquent Peffectivité et accessibilité voulues; il
incombe a ’Etat défendeur de démontrer que ces exigences se trouvent
réunies (Vernillo ¢. France, 20 février 1991, § 27, série A n°® 198, Aksop
¢. Turquie, 18 décembre 1996, §§ 51-52, Recueil des arréts et décisions 1996-VI,
et Akdivar et autres c. Turquie [GC], 16 septembre 1996, §§ 65-67, Recueil
1996-1V).

58. La Cour estime que 'effectivité des recours prévus par les lois sur
la restitution revét une importance capitale quant au bien-fondé du grief
tiré de D'article 13 combiné avec l'article 1 du Protocole n° 1. Ces deux
questions doivent étre examinées conjointement au fond.

B. Sur le fond

1. Sur le caractere équitable de la procédure

()

b) Sur 'impartialité

1. Theses des parties

72. Invoquant larticle 6 § 1, le requérant dénonce le manque
d’impartialité de la Cour supréme. A cet égard, il souligne d’abord que
trois des magistrats de la haute juridiction (Th.K., P.Z. et V.K.) faisaient
partie des formations de jugement qui, ayant statué sur son affaire le
3 juillet 2001 et le 7 décembre 2000 respectivement, avaient conclu au
rejet de ses prétentions. Il fait ensuite valoir que le président de la Cour
supréme a l'origine du recours en révision de I’arrét initialement rendu en
sa faveur avait aussi siégé dans les deux formations qui ’avaient débouté.

73. Le Gouvernement combat la thése du requérant. Il précise que les
regles régissant Porganisation de la Cour supréme a ’époque pertinente
prévoyaient que la haute juridiction siégeait en colleges de cing juges
— constituant respectivement la chambre civile et la chambre criminelle
— ou en chambres réunies, la formation pléniére appelée a connaitre
notamment des recours en révision et des affaires les plus importantes.
Si les magistrats ayant auparavant siégé dans un college de cing juges
avaient di renoncer a siéger en chambres réunies, le fonctionnement de
cette formation aurait été perturbé. Dans un arrét rendu le 7 avril 2000, la
Cour constitutionnelle albanaise aurait jugé que, dans I'exercice de sa
fonction juridictionnelle, ’assemblée pléniere de la Cour satisfaisait aux
exigences du proces équitable. Enfin, le requérant n’aurait pas démontré
la réalité des allégations de partialité dirigées contre les trois juges mis en
cause.
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ii. Appréciation de la Cour

74. La Cour rappelle qu’il est d’une importance fondamentale que les
tribunaux d’une société démocratique inspirent confiance aux justiciables
(Padovani c. Italie, 26 février 1993, § 27, série A n° 257-B). A cet effet,
Particle 6 exige qu’un tribunal relevant de cette disposition soit impartial.
L’impartialité se définit d’ordinaire par I’absence de préjugé ou de parti
pris. Son existence peut s’apprécier de diverses manieéres. La Cour
distingue donc entre une démarche subjective, essayant de déterminer ce
que teljuge pensait dans son for intérieur ou quel était son intérét dans une
affaire particuliére, et une démarche objective amenant a rechercher s’il
offrait des garanties suffisantes pour exclure a cet égard tout doute
légitime (Piersack c. Belgique, 1 octobre 1982, § 30, série A n® 53, et
Kyprianou c. Chypre [GC],n°73797/01, §§ 118-119, CEDH 2005-XIII).

75. Dans le cadre de la démarche subjective, la Cour a toujours
considéré que Pimpartialité personnelle d’un magistrat se présume
jusqu’a la preuve du contraire (Hauschildt c. Danemark, 24 mai 1989, § 47,
série A n° 154). Le principe selon lequel un tribunal doit étre présumé
exempt de préjugé ou de partialité est depuis longtemps établi dans la
jurisprudence de la Cour (voir, par exemple, Le Compte, Van Leuven et De
Meyere c. Belgique, 23 juin 1981, § 58, série A n® 43).

76. Quant a la seconde démarche, elle conduit a se demander,
lorsqu’une juridiction collégiale est en cause, si, indépendamment de
Pattitude personnelle de tel de ses membres, certains faits vérifiables
autorisent a mettre en cause I'impartialité de celle-ci. En la matiere,
méme les apparences peuvent revétir de I'importance (Castillo Algar
c. Espagne, 28 octobre 1998, § 45, Recueil 1998-VIII, et Morel c. France (n’ 1),
n° 34130/96, § 42, CEDH 2000-VI). Il en résulte que pour se prononcer sur
Pexistence, dans une affaire donnée, d’une raison légitime de redouter
d’un juge un défaut d’impartialité, optique de celui qui s’en plaint entre
en ligne de compte mais ne joue pas un role décisif. L’élément
déterminant consiste a savoir si ’on peut considérer les appréhensions de
I'interessé comme objectivement justifiables (Ferrantelli et Santangelo
c. Italie, 7 aott 1996, § 58, Recueil 1996-111, Wettstein c. Suisse, n°® 33958/96,
§ 44, CEDH 2000-XII, et Kyprianou, précité).

77. En lespéce, le requérant met en doute Pimpartialité tant
subjective qu’objective de trois des magistrats de la Cour supréme. La
Cour examinera successivement les deux aspects de cette question.

78. En ce qui concerne 'impartialité subjective des juges P.Z. et V.K.,
la Cour ne reléve aucune preuve propre a étayer les allégations formulées
par le requérant. Elle observe en revanche que, en application des
dispositions du droit albanais applicables 4 I’époque pertinente, la
demande en révision a été introduite par le président de la Cour
supréme, Th.K., lequel avait auparavant conclu au rejet des prétentions



ARRET DRIZA c. ALBANIE 39

de I'intéressé dans la méme affaire, dans le cadre de la seconde procédure.
Présidée par Th.K. et composée de quatorze autres juges, la formation de
la Cour supréme appelée a examiner cette demande a annulé au fond
Parrét définitif rendu en faveur du requérant. La Cour estime que la
pratique suivie par la Cour supréme a Iépoque pertinente était
incompatible avec I’exigence d’«impartialité subjective» du magistrat
saisi d’une affaire particuliere car nul ne peut étre a la fois juge et partie
dans sa propre cause (Svetlana Naoumenko c. Ukraine, n° 41984/98, § 97,
9 novembre 2004).

79. Les craintes de l'intéressé quant a Iimpartialité objective des
chambres réunies de la Cour supréme proviennent de ce que six des
quinze juges qui les composaient avaient précédemment examiné
Paffaire au fond et siégé dans les formations ayant rendu les arréts du
17 décembre 1998 et du 7 décembre 2000.

80. La Cour convient que pareille situation peut susciter des doutes
chez le requérant quant a l'impartialité de la Cour supréme. Il lui
appartient toutefois de déterminer si ces doutes se révelent
objectivement justifiés. La réponse a cette question dépend des
circonstances de la cause.

81. A cet égard, la Cour reléeve que les dispositions régissant la
procédure de révision prévoyaient que la Cour supréme devait siéger en
assemblée pléniere. Appelés a se prononcer d’abord sur la recevabilité,
puis sur le fond de la demande en révision, trois des quinze juges qui
composaient cette formation avaient déja statué dans [affaire
concernant l'intéressé. Ils étaient donc amenés a déterminer s’ils avaient
ou non commis une erreur dans la décision qu’ils avaient précédemment
rendue. En outre, trois de leurs confréres ayant siégé dans la méme
assemblée pléniere avaient eux aussi exprimé leurs vues sur 'affaire
dont elle était saisie.

82. Il s’ensuit que I'impartialité objective des chambres réunies de la
Cour supréme parait sujette a caution et que les appréhensions du
requérant a cet égard peuvent passer pour objectivement justifiées.

83. Auvu de ce qui précede, la Cour conclut au manque d’impartialité
subjective et objective de la Cour supréme aux fins de I’article 6 § 1 de la
Convention.

(..)

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE I’ARTICLE 13 DE
LA CONVENTION COMBINE AVEC L’ARTICLE 1 DU
PROTOCOLE N° 1

110. Le requérant se plaint de ne pas avoir disposé d’un recours
effectif qui lui aurait permis d’obtenir une décision définitive sur son
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droit de propriété. Il y voit une violation de I'article 13 de la Convention,
ainsi libellé:

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

111. La Cour est donc appelée a examiner le grief de I'intéressé sous
Pangle de larticle 13 de la Convention combiné avec l’article 1 du
Protocole n° 1. Elle joint a examen de cette question celle de savoir si le
requérant a épuisé les voies de recours internes dont il disposait pour
faire valoir son grief de non-exécution sur le terrain de Particle 6
(paragraphe 58 ci-dessus).

()

B. Sur le fond

1. Theses des parties

113. Le requérant soutient que la seule procédure de restitution de
biens nationalisés et/ou de dédommagement ouverte par le droit albanais
aux anciens propriétaires spoliés, a savoir I'introduction d’une requéte
devant 'organe compétent institué par les lois sur la restitution, ne peut
passer pour «effective » aux fins de I’article 13 car, méme lorsque 'auteur
d’une telle requéte obtient gain de cause, la restitution effective du bien
litigieux et/ou lallocation d’un dédommagement sont laissées a la
discrétion des autorités compétentes et dépendent de leur propension a
appliquer les normes pertinentes.

114. Le Gouvernement combat la theése de l'intéressé en réitérant
pour I’essentiel ses arguments sur le non-épuisement allégué des voies de
recours internes. Il souligne que lordre juridique albanais prévoit un
recours spécifique que le requérant a exercé pour revendiquer la
restitution de biens illégalement nationalisés ou confisqués par '’Etat et/
ou un dédommagement. Il précise que les importantes répercussions
financieres et sociales du régime juridique du dispositif de restitution et
d’indemnisation ont conduit le législateur a le modifier plusieurs fois en
vue de Paméliorer. Il affirme que les trois recours institués par les lois sur
la restitution auraient satisfait aux exigences de Particle 13 de la
Convention méme si aucune amélioration n’avait été apportée au
dispositif en question. Toutefois, il avance — sans s’en expliquer
davantage — que I'intéressé aurait pu former une demande de réparation
aupres de Pautorité compétente sur le fondement de la loi de 2004 sur la
restitution.
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2. Appréciation de la Cour

115. La Cour estime que le grief tiré de I’article 1 du Protocole n° 1
revét sans conteste un caractére «défendable». Le requérant était donc
en droit de bénéficier d’un recours interne effectif au sens de larticle 13
de la Convention.

116. Par ailleurs, ’«instance » dont parle l’article 13 peut ne pas étre
forcément, dans tous les cas, une institution judiciaire au sens strict.
Cependant, ses pouvoirs et les garanties procédurales qu’elle présente
entrent en ligne de compte pour déterminer si le recours est effectif
(Klass et autres c. Allemagne, 6 septembre 1978, § 67, série A n® 28). Le
recours exigé par Particle 13 doit étre «effectif» en pratique comme en
droit, en ce sens particulierement que son exercice ne doit pas étre
entravé de maniere injustifiée par les actes ou omissions des autorités de
I’Etat défendeur (Aksoy, précité, § 95 in fine).

117. La Cour releve que les lois sur la restitution ont introduit dans
Pordre juridique albanais un recours prenant la forme d’une action en
revendication d’un bien immobilier ou d’une action indemnitaire devant
une autorité administrative ad hoc habilitée a statuer sur le droit de
propriété des anciens propriétaires et a ordonner la restitution a leur
profit des biens réclamés lorsqu’une telle mesure est possible ou a leur
allouer une indemnité dans le cas contraire. Le recours en question
constitue, pour les anciens propriétaires, le seul moyen de faire rétablir
leur droit de propriété sur les biens illégalement nationalisés. Le
requérant a exercé ce recours et les autorités compétentes ont a deux
reprises reconnu qu’il devait recevoir une indemnité faute de pouvoir
recouvrer les biens ayant appartenu a son peére (paragraphes 9 et 10
ci-dessus).

118. La Cour observe que la loi de 1993 sur la restitution — qui fut
abrogée par une loi homonyme de 2004, elle-méme amendée en 2006 —
prévoyait plusicurs modes de réparation au profit des anciens
propriétaires de biens non restituables (paragraphes 36-43 ci-dessus).
La loi en question laissait le choix des modalités de dédommagement
a Pappréciation du conseil des ministres et I’habilitait a réglementer
dans le détail les procédures de réparation. Dans son arrét du
7 décembre 2000, la Cour supréme a relevé que les autorités
compétentes en matiere d’indemnisation n’avaient pas encore ¢été
mises en place (paragraphe 29 ci-dessus). L’entrée en vigueur de la loi
de 2004 sur la restitution n’a rien changé a cet état de choses. Clest
seulement le 28 avril 2005 que le Parlement a adopté une loi fixant les
modalités d’évaluation des biens en vue de I'indemnisation de leurs
propriétaires, qui en confie la mise en cuvre a la commission
nationale de restitution des biens et d’indemnisation de leurs
propriétaires. Pour permettre I’évaluation des biens concernés, cette
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commission devait publier des plans de situation. Toutefois, ceux-ci
n’ont pas encore été établis.

119. La Cour estime que, faute d’avoir créé des organes compétents en
matiére d’indemnisation et dressé des plans de situation aux fins de
I’évaluation des biens litigieux, le Gouvernement n’a pas instauré de
procédure adéquate en vue du traitement des demandes de
dédommagement présentées par les propriétaires. En outre, il parait peu
probable qu’il parvienne a instaurer un dispositif propre a permettre le
réglement des différends portant sur les droits du requérant dans un
avenir proche ou un laps de temps raisonnable.

120. Au vu de ce qui préceéde et des conclusions auxquelles elle est
parvenue dans 'arrét Beshiri et autres ¢. Albanie, la Cour considére que
Pintéressé a été privé d’un recours effectif pour faire valoir ses moyens
tirés de la violation alléguée de l'article 1 du Protocole n° 1 ([n° 7352/03],
§§ 54-55[, 22 aofit 2006]).

Partant, il y a eu violation de I’article 13 de la Convention relativement
au grief fondé sur P'article 1 du Protocole n° 1. En conséquence, la Cour
rejette ’exception soulevée par le Gouvernement.

IV. SUR TI’APPLICATION DES ARTICLES 46 ET 41 DE LA
CONVENTION

A. Article 46 de la Convention

121. Aux termes de P’article 46 de la Convention,

«1. Les Hautes Parties contractantes s’engagent a se conformer aux arréts définitifs
de la Cour dans les litiges auxquels elles sont parties.

2. L’arrét définitif de la Cour est transmis au Comité des Ministres qui en surveille
Pexécution. »

122. 11 ressort des conclusions de la Cour exposées ci-dessus
(paragraphes 117-120) que les obstacles injustifiés auxquels se sont
heurtées les demandes d’indemnisation formulées par le requérant ne
sont pas imputables a la conduite de celui-ci. Ils découlent de
dysfonctionnements dans lordre juridique albanais, en conséquence
desquels une catégorie entieére de particuliers se sont vus — et se voient
toujours — privés de leur droit au respect de leurs biens du fait de la non-
exécution de décisions de justice leur accordant un dédommagement sur
le fondement des lois sur la restitution. A ce jour, des dizaines de requétes
similaires sont pendantes devant la Cour. ’augmentation de leur nombre
constitue un facteur aggravant quant a la responsabilité de I’Etat
défendeur au regard de la Convention ainsi qu’une menace pour
Peffectivité a Pavenir du dispositif mis en place par la Convention car,
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aux yeux de la Cour, les vides juridiques constatés dans la présente affaire
pourraient donner lieu & de nombreuses requétes bien fondées.

123. Avant d’examiner les demandes de satisfaction équitable
présentées par le requérant au titre de Particle 41 de la Convention, et
eu égard aux circonstances de I’espece, la Cour se propose d’examiner
quelles conséquences peuvent étre tirées de larticle 46 pour IEtat
défendeur. Elle rappelle que, aux termes de l’article 46, les Hautes
Parties contractantes s’engagent a se conformer aux arréts définitifs
rendus par la Cour dans les litiges auxquels elles sont parties, le
Comité des Ministres étant chargé de surveiller I'exécution de ces
arréts. Il en découle notamment que, lorsque la Cour conclut a
Pexistence d’une violation, ’Etat défendeur a 'obligation juridique non
seulement de verser aux intéressés les sommes allouées au titre de la
satisfaction équitable prévue par larticle 41, mais aussi de choisir, sous
le controle du Comité des Ministres, les mesures générales et/ou, le cas
échéant, individuelles a intégrer dans son ordre juridique interne afin de
mettre un terme a la violation constatée et d’en effacer autant que
possible les conséquences. En outre, une fois que la Cour a décelé un
défaut dans lordre juridique interne, il incombe aux autorités
nationales, sous le contréle du Comité des Ministres, de prendre, dans
un délai déterminé — rétroactivement s’il le faut — (voir, entre autres,
Xenides-Arestis c. Turquie, n°® 46347/99, §§ 39-40, 22 décembre 2003,
Scordino ¢. Italie (n° 1) [GC], n° 36813/97, § 233, CEDH 2006-V,
Broniowski ¢. Pologne [GC], n® 31443/96, § 192, CEDH 2004-V, Bottazzi
¢. Italie [GC], n°® 34884/97, § 22, CEDH 1999-V, et Di Mauro c. Iialie
[GC], n® 34256/96, § 23, CEDH 1999-V), les mesures de redressement
nécessaires conformément au principe de subsidiarité de la Convention,
de maniere que la Cour n’ait pas a réitérer son constat de violation dans
une longue série d’affaires comparables.

124. Sur ce point, la Cour rappelle que, dans le cadre des mesures
visant a garantir Peffectivité du mécanisme établi par la Convention, le
Comité des Ministres du Conseil de I’Europe a adopté, le 12 mai 2004,
une  Résolution  (Res(2004)3) ainsi qu’une Recommandation
(Rec(2004)6).

125. En principe, il n’appartient pas a la Cour de définir quelles
peuvent étre les mesures de redressement appropriées pour que I'Etat
défendeur s’acquitte de ses obligations au regard de I'article 46 de la
Convention. Cependant, la Cour a le souci de faciliter la suppression
rapide et effective d’un dysfonctionnement décelé dans le systéeme
national de protection des droits de '’homme. A cet égard, et compte
tenu de la situation de caractére structurel constatée ci-dessus
(paragraphe 122), la Cour observe que des mesures générales au niveau
national s’imposent sans aucun doute dans le cadre de I’exécution du
présent arrét.



44 ARRET DRIZA c. ALBANIE

126. Pour aider ’Etat défendeur a remplir ses obligations au titre de
Particle 46, la Cour a cherché a indiquer le type de mesures qu’il pourrait
prendre pour mettre un terme aux violations de cette nature et en
éradiquer les causes. Elle estime qu’il devrait avant tout supprimer
I’ensemble des obstacles a loctroi des réparations dues au titre de la loi
sur la restitution en prenant les mesures juridiques, administratives et
budgétaires qui s’imposent. A cet effet, il devrait notamment établir des
plans de situation en vue de I’évaluation des biens des personnes éligibles
a une compensation en nature et créer un fonds doté de ressources
suffisantes pour celles ayant droit a une indemnisation, afin que tous les
demandeurs munis d’un jugement leur accordant un dédommagement
sur le fondement des lois sur la restitution puissent se voir attribuer
rapidement la parcelle ou I'indemnité qui leur est due. Les mesures en
question devraient étre prises d’urgence.

(..)

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

3. Dit qu’il y a eu violation de l'article 6 § 1 en raison du manque
d’impartialité subjective du président de la Cour supréme et du
manque d’impartialité objective de cette juridiction quant a Parrét

rendu le 5 juillet 2001

6. Dit qu’il y a eu violation de I'article 13 de la Convention combiné avec
Particle 1 du Protocole n° 1 en raison de l'ineffectivité des recours
institués par les lois sur la restitution;

()

Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 13 novembre 2007, en
application de Particle 77 §§ 2 et 3 du réeglement.

Lawrence Early Josep Casadevall
Greffier Président
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SOMMAIRE!

Illégalité constatée et destruction ordonnée plusieurs décennies apres la
construction d’'une maison sans permis

Article 6 § 1 de la Convention

Applicabilité — Procédure pénale — Accusation en matiere pénale — Proces entrainant la
démolition d’une maison construite sans permis — Mesure de démolition considérée comme une
peine — Délai raisonnable

Article 1 du Protocole n° 1

Biens — 1llégalité constatée et destruction ordonnée plusieurs décennies apres la construction
d’une maison sans permis — Réglementation de l'usage des biens — Connaissance et tolérance
par UEtat de la construction litigieuse — Espérance légitime — Intérél patrimonial
suffisamment important et reconnu — Intérét général — Proportionnalité — Grande marge
d’appréciation — Bul légitime visant a la protection de [Uenvironnement — Contraintes
acceptables sur le droit de propriété — Juste équilibre a respecter entre les intéréts individuels et
collectifs — Impossibilité de régulariser une construction située dans une zone forestiere —
Infraction imprescriptible

En 1967, les parents de la requérante construisirent sans permis une maison de
vacances sur un terrain. A la suite du déces de la mere de la requérante, I’acte de
partage avec son pére mentionna expressément P’existence de la construction et
fut enregistré par les autorités qui pergurent un droit d’enregistrement. Au déces
du peére de la requérante, P’acte notarié de partage de succession mentionna
expressément la maison comme maison de vacances et la requérante s’acquitta
des droits de succession. Elle paya annuellement un précompte immobilier ainsi
qu’un impot pour seconde résidence. La société semi-publique d’alimentation en
cau effectua des travaux de raccordement de la maison au réseau, sans que les
autorités publiques réagissent. C’est en 1994 que la police dressa un procés-
verbal stigmatisant la construction sans permis de la maison dans une région
forestiere dans laquelle aucun permis ne pouvait étre délivré. En 1999, la
requérante fut citée & comparaitre par le procureur pour avoir maintenu une
résidence de week-end bétie sans permis. Le tribunal correctionnel prononga un
acquittement. En 2002, la cour d’appel la condamna du chef du maintien d’une
construction batie sans permis. Mais constatant que la durée des poursuites
pénales avait dépassé le délai raisonnable, elle prononga une simple déclaration
de culpabilité a ’encontre de la requérante et lui ordonna de remettre les licux
dans leur état d’origine et donc de démolir la maison. La requérante se pourvut

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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en cassation, sans succes. Pour la Cour de cassation, la remise des lieux dans leur
état d’origine ne constituait pas une peine, mais une mesure d’ordre civil. En 2004,
la maison fut démolie en vertu d’une exécution forcée.

1. Article 6 § 1 de la Convention: le fait qu'une simple déclaration de culpabilité
ait été prononcée a encontre de la requérante par la cour d’appel eu égard au
dépassement du délai raisonnable ne lui enléve pas la qualité de victime dés lors
que cette juridiction lui a aussi ordonné de remettre les lieux en état. Selon le droit
national, le juge pénal ordonne la remise en Iétat sur requéte de I'inspecteur
urbaniste. Il ne dispose ainsi d’aucun pouvoir d’initiative a cet égard et n’exerce
qu’un contrdle de légalité. Par ailleurs, la mesure ne pouvant étre prononcée qu’a
raison d’une infraction a la législation sur 'urbanisme, elle suit donc le sort de
Paction pénale. En Iespéce, la requéte de 'inspecteur urbaniste est née du fait de
Pexercice des poursuites pénales et a eu des conséquences trés lourdes pour la
requérante. L’article 6 s’applique dés lors sous son volet pénal, la mesure de
démolition pouvant étre considérée comme une peine au sens de la Convention.
Si la durée de la procédure au fond n’apparait pas en soi déraisonnable (elle a été
d’un peu plus de trois ans et demi pour trois degrés de juridictions), c’est a partir
du proces-verbal constatant le caractére illégal de la construction que la
requérante se trouva accusée au sens de la jurisprudence et que le délai
raisonnable a débuté. La procédure a donc atteint entre huit et neuf ans pour
trois degrés de juridictions, dont plus de cinq ans au stade de I'instruction, qui
pourtant ne revétait pas une complexité particuliere.

Conclusion : violation (unanimité).

2. Article 1 du Protocole n° 1 : la construction critiquée a existé pendant vingt-sept
ans avant que 'infraction ne soit constatée par les autorités internes. Or le constat
des manquements a la législation urbanistique reléve incontestablement de la
responsabilité des autorités, de méme que laffectation des moyens qui sont
nécessaires pour ce faire. La Cour estime méme pouvoir considérer que les
autorités avaient connaissance de I’existence de la construction litigieuse puisque
desimpéts relatifs a cette construction ont été payés. Les autorités ont ainsi toléré la
situation pendant vingt-sept ans et celle-ci a perduré encore dix ans aprés que
Pinfraction eut été constatée. Aprés I’écoulement d’une telle période, 'intérét
patrimonial de la requérante a jouir de sa maison de vacances était suffisamment
important et reconnu pour constituer un intérét substantiel, et donc un bien et elle
avait une espérance légitime de pouvoir continuer a en jouir. L’atteinte au biende la
requérante constituée par la démolition de sa maison a 'initiative des autorités
internes était prévue par la loi et avait pour but de réglementer I'usage des biens
conformément a Pintérét général, puisqu’il s’agissait de remettre le bien en
conformité avec un plan d’aménagement instituant une zone forestiére, non
constructible. S’agissant de la proportionnalité de cette ingérence, la Cour
souligne que 'environnement constitue une valeur. Des impératifs économiques et
méme certains droits fondamentaux, comme le droit de propriété, ne devraient pas
se voir accorder la primauté face a des considérations relatives a la protection de
Penvironnement, en particulier lorsque I’Etat a 1égiféré en la matiere. Les pouvoirs
publics assument alors une responsabilité qui devrait se concrétiser par leur
intervention au moment opportun afin de ne pas priver de tout effet utile les
dispositions protectrices de I’environnement qu’ils ont décidé de mettre en ceuvre.
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La présente affaire concerne des régles applicables en matiére d’aménagement du
territoire et de protection de I’environnement, domaines dans lesquels les Etats
jouissent d’une grande marge d’appréciation. Ainsi, des contraintes sur le droit de
propriété peuvent étre admises, a condition certes de respecter un juste équilibre
entre les intéréts, individuel et collectif, en présence. La mesure litigieuse
poursuivait le but légitime visant a la protection d’une zone forestiére non
batissable. Or les propriétaires de la maison de vacances ont ainsi eu la jouissance
paisible et ininterrompue pendant une durée totale de trente-sept ans. Un trées
grand laps de temps s’était donc écoulé depuis la survenance du fait infractionnel.
De plus, lorsque Pinfraction a été constatée, aprés vingt-sept ans, les autorités ont
encore laissé s’écouler une période de cinq ans avant d’exercer I’action publique, n’y
accordant donc aucune importance urgente. Il est des lors évident que les autorités
connaissaient ou auraient dii connaitre de longue date I’existence de la maison de la
requérante. Toutefois, nonobstant les dispositions de la l1égislation pertinente, elles
ont omis de prendre les mesures qui s’imposaient pour s’y conformer. Elles ont ainsi
contribué a pérenniser une situation qui ne pouvait étre que préjudiciable a la
protection de la zone forestiere que cette législation visait a protéger. Cependant,
le droit interne ne prévoit guére de régularisation d’une construction située dans
une telle zone forestiére. Par ailleurs, le fait que la requérante n’était pas
propriétaire des lieux au moment de la construction de la maison et I’absence de
réaction dont ont fait preuve les autorités pendant une longue période ne
pouvaient pas créer chez la requérante 'impression d’étre a ’abri des poursuites,
Pinfractionrelevée étant imprescriptible selon le droit belge et le procureur pouvant
a tout moment décider d’appliquer la loi. Ainsi, aucune autre mesure que la remise
en état ne semblait appropriée en raison de I’atteinte incontestable a I'intégrité
d’une zone forestiére non constructible. Pour ces raisons, 'ingérence n’était pas
disproportionnée.

Conclusion : non-violation (unanimité).

Article 41: la Cour alloue au requérant une somme pour préjudice moral.
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En I’affaire Hamer c. Belgique,
La Cour ecuropéenne des droits de I’homme (deuxi¢me section),
siégeant en une chambre composée de:
Andras Baka, président,
Frangoise Tulkens,
Riza Tiirmen,
Mindia Ugrekhelidze,
Vladimiro Zagrebelsky,
Antonella Mularoni,
Dragoljub Popovié, juges,
et de Sally Dollé, greffiere de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 18 septembre et
6 novembre 2007,
Rend Parrét que voici, adopté a cette derniere date:

PROCEDURE

1. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n° 21861/03) dirigée
contre le Royaume de Belgique et dont une ressortissante néerlandaise,
M™ Judith Hamer («la requérante »), a saisi la Cour le 3 juillet 2003 en
vertu de I’article 34 de la Convention de sauvegarde des droits de ’homme
et des libertés fondamentales («la Convention »).

2. La requérante est représentée par M° C. Raymaeckers, avocat a
Anvers. Le gouvernement belge («le Gouvernement») a été représenté
par son agent, M. D. Flore, conseiller général au Service public fédéral de
la justice. Informé de son droit de prendre part a la procédure (articles 36
§ I de la Convention et 44 § 1 du réglement), le gouvernement néerlandais
n’a pas répondu.

3. Larequérante se plaignait de la longueur, déraisonnable a son sens,
des poursuites engagées contre elle (article 6 § 1 de la Convention) pour
maintien d’'une maison de vacances érigée sans permis et abattage illégal
d’un certain nombre d’arbres, d’une discrimination par rapport a des
propriétaires voisins n’ayant pas été poursuivis (articles 6 § 1 et 14
combinés) et d’une atteinte disproportionnée a son droit de propriété
(article 1 du Protocole n° 1) ainsi qu’a son droit au respect de son
domicile (article 8 de la Convention).

4. Par une décision du 11 mai 2006, une chambre de P’ancienne
premiere section a déclaré la requéte recevable. Aprés un remaniement
de la composition des sections, affaire a été attribuée a la deuxieme
section.

5. Tant la requérante que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites complémentaires (article 59 § 1 du réglement).
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EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

6. Larequérante est née en 1955 et réside a Amsterdam.

7. En 1967, ses parents érigérent sans permis une maison de vacances
sur un terrain sis a Zutendaal (Belgique). La requérante soutient
toutefois que la maison fut construite en 1962.

8. A la suite du déces de sa mere, un acte de partage fut établi le
6 janvier 1986 entre la requérante (qui, héritant de sa mere, devint nue-
propriétaire de la moitié du bien) et son pére. Cet acte, qui mentionne
expressément Iexistence de la construction, fut enregistré au ministére
des Finances auprés du receveur des hypothéques, qui pergut un droit
d’enregistrement.

9. Le pere de la requérante décéda le 21 aotit 1993 et elle devint pleine
et unique propriétaire de la totalité du bien. Lors de la succession, la
parcelle fut expressément déclarée par la requérante comme maison de
vacances dans I'acte notarié de partage de succession. Des actes furent
enregistrés aupres des autorités publiques et la requérante s’acquitta des
droits de succession. A partir de ce moment, la requérante paya
annuellement un précompte immobilier ainsi qu’un imp6t pour seconde
résidence afférant a cette maison de vacances. Selon la requérante, il va
de soi que son pere avait également payé des impdts relatifs a cette
maison.

10. La requérante rénova la maison pour un montant de 50000 euros
(EUR) et fit par ailleurs abattre des arbres se trouvant sur le terrain
attenant a la maison.

11. En 1994, la société flamande semi-publique d’alimentation en eau
effectua des travaux de raccordement de la maison aux réseaux
d’égouttage et de distribution d’eau. Les autorités publiques n’eurent
aucune réaction a cette occasion.

12. Le 27 janvier 1994, un procés-verbal fut établi par un policier,
qui constata que des arbres avaient été abattus dans la propriété en
violation de Particle 81, alinéa 3, du décret flamand du 13 juin 1990
sur les foréts.

13. Le 22 février 1994, un proces-verbal fut établi par un policier, qui
constata que la maison de vacances avait été érigée en 1967 sans permis et
qu’elle se situait dans une région forestiere dans laquelle aucun permis ne
pouvait étre délivré. Ce proces-verbal constatait également que
Pextérieur et le toit de la maison avaient été rénovés.

14. Le 8 aoQit 1994, la requérante se rendit spontanément a la police
pour faire une déposition, qui fut actée dans un procés-verbal.

15. Par une décision du 11 octobre 1994, le college des bourgmestre et
échevins de la commune demanda a 'inspecteur urbaniste de donner un
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avis sur I’éventuelle mesure de réparation a prendre. Par une lettre du
19 juin 1995, celui-ci sollicita auprés du procureur du Roi la remise en
état des lieux.

16. Deux procés-verbaux datés des 26 mars 1996 et 8 janvier 1997 font
état de ce que les policiers manifestérent la volonté d’interroger a
nouveau la requérante mais eurent des difficultés a la joindre et qu’elle
fut temporairement dans l'incapacité de se déplacer en raison de
problemes de santé.

17. A la requéte du procureur du Roi de Tongres, la requérante fut
entendue a Amsterdam le 25 mars 1997 par un policier néerlandais. Un
procés-verbal fut établi a cette occasion.

18. Le 18 mai 1998, le procureur du Roi demanda a la police locale de
vérifier si la construction litigieuse subsistait.

19. Le 16 juin 1998, un proces-verbal constata que la situation n’avait
pas évolué.

20. La requérante fut citée a comparaitre le 12 mai 1999 par le
procureur du Roi de Tongres pour avoir, d’une part, maintenu entre le
27 janvier 1994 et le 28 avril 1999 une résidence de week-end érigée sans
permis, et, d’autre part, abattu une cinquantaine de pins en violation du
décret flamand sur les foréts précité. Selon la requérante, il y a, dans la
méme zone forestiére, au moins quatre autres maisons érigées sans
permis, lesquelles n’auraient fait 'objet ni de proces-verbaux de constat
d’infraction ni de poursuites.

21. Le 25 juin 1999, le tribunal correctionnel de Tongres rendit un
jugement interlocutoire par défaut, la requérante n’ayant pas été
régulierement convoquée.

22. Le 6 janvier 2000, celle-ci fut a nouveau citée devant le tribunal
correctionnel de Tongres.

23. Le 26 mai 2000, ce tribunal acquitta la requérante du chef des
préventions précitées. Il jugea notamment qu’apres vingt-sept ans la
requérante pouvait légitimement supposer, comme toute citoyenne
raisonnablement prévoyante, que le maintien de la construction
litigieuse n’était plus punissable. Le tribunal considéra également qu’il
était sans compétence pour connaitre de la demande de remise en état
des lieux formée par I'inspecteur urbaniste. Le ministére public interjeta
appel.

24, Par un arrét du 6 février 2002, la cour d’appel d’Anvers
confirma le jugement en tant qu’il acquittait la requérante du chef
de l’abattage des arbres. En revanche, il la condamna du chef du
maintien d’une construction érigée sans permis, en application de
Particle 146 du décret du 18 mai 1999 portant organisation de
Paménagement du territoire et étendit la période incriminée du
22 aott 1993 au 28 avril 1999, eu égard a la date du déces du pere
de la requérante.
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25. Dans ses conclusions, la requérante avait invoqué la violation du
délai raisonnable garanti par 'article 6 § 1 de la Convention, estimant
que les poursuites pénales étaient intervenues en dehors de ce délai et
qu’apreés ’écoulement d’un si grand laps de temps, ses droits de la
défense étaient entravés, notamment en raison de 'impossibilité dans
laquelle elle se trouvait de démontrer que la maison avait été batie des
avant 1962. Elle avait également critiqué la passivité des autorités,
indiquant que ses parents avaient payé des impOts pour seconde
résidence, qu’un acte notarié dans lequel il avait été fait mention du
batiment avait été enregistré par les autorités, qu’elle avait payé des
droits de succession portant notamment sur la construction, que
d’importants travaux d’infrastructure avaient été effectués par une
société semi-publique sans réaction de la part des autorités publiques et
que pendant de longues années il n’y avait pas eu de poursuites judiciaires.
Elle avait également plaidé la violation du principe de légitime confiance
du citoyen et s’était plainte d’une discrimination par rapport a des
propriétaires voisins.

26. La cour d’appel releva qu’un acte de partage établi en 1986 et signé
par la requérante établissait que la maison de vacances avait été érigée en
1967 et concordait par ailleurs avec les constatations contenues dans le
proces-verbal établi le 22 février 1994. La cour d’appel estima que la
requérante savait ou devait savoir que la construction avait été érigée
sans permis. En tant que citoyenne raisonnable et prudente et, méme en
tenant compte de lattitude des autorités telle qu’elle I’avait décrite, la
requérante ne pouvait pas en déduire que la situation était totalement
légale et qu’aucune poursuite ne serait entamée a son encontre. La cour
d’appel considéra que la requérante s’était montrée trés imprudente en
procédant a la rénovation des licux apres le déces de son pere et que la
circonstance que, dans la méme région forestiere, quatre autres
habitations avaient également été érigées sans permis sans que leurs
propriétaires ne solent poursuivis n’était pas constitutive d’une
discrimination.

27. S’agissant plus particulierement du respect du délai raisonnable,
la cour d’appel constata que les poursuites pénales avaient duré plus que
de raison mais que la preuve de l'infraction n’en avait nullement été
entravée et que la requérante vivait depuis 1994 sous le coup de
poursuites. Considérant, d’une part, que le dépassement du délai
raisonnable ne conduisait nullement a Pextinction des poursuites, et,
d’autre part, qu’il fallait tenir compte des circonstances concrétes de
Iespéce et notamment du fait que le casier judiciaire de I'intéressé était
vierge, la cour d’appel prononca une simple déclaration de culpabilité a
I’encontre de la requérante.

28. Faisant suite a la requéte formée par linspecteur urbaniste en
application des articles 149 et suivants du décret du 18 mai 1999
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précité, qu’elle jugea raisonnable, la cour d’appel ordonna a la
requérante de remettre les choses dans leur ancien état et de démolir
la construction litigieuse dans un délai d’'un an aprés le passage de
Parrét en force de chose jugée, avec une astreinte de 125 EUR par
jour de retard. Elle donna en outre le pouvoir au college des
bourgmestre et échevins ou a Iinspecteur urbaniste d’exécuter Parrét
aux frais de la requérante en cas de non-exécution de lordre de
démolition. La requérante fut également condamnée a payer les frais
et dépens de la procédure.

29. Larequérante se pourvut en cassation.

30. Par un arrét du 7 janvier 2003, la Cour de cassation rejeta le
pourvoi.

31. Par un moyen pris de la violation de I’article 6 § 1 de la Convention,
la requérante faisait valoir que la durée de la procédure pénale avait
dépassé le délai raisonnable et qu’il fallait en déduire que l’action
publique était éteinte.

32. La Cour de cassation jugea que le dépassement du délai
raisonnable n’impliquait pas I’extinction de Paction publique et que, par
conséquent, la cour d’appel ne devait pas motiver sa décision sur ce point.

33. Larequérante soutenait également que, compte tenu de ce que la
cour d’appel avait simplement prononcé une déclaration de culpabilité a
son encontre, elle ne pouvait pas étre tenue a la remise en état des lieux, ni
au paiement des frais de la procédure.

34. La Cour de cassation répondit que la remise des licux dans leur
état d’origine ne constituait pas une peine, mais une mesure d’ordre
civil, de méme que le paiement forfaitaire des frais de procédure, et que
par conséquent ces mesures n’étaient pas incompatibles avec une simple
déclaration de culpabilité.

35. La Cour de cassation rejeta également le moyen tiré de Particle 8
de la Convention et de P’article 1 du premier Protocole additionnel a la
Convention, par lequel la requérante alléguait que les autorités ne
pouvaient plus, au bout d’une période de trente ans durant laquelle elles
avaient toléré la situation, créant ainsi une situation de légalité
apparente, se prévaloir de I'intérét général pour justifier une atteinte a
la jouissance paisible de son droit de propriété et au respect de sa vie
privée.

36. La Cour de cassation releva que la cour d’appel avait
souverainement jugé que la requérante avait été fort imprudente de
maintenir la maison sans permis, que la mesure sollicitée par
Pinspecteur urbaniste était raisonnable et que, par conséquent, le moyen
était irrecevable.

37. La maison fut démolie en juillet 2004, en vertu d’une exécution
forcée. La valeur de la maison était alors de 62635 EUR selon un expert.
Les frais de démolition s’éleverent a 3025 EUR.
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II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

38. Le décret flamand du 18 mai 1999 portant organisation de
I’aménagement du territoire (entré en vigueur le 1° octobre 1999)
dispose ce qui suit.

« Article 107

Le Gouvernement flamand détermine les conditions auxquelles doit satisfaire une
demande pour pouvoir étre considérée comme compleéte. Lorsque la demande a trait a
des travaux, des opérations ou des modifications tels que visés a larticle 158,
Pentrepreneur mentionne exactement quels sont les travaux, les opérations ou les
modifications qui ont été effectués, faits ou continués sans autorisation et pour quels
de ces travaux, opérations ou modifications une autorisation urbanistique est
demandée.

Le Gouvernement flamand peut permettre le dépot conjoint a la commune des
dossiers de demande de permis dans le cadre du présent décret et dans le cadre du
décret du 28 juin 1985 sur le permis écologique. Le Gouvernement flamand peut
déterminer les modalités de composition du dossier.

()

CHAPITRE I - Dispositions pénales
Section 1 — Sanctions

Article 146

Est punie d’'un emprisonnement de 8 jours & 5 ans et d’'une amende de (26 EUR) a
(400000 EUR) ou de 'une de ces peines, quiconque :

1° exécute, poursuit ou maintient les opérations, travaux ou modifications définis
aux articles 99 et 101, soit sans permis préalable, soit en contravention du permis, soit
apres déchéance, annulation ou échéance du délai du permis, soit en cas de suspension
du permis;

()

Article 147

Toutes les dispositions du premier Livre du Code pénal, en ce compris le Chapitre VII
et I'article 85 s’appliquent aux infractions visées a ’article 146.

Section 2 — Contréle

Article 148

Sans préjudice des compétences des agents et des officiers de police judiciaire, les
inspecteurs urbanistes, les autres fonctionnaires désignés par le Gouvernement
flamand, ainsi que les fonctionnaires de la province et des communes de sa province
désignés par le gouverneur, sont compétents pour dépister les infractions définies dans
le présent titre et pour les constater par un proceés-verbal. Les proceés-verbaux
établissant les infractions décrites dans le présent titre restent valables jusqu’a preuve
du contraire.
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Les agents, officiers de police judiciaire et fonctionnaires visés au premier alinéa ont
acces au chantier et aux batiments pour effectuer toutes les recherches et constatations
nécessaires.

()
Section 3 — Mesures de réparation

Article 149

§ 1. Outre la peine, le tribunal ordonne, sur requéte de I'inspecteur urbaniste, ou
du College des bourgmestre et échevins de la commune sur le territoire de laquelle les
travaux, opérations ou modifications visés a I’article 146 ont été exécutés, de remettre le
lieu en son état initial ou de cesser I'utilisation contraire, et/ou d’exécuter des travaux
de construction ou d’adaptation et/ou de payer une amende égale a la plus-value acquise
par le bien suite a I'infraction.

La plus-value ne peut plus étre réclamée dans les cas suivants:
1° en cas de répétition d’une infraction, rendue punissable par le présent décret;
2° en cas de non-respect d’un ordre de cessation;

3° lorsque l'infraction provoque des nuisances urbanistiques inadmissibles pour les
voisins;

4° lorsque Pinfraction constitue une violation grave des prescriptions urbanistiques
essentielles en matiére de destination en vertu du plan d’exécution spatial ou du plan
d’aménagement.

Le Gouvernement flamand peut déterminer d’autres modalités pour les cas ou la
plus-value ne peut étre réclamée.

Lorsque les actions de l'inspecteur urbaniste et du College des bourgmestre et
échevins ne correspondent pas, ’action du premier cité est prioritaire.

Pour Pexécution des mesures de réparation, le tribunal fixe un délai qui ne peut
dépasser un an et apres Pexpiration de ce délai d’exécution, sur requéte de inspecteur
urbaniste ou du College des bourgmestre et échevins, une astreinte par journée de
retard dans la mise en ceuvre de la mesure de réparation.

§ 2. L’action en réparation est introduite auprés du parquet par lettre ordinaire, au
nom de la Région flamande ou du College des bourgmestre et échevins, par les
inspecteurs urbanistes et les préposés du College des bourgmestre et échevins.

§ 3. Lorsque laction porte sur une demande de travaux de construction ou
d’adaptation et/ou le paiement d’un montant égal a la plus-value, cette action
doit étre explicitement motivée du point de vue de Paménagement du
territoire, de la compatibilité avec I’environnement immédiat et de la gravité de
P'infraction.

§ 4. Larequéte mentionne au moins les prescriptions applicables, et une description
de la situation préalable a 'infraction. Un extrait récent du registre des plans sera joint
alarequéte.

Le Gouvernement flamand peut déterminer des conditions supplémentaires
auxquelles la lettre, visée au § 2, alinéa premier, ainsi que le dossier joint a ce courrier
doivent répondre.
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§ 5. Le tribunal détermine le montant de la plus-value.

En cas de condamnation au paiement d’un montant égal a la plus-value, la personne
condamnée peut s’acquitter valablement en remettant les lieux dans I’état initial ou en
mettant fin a l'utilisation contraire, dans I’année suivant le jugement.

Le Gouvernement flamand détermine le mode de calcul du montant a réclamer et de
paiement de la plus-value.

Article 150

Lorsque 'action en réparation de la partie civile d’une part, et celle de 'inspecteur
urbaniste ou du College des bourgmestre et échevins d’autre part, ne correspondent pas,
le tribunal détermine la mesure de réparation requise qu’il juge appropriée.

Article 151

L’inspecteur urbaniste et le College des bourgmestre et échevins peuvent également
devant le Tribunal de premiére instance, siégeant en matiére civile, dans le ressort
duquel les travaux, opérations ou modifications visés a I’article 146 sont totalement ou
partiellement exécutés, requérir les mesures de réparation telles que définies a
Particle 149, § 1°". Les dispositions de Particle 149, § 1, alinéa 2, §§ 3, 4 et 5 et de
Particle 150 sont également d’application.

Section 4 — Exécution du jugement

Article 152

Le contrevenant informe immédiatement, par lettre recommandée ou par remise
contre récépissé, I'inspecteur urbaniste et le College des bourgmestre et échevins
lorsqu’il a volontairement exécuté la mesure de réparation imposée. Ensuite,
Pinspecteur urbaniste dresse immédiatement et aprés controle sur place un proces-
verbal de constatation.

L’inspecteur urbaniste envoie une copie du proces-verbal de constatation a la
commune et au contrevenant.

Sauf preuve du contraire, seul le proceés-verbal de constatation tient lieu de preuve de
la réparation et de la date de réparation.

Article 153

Lorsque le lieu n’est pas remis en état dans le délai fixé par le tribunal, qu’il n’est pas
mis fin dans le délai fixé a Iutilisation contraire ou que les travaux de construction ou
d’adaptation ne sont pas exécutés dans ce délai, la décision du juge visée aux articles 149
et 151 ordonne que 'inspecteur urbaniste, le College des bourgmestre et échevins et, le
cas échéant, la partie civile peuvent pourvoir d’office a I’exécution.

L’autorité ou le particulier qui exécute le jugement ou P’arrét est habilité a vendre,
transporter et enlever les matériaux et objets provenant de la remise en état des lieux
ou de la cessation de 'utilisation contraire.

Le contrevenant qui reste en demeure est tenu d’indemniser tous les frais
d’exécution, sous déduction du produit de la vente des matériaux et objets, sur
présentation d’un état, établi par autorité visée a I’alinéa 2, ou budgétisé et déclaré
exécutoire par le juge des saisies du Tribunal civil.

()
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Article 158

Lorsque Pinfraction visée a Particle 146 ne consiste pas en I'exécution de travaux ou
P’accomplissement ou la poursuite d’opérations ou de modifications qui sont contraires
aux plans d’exécution spatial ou plans d’aménagement ou a I’exécution des réglements
établis en vertu du présent décret ou aux prescriptions d’un permis de lotir, et lorsque
par aprés, soit I'autorisation urbanistique est obtenue en vue de ces travaux, opérations
et modifications, soit le lieu est réparé en son état original et 'utilisation en infraction
est arrétée, 'inspecteur urbaniste peut trouver un compromis avec le contrevenant a
condition qu’il ait payé le montant de la transaction dans le délai fixé par I'inspecteur
urbaniste.

L’inspecteur urbaniste ne peut proposer un compromis qu’aprés l'accord écrit
préalable du procureur du Roi.

En payant la somme de transaction, 'action pénale et le droit des autorités de
réclamer la réparation échoient.»

39. Par un arrét du 3 juin 2005, la Cour de cassation a rappelé ainsi
I’étendue du pouvoir de contrdle des cours et tribunaux lorsqu’ils sont
saisis d’'une demande fondée sur Particle 149 du décret du 18 mai

1999:

«Larticle 149 § 1 alinéa 1¢, modifié, du décret, doit étre lu dans le contexte de
Particle 159 de la Constitution, en vertu duquel les cours et tribunaux n’appliquent pas
les actes administratifs non conformes aux lois; (...) Qu’en vertu de cette derniére
disposition, il reléve de la compétence du juge d’apprécier la légalité externe et interne
de la requéte visée a P’article 149 modifié et d’examiner si elle est conforme a la loi ou si
elle repose sur un abus ou un détournement de pouvoir; (...) Que plus particulierement,
le juge est tenu d’examiner si la décision de 'administration de requérir une mesure de
réparation déterminée a été prise dans le seul but du bon aménagement du territoire;
(...) Que sl apparaissait que la requéte se fonde sur des motifs étrangers a
Paménagement du territoire ou sur une vision manifestement déraisonnable du bon
aménagement du territoire, le juge doit laisser cette requéte sans suite; (...) Qu’il ne
lui appartient, toutefois, pas d’apprécier 'opportunité de la mesure demandée; que le
juge est tenu d’accueillir la mesure de réparation demandée si celle-ci est conforme a la
loi.»

40. Le 13 septembre 2005, la Cour de cassation releva dans un autre
arrét que «le juge est tenu d’ordonner la remise en état des lieux dés que
cela s’avére nécessaire pour faire disparaitre les conséquences de
Pinfraction».

41. L’article 12 de P’arrété royal du 28 décembre 1972 relatif a la
présentation et a la mise en ceuvre des projets de plans et des plans de
secteur définit ainsi la zone forestiere:

«Les zones forestiéres sont les zones boisées ou a boiser destinées a I’exploitation.
Elles peuvent comporter des constructions indispensables a Pexploitation et a la
surveillance des bois ainsi que les refuges de chasse et de péche, a la condition que ces
derniers ne puissent étre utilisés pour servir de résidence, méme a titre temporaire. La
reconversion en zone agricole est admise conformément aux dispositions de Iarticle 35
du Code rural relatif a la délimitation des zones agricoles et forestieres.»
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42. T’article 65 de la loi organique de Paménagement du territoire et
de 'urbanisme du 29 mars 1962 dispose :
«1. Outre la pénalité, le tribunal ordonne, a la demande du fonctionnaire délégué ou

du College des bourgmestre et échevins, mais moyennant leur commun accord dans les
cas visés aux b et c:

a) soit la remise en état des lieux;
b) soit I’exécution d’ouvrages ou de travaux d’aménagement;

¢) soit le paiement d’une somme représentative de la plus-value acquise par le bien a
la suite de I'infraction.

(.)»
43. Par un arrét du 26 novembre 2003 (n° 154/2003), la Cour

d’arbitrage a estimé que bien qu’elle ait un caractere civil, la mesure de
réparation est liée a l'ordre public et est, par certains aspects, un
accessoire indivisiblement lié a la sanction pénale; en effet, cette mesure
est le prolongement de celle-ci puisqu’elle tend - au-dela de la
condamnation pénale — a empécher que subsiste une situation
perpétuant l'infraction. La jurisprudence de la Cour de cassation va dans
un sens contraire (arréts des 8 septembre 1998 et 16 janvier 2003).

44. L’article 21 ter de la loi du 17 avril 1878, entré en vigueur le
12 décembre 2000, contenant le titre préliminaire du code de procédure
pénale, est rédigé comme suit:

«Si la durée des poursuites pénales dépasse le délai raisonnable, le juge peut
prononcer la condamnation par simple déclaration de culpabilité ou prononcer une
peine inférieure a la peine minimale prévue par la loi.

Si le juge prononce la condamnation par simple déclaration de culpabilité, 'inculpé
est condamné aux frais et, s’il y a lieu, aux restitutions. La confiscation spéciale est
prononcee. »

45. Le Gouvernement a produit, relativement a la poursuite des
infractions urbanistiques, des statistiques couvrant les années 1998-2003.
Pour la seule région flamande, ces statistiques établissent qu’en moyenne
2580 proces-verbaux sont dressés chaque année et que 251 jugements de
remise en état ont été prononcés en 1998 (sur 453 décisions), 141 en 1999
(sur 329), 183 en 2000 (sur 328), 105 en 2001 (sur 193), 76 en 2002 (sur
129) et 131 en 2003 (sur 264).

EN DROIT

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

46. La requérante se plaint d’'un dépassement du délai raisonnable.
Elle fait observer qu’alors que la construction date de 1967 au plus tard,
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qu’elle a hérité de la maison en 1993 et que le proces-verbal constatant
Pinfraction date de 1994, elle n’a été condamnée qu’en 2002. Elle
considere qu’a partir du moment ott la cour d’appel avait constaté qu’il y
avait dépassement du délai raisonnable en I’espéce elle aurait dii conclure
a Dlextinction de Paction publique. Elle soutient par ailleurs que la
condamnation a la remise en état des lieux et aux frais de la procédure
étaient contraires a la simple déclaration de culpabilité prononcée a son
encontre. Elle invoque Particle 6 § 1 de la Convention, dont les parties
pertinentes sont rédigées comme suit :

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue équitablement (...) dans un
délai raisonnable, par un tribunal (...), qui décidera (...) du bien-fondé de toute
accusation en matiere pénale dirigée contre elle.»

47. Selon le Gouvernement, la remise en état des lieux constitue
non pas une peine, mais une mesure de réparation de Datteinte
portée a lenvironnement, dés lors qu’elle peut étre prononcée tant
par le juge répressif que par le juge civil, conformément a Iarticle 151
du décret du 18 mai 1999. Il ne s’agirait pas de sanctionner le
propriétaire des lieux maintenus mais bien d’empécher que la
situation d’infraction ne perdure. La mesure se justifierait pleinement
pour préserver lintérét général et réparer un préjudice
environnemental. La portée strictement réparatrice d’'un ordre de
démolir une construction illégale serait d’ailleurs confirmée par la
jurisprudence méme de la Cour, notamment par Parrét Saliba ¢. Malte
(n® 4251/02, 8 novembre 2003). Il s’agirait d’une mesure civile, et non
pas d’une sanction pénale.

48. Le Gouvernement plaide que le prononcé d’une simple déclaration
de culpabilité, non assortie de la moindre peine, constitue, au regard de la
jurisprudence de la Cour, une conséquence admissible du constat de
dépassement du délai raisonnable. La réparation du préjudice subi a
raison du dépassement d’un tel délai ne pourrait empécher la réparation
du préjudice résultant, pour I'intérét général, des faits constitutifs d’une
infraction.

49. Le Gouvernement considére que la durée de la procédure est
sans incidence sur la régularité d’une construction au regard des
prescriptions urbanistiques arrétées dans le souci de l'intérét général.
La requérante aurait été poursuivie pour le maintien d’une
construction 1illégale, ce qui constituerait un délit continu et
imprescriptible. Tant que l'infraction perdurait faute de démolition, la
mesure de réparation ne pouvait étre écartée au titre de la réparation
d’un préjudice subi a raison du dépassement du délai raisonnable. Il
conviendrait encore de relever que méme si la juridiction interne avait,
a titre de sanction pour le dépassement du délai raisonnable, déclaré les
poursuites irrecevables, rien n’aurait empéché Iinspecteur urbaniste ou
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le college des bourgmestre et échevins de poursuivre la démolition
devant les juridictions civiles.

50. La requérante conteste cette theése. Elle fait valoir que les
juridictions belges ont reconnu le dépassement du délai raisonnable
mais que ce dépassement n’a pas été compensé suffisamment par ce
constat, dans la mesure ol elle a été condamnée a démolir sa maison
de vacances sous menace d’astreinte. Elle explique que, persuadée de la
légalité de la construction, elle a exposé des frais de rénovation
considérables et a di faire face a des frais importants pour assurer la
remise en état des lieux. Eu égard au caractere pénal de l'infraction
principale et a la gravité de la mesure imposée pour le justiciable, la
mesure litigieuse serait en réalité une peine. La requérante estime par
ailleurs que l’arrét, en tant qu’il prononce une simple déclaration de
culpabilité s’agissant de linfraction de maintien d’une construction
illégale et lui impose par ailleurs de remettre les lieux en état, est
entaché d’une contradiction. La mesure ne serait pas constitutive
d’une réparation car il n’y aurait pas eu en l'espéce d’atteinte au
paysage, la maison n’étant pas visible et les autorités ayant toléré la
construction pendant plus de trente ans.

51. La Cour estime d’emblée nécessaire de rappeler et souligner les
faits suivants.

52. En ce qui concerne linfraction de maintien d’une construction
érigée sans permis, la cour d’appel, tenant compte du dépassement du
délai raisonnable de article 6 de la Convention, a prononcé une simple
déclaration de culpabilité a encontre de la requérante, en application de
Particle 21 ter du code d’instruction criminelle. Selon cette disposition, le
juge peut, en cas de dépassement du délai raisonnable, prononcer une
simple déclaration de culpabilité ou une peine inférieure au minimum
prévu par la loi.

53. La cour d’appel a par ailleurs ordonné a la requérante de remettre
les choses dans leur ancien état et donc de démolir la construction
litigieuse.

54. Cette «mesure de réparation», consistant en la remise en état des
lieux, est prévue par Iarticle 149 du décret du 18 mai 1999 (paragraphe 38
ci-dessus), qui prévoit qu’outre la «peine» le juge pénal ordonne la remise
des lieux dans leur état initial, sur requéte de I'inspecteur urbaniste. Le
juge ne dispose d’aucun pouvoir d’initiative a cet égard (il ne peut donc
prononcer la mesure d’office) et exerce un controle de légalité et non
d’opportunité. Par ailleurs, la mesure ne peut étre prononcée qu’a raison
d’une infraction a la législation sur I'urbanisme et suit donc le sort de
Paction pénale.

55. EnTlespece, la cour d’appel, bien qu’elle ait conclu au dépassement
du délai raisonnable au sens de ’article 6 de la Convention, n’en a tiré
aucune conséquence quant a la mesure de réparation, demandée par
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Pinspecteur urbaniste compétent au procureur du Roi en juin 1995, et a
ordonné la démolition de la maison litigieuse.

56. Le Gouvernement allegue que la «mesure de réparation», de
nature strictement civile, n’est pas visée par larticle 21 fer du code
d’instruction criminelle et ne suit pas le sort des poursuites pénales en
cas de dépassement du délai raisonnable.

57. La Cour note que méme a supposer que la mesure se rattache au
volet civil de larticle 6, elle n’en reste pas moins assujettie a la condition
de jugement dans un délai raisonnable. Elle constate par ailleurs que la
qualification de la mesure de réparation en droit interne fait 'objet de
controverses, tant doctrinales que jurisprudentielles (voir notamment les
arréts de la Cour de cassation du 16 janvier 2003 et du 8 septembre 1998
selon lesquels il ne s’agit pas d’une peine mais d’'une mesure civile et
Parrét de la Cour d’arbitrage du 26 novembre 2003 selon lequel, bien
que civile, la mesure est indissociablement liée a ’action publique —
paragraphe 43 ci-dessus). En D’espéce, la requéte de linspecteur
urbaniste est née du fait de ’exercice des poursuites pénales et a eu des
conséquences trés lourdes pour la requérante.

58. Dans sa décision sur la recevabilité du 11 mai 2006, la Cour avait
conclu que le fait qu’eu égard au dépassement du délai raisonnable la cour
d’appel n’avait prononcé qu’une simple déclaration de culpabilité a
Pencontre de la requérante n’enlevait pas a l'intéressée la qualité de
victime des lors qu’il lui avait été ordonné dans le méme temps de
remettre les lieux en état.

59. La Cour réaffirme lautonomie de la notion «d’accusation en
matiere pénale» telle que la congoit larticle 6. Dans sa jurisprudence,
elle a établi qu’il faut tenir compte de trois critéres pour décider si une
personne est «accusée d’une infraction pénale» au sens de Particle 6:
d’abord la qualification de 'infraction en droit interne, puis la nature de
Pinfraction et, enfin, la nature et le degré de gravité de la sanction
encourue (voir, entre autres, A.P., M.P. et T.P. ¢. Suisse, 29 aotit 1997, § 39,
Recueil des arréls et décisions 1997-V).

60. Eu égard aux considérations qui préceédent, la Cour estime que
cette mesure de démolition peut étre regardée comme une «peine» au
sens de la Convention.

61. Si la durée de la procédure au fond (un peu plus de trois ans et
demi pour trois degrés de juridictions entre mai 1999 et janvier 2003)
n’apparait pas en soi déraisonnable, le proceés-verbal constatant le
caractere illégal de la construction date de février 1994. Or c’est a partir
de ce constat que l'infraction continue consistant dans le maintien d’une
construction érigée sans permis a été constituée et que la requérante s’est
trouvée sous le coup de poursuites pénales, et donc accusée au sens de la
jurisprudence. Dés lors, c’est a la date dudit proces-verbal que le délai
raisonnable a débuté (Hozee ¢. Pays-Bas, 22 mai 1998, § 43, Recueil 1998-111,
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et Wioch ¢. Pologne, n°27785/93, § 144, CEDH 2000-XI). Considérée dans
son ensemble, la procédure a donc duré entre huit et neuf ans pour trois
degrés de juridictions, dont plus de cing ans au stade de I'instruction, qui
pourtant ne revétait pas une complexité particuliére.

62. Par ailleurs, la Cour n’apergoit aucun élément propre a démontrer
qu’a un quelconque stade de la procédure la requérante ait mis obstacle
au bon déroulement de l'instruction. Dans ces conditions, la Cour ne
saurait estimer raisonnable un laps de temps de plus de cinq ans pour la
seule phase de 'instruction.

63. Ilya donc eu violation de I’article 6 § 1 de la Convention.

(..)

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

71. La requérante se plaint d’une violation de son droit de propriété
garanti par ’article 1 du premier Protocole additionnel & la Convention:

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

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que posseédent les Etats
de mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour réglementer I'usage des
biens conformément a l'intérét général ou pour assurer le paiement des impots ou
d’autres contributions ou des amendes. »

72. Selon le Gouvernement, les autorités locales ne procédent pas a un
examen de tous les actes de succession, ni au contrdle de toutes les
déclarations fiscales et de toute demande de raccordement aux réseaux
de distribution d’eau en vue de vérifier si les immeubles visés sont ou non
couverts par un permis d’urbanisme. De plus, immuniser de toute
taxation les constructions érigées sans permis reviendrait 2 encourager
ce type d’infraction. Les sociétés de distribution d’eau ne seraient pas
davantage compétentes pour vérifier le caractere licite des constructions
qu’elles raccordent a leur réseau. Par ailleurs, les éléments de publicité
avancés par la requérante dateraient des années 1993-1994, époque a
laquelle le premier proces-verbal d’infraction aurait été dressé.
L’interdiction de batir qui affecterait le terrain de la requérante ne
constituerait en rien une expropriation puisqu’elle conserverait tous les
droits afférant au droit de propriété. Par ailleurs, les Etats parties
pourraient réglementer l'usage des biens pour des raisons d’amé-
nagement du territoire et d’urbanisme, qui toucheraient a l'intérét
général, et se doter d’instruments efficaces assurant la pertinence des
mesures ainsi adoptées. Au rang de ces instruments se trouveraient la
démolition et la remise en état des lieux des constructions érigées en
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violation de la législation imposant un permis d’urbanisme. Il conviendrait
d’avoir a Pesprit que la maison de la requérante n’était pas régularisable
car batie dans une zone forestiére, non constructible. Certes la requérante
n’aurait pas bénéficié d’'une compensation en I’espéce mais ce serait en
pleine connaissance de cause que son pére aurait construit la maison en
zone mnon batissable. Contrairement aux faits de Paffaire Oneryildiz
¢. Turquie ([GC], n° 48939/99, CEDH 2004-XII), aucune incertitude
n’aurait pesé en droit belge sur la situation juridique de la maison en
cause. En outre, aucune négligence ne pourrait étre imputée a I’Etat
belge. En l’espéce, la situation de la requérante n’aurait fait l'objet
d’aucune publicité qui aurait permis de présumer la tolérance des
autorités.

73. Le Gouvernement indique que I'ingérence qui résulte d’un ordre
de démolir pris sur la base de la législation sur 'aménagement du
territoire a bien pour objectif de protéger 'environnement. Il s’agirait 1a
d’un dessein légitime, conforme a l'intérét général aux fins du second
alinéa de Particle 1 du Protocole n° 1, comme la Cour laurait déja
affirmé dans Parrét Pine Valley Developments Ltd et autres c. Irlande du
29 novembre 1991 (§ 57, série A n° 222). La requérante ne pourrait
invoquer une quelconque espérance légitime déduite de I’ancienneté du
batiment. Elle aurait hérité d’un bien en situation infractionnelle et y
aurait immédiatement posé des actes nécessitant eux-mémes un permis
d’urbanisme, sans prendre soin de solliciter ce permis ou de s’assurer que
la construction pourrait étre régularisée. Elle ne pourrait, des lors,
invoquer une quelconque tolérance a I’égard de tiers qui aurait
préjudicié a ses propres droits. La mesure critiquée ne serait donc
nullement disproportionnée.

74. Selon la requérante, il faut considérer que les autorités belges
avaient connaissance de Dexistence de la construction litigieuse,
notamment en raison du fait qu’elle s’est acquittée, de 1994 a 2005, d’un
1impot pour seconde résidence ainsi que du précompte immobilier et que
des actes mentionnant la construction ont fait lobjet d’un
enregistrement. Le Gouvernement belge, qui n’aurait pris aucune
mesure quant a cette maison pendant plus de trente ans, ne pourrait se
prévaloir de sa mauvaise organisation. L’intérét général requerrait une
action cohérente, claire et rapide des autorités. Les circonstances de
Pespéce montreraient que celles-ci avaient renoncé a leur action en la
maticre. Partant, il y aurait licu de considérer qu’elles ne pouvaient
revenir soudainement sur leur décision, sauf & porter atteinte au principe
de confiance légitime des citoyens. La démolition forcée aurait donc porté
une atteinte disproportionnée au droit de propriété de la requérante.

75. La Cour rappelle sa jurisprudence selon laquelle la notion de
«biens» prévue par la premiere partie de 'article 1 du Protocole n° 1 a
une portée autonome qui ne se limite pas a la propriété des biens



66 ARRET HAMER c. BELGIQUE

corporels et qui est indépendante des qualifications formelles du droit
interne: ce qui importe est de rechercher si les circonstances d’une
affaire donnée, considérées dans leur ensemble, peuvent passer pour
avoir rendu le requérant titulaire d’un intérét substantiel protégé par
cette disposition (voir, mutatis mutandis, Zwierzynski c. Pologne, n° 34049/96,
§ 63, CEDH 2001-VI). Ainsi, a Pinstar des biens corporels, certains autres
droits et intéréts constituant des actifs peuvent aussi étre considérés
comme des «droits de propriété », et donc comme des «biens» aux fins de
cette disposition ({atridis ¢. Grece [GC], n° 31107/96, § 54, CEDH 1999-11, et
Beyeler c. Italie [GC], n° 33202/96, § 100, CEDH 2000-I). La notion de
«biens» ne se limite pas non plus aux «biens actuels» et peut également
recouvrir des valeurs patrimoniales, y compris des créances, en vertu
desquelles le requérant peut prétendre avoir au moins une «espérance
légitime » et raisonnable d’obtenir la jouissance effective d’un droit de
propriété (voir, par exemple, Prince Hans-Adam II de Liechtenstein
¢. Allemagne [GC], n°® 42527/98, § 83, CEDH 2001-VIII, et Gratzinger et
Gratzingerova ¢. République tchéque (déc.) [GC], n® 39794/98, § 69,
CEDH 2002-VII).

76. En l'espéce, la construction litigieuse a existé pendant vingt-sept
ans avant que l'infraction ne soit constatée par les autorités internes. Or
le constat des manquements a la législation urbanistique reléve
incontestablement de la responsabilité des autorités, de méme que
Paffectation des moyens qui sont nécessaires pour ce faire. On pourrait
méme considérer que les autorités avaient connaissance de I'existence de
la construction litigieuse puisque la requérante a notamment payé des
impots relatifs a cette construction, comme son pére Pavait d’ailleurs fait
avant elle. A cet égard, ’Etat belge ne peut a bon droit se prévaloir de son
organisation interne et d’une distinction entre les autorités de
Paménagement du territoire et de 'urbanisme et les autorités fiscales. Il
faut donc considérer que les autorités ont toléré la situation pendant
vingt-sept ans (1967-1994) et que celle-ci a perduré encore dix ans aprés
que linfraction eut été constatée (1994-2004, date de démolition de la
maison). Apres ’écoulement d’une telle période, I'intérét patrimonial de
la requérante a jouir de sa maison de vacances était suffisamment
important et reconnu pour constituer un intérét substantiel et donc un
«bien» au sens de la norme exprimée dans ’article 1 du Protocole n° 1.
Par ailleurs, la requérante avait une «espérance légitime» de pouvoir
continuer a jouir de ce bien.

77. La Cour rappelle que la maison de la requérante a fait ’objet d’une
démolition a I'initiative des autorités internes. Il s’agit incontestablement
d’une atteinte au «bien» de la requérante. Cette atteinte était prévue par
la loi (le décret du 18 mai 1999). Elle avait en outre pour but de
réglementer I'usage des biens conformément a I'intérét général puisqu’il
s’agissait de remettre le bien en conformité avec un plan d’aménagement
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instituant une zone forestiére, non constructible. Le débat se noue donc au
niveau de la proportionnalité de cette ingérence. A cet égard, il appartient
a la Cour de rechercher si un juste équilibre a été maintenu entre les
exigences de l'intérét général et les impératifs de la sauvegarde des
droits fondamentaux de l'individu. La recherche de pareil équilibre se
reflete dans la structure de DParticle 1 tout entier, donc aussi dans le
second alinéa; il doit exister un rapport raisonnable de proportionnalité
entre les moyens employés et le but visé (Chassagnou et autres c. France [GC],
n® 25088/94, 28331/95 et 28443/95, § 75, CEDH 1999-III). Cet équilibre
est rompu si la personne concernée a eu a subir «une charge spéciale et
exorbitante» (voir, notamment, James et autres c. Royaume-Uni, 21 février
1986, § 50, série A n° 98).

78. La Cour reléve que la présente affaire concerne des regles
applicables en matiére d’aménagement du territoire et de protection de
Ienvironnement, domaines dans lesquels les Etats jouissent d’une grande
marge d’appréciation.

79. Elle rappelle a cet égard que si aucune disposition de la
Convention n’est spécialement destinée a assurer une protection
générale de Denvironnement en tant que tel (Kyrtatos c. Gréce,
n® 41666/98, § 52, CEDH 2003-VI), la société d’aujourd’hui se soucie
sans cesse davantage de le préserver (Fredin c. Suede (n'l), 18 février
1991, § 48, série A n° 192). L’environnement constitue une valeur dont
la défense suscite dans 'opinion publique, et par conséquent aupres des
pouvoirs publics, un intérét constant et soutenu. Des impératifs
économiques et méme certains droits fondamentaux, comme le droit
de propriété, ne devraient pas se voir accorder la primauté face a
des considérations relatives a la protection de lenvironnement, en
particulier lorsque I'Etat a légiféré en la matiére. Les pouvoirs publics
assument alors une responsabilité qui devrait se concrétiser par leur
intervention au moment opportun afin de ne pas priver de tout effet
utile les dispositions protectrices de I'environnement qu’ils ont décidé
de mettre en ceuvre.

80. Ainsi, des contraintes sur le droit de propriété peuvent étre
admises, a condition certes de respecter un juste équilibre entre les
intéréts — individuel et collectif — en présence (voir, mutatis mutandis,
Fotopoulou ¢. Gréce, n° 66725/01, 18 novembre 2004).

81. La Cour n’a donc aucun doute quant a la légitimité du but
poursuivi par la mesure litigieuse: protéger une zone forestiere non
batissable.

82. Reste a déterminer si I'avantage pour le bon aménagement du
territoire et la protection de la zone forestiere ou était située la mai-
son de la requérante peut étre considéré comme proportionné a
Pinconvénient causé a celle-ci. A cet égard, différents éléments doivent
étre pris en compte.
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83. D’une part, la Cour note qu’un trés grand laps de temps s’était
écoulé depuis la survenance du fait infractionnel. La requérante et, avant
elle, son pére ont ainsi eu la jouissance paisible et ininterrompue de la
maison de vacances pendant une durée totale de trente-sept ans. L’acte
de partage établi le 6 janvier 1986 entre la requérante et son pere fut
enregistré au ministére des Finances auprés du receveur des
hypothéques, qui pergut un droit d’enregistrement (paragraphe 8
ci-dessus). Au déces du pere de la requérante en 1993, ’acte notarié de
partage de succession mentionnait expressément la maison comme
maison de vacances et la requérante s’acquitta des droits de succession.
La requérante payait depuis lors annuellement un précompte immobilier
ainsi qu’un impo6t pour seconde résidence afférent a cette maison
(paragraphe 9 ci-dessus). La société d’alimentation en eau effectua des
travaux de raccordement de la maison aux réseaux d’égouttage et de
distribution d’eau, sans que les autorités publiques réagissent
(paragraphe 11 ci-dessus). De plus, lorsque Iinfraction a été constatée,
aprés vingt-sept ans, les autorités ont encore laissé s’écouler une période
de cinq ans avant d’exercer I’action publique, n’y accordant donc aucune
importance urgente. Il est des lors évident que les autorités connaissaient
ou auraient dii connaitre de longue date I’existence de la maison de la
requérante. Toutefois, nonobstant les dispositions de la législation
pertinente, elles ont omis de prendre les mesures qui s’imposaient pour
s’y conformer. Elles ont ainsi contribué a pérenniser une situation qui ne
pouvait étre que préjudiciable a la protection de la zone forestiére que
cette législation visait a protéger.

84. D’autre part, la Cour rappelle que les articles 107 et 158 combinés
du décret du 18 mai 1999 prévoient, de maniére générale, la possibilité
d’introduire une demande visant a la régularisation d’une construction
non couverte par un permis d’urbanisme. En revanche, il ressort
clairement des termes de I’article 158 qu’une régularisation ne peut étre
accordée a 1’égard d’une construction érigée en violation d’un plan
d’aménagement (paragraphe 38 ci-dessus). Or la maison de la
requérante était située dans une zone foresticre et, selon Particle 12 de
Parrété royal du 28 décembre 1972, cette zone ne peut comporter que des
constructions indispensables a exploitation et a la surveillance des bois et
les refuges de chasse et de péche, a condition que ceux-ci ne puissent étre
utilisés pour servir de résidence, méme a titre temporaire (paragraphe 41
ci-dessus).

85. Par ailleurs, le fait que la requérante n’était pas propriétaire des
licux au moment de la construction de la maison et ’'absence de réaction
dont ont fait preuve les autorités pendant une longue période ne
pouvaient pas créer chez la requérante 'impression d’étre a I’abri des
poursuites, l'infraction relevée étant imprescriptible selon le droit belge
et le procureur pouvant a tout moment décider d’appliquer la loi.
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86. Enfin, la Cour ne voit pas quelle autre mesure que la remise en
état I'inspecteur urbaniste aurait pu demander en I’espéce, d’autant plus
qu’aucune des mesures énumérées a l’article 149 § 1 du décret du 18 mai
1999 (ordre de cesser toute utilisation contraire, injonction d’exécuter des
travaux de construction, paiement de la plus-value acquise par le bien a la
suite de 'infraction — paragraphe 38 ci-dessus) ne semblait appropriée
dans les circonstances particulieres de la cause, a savoir l'atteinte
incontestable a I'intégrité d’une zone forestiére non constructible.

87. A titre subsidiaire, la Cour souligne la différence entre la présente
affaire et les affaires dites du «littoral turc» (voir, parmi beaucoup
d’autres, N.A. et autres ¢. Turquie, n° 37451/97, CEDH 2005-X). Dans ces
affaires, le bien immobilier des requérants était inscrit au registre
foncier, les intéressés avaient obtenu du ministére de la Culture et du
Tourisme un certificat d’investissement touristique leur permettant de
construire un hotel et I'Institut de la planification d’Etat leur avait
accordé, en vue de la construction de I’hotel, un certificat d’incitation a
I'investissement. Il ne s’agissait donc pas la d’un simple consentement
implicite des autorités, comme en I’espéce, ot la maison litigieuse avait
été érigée sans permis par les parents de la requérante.

88. Tous ces éléments conduisent la Cour a conclure que la requérante
n’a pas subi une atteinte disproportionnée a son droit de propriété.

89. Il n’y a donc pas eu violation de I’article 1 du Protocole n° 1.

()

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

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

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

A. Dommage

95. Larequérante estime avoir subi un dommage matériel important.
Le bien litigicux étant resté vingt-sept ans sans faire I'objet de mesures,
elle aurait entamé de bonne foi la restauration du terrain et de la maison
et aurait consenti des investissements considérables. Au moment ou elle
aurait hérité la maison de son pere, celle-ci aurait été en mauvais état;
elle aurait décidé alors de la restaurer, n’ayant aucun doute quant a sa
légalité. Son dommage s’éléverait ainsi a 62635 euros (EUR) pour la
perte de la maison, 43 865,46 EUR pour les investissements et 3 025 EUR
pour les frais de démolition.
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96. La requérante considére aussi avoir subi un dommage moral,
qu’elle chiffre ex aequo et bono a 25000 EUR. D’abord, elle serait privée des
vacances et des moments de repos qu’elle prenait dans sa seconde
demeure. Ensuite, seule chose héritée de son pére, la maison aurait eu
une valeur particuliére a ses yeux.

97. Le Gouvernement estime que la somme indiquée par la requérante
comme représentant la valeur vénale de son bien n’est pas réaliste. D’apres
lui, la maison était dépourvue de toute valeur sur le marché immobilier. Les
articles 141 et 142 du décret du 18 mai 1999 consacreraient en effet
Pobligation, lors de toute vente d’immeuble, d’informer I'acheteur de
Pexistence d’un permis d’urbanisme. A défaut de pouvoir justifier d’un tel
permis, la requérante n’aurait pu trouver acquéreur. Sa maison n’aurait
ainsi conféré aucune valeur supplémentaire au terrain, dont elle n’aurait
toutefois pas été dépossédée. Ses prétentions pour dommage matériel
devraient donc étre rejetées.

98. Quant au dommage moral, le Gouvernement s’en remet a la
sagesse de la Cour.

99. La Cour souligne que la violation constatée concerne le
dépassement du délai raisonnable. Elle n’apergoit toutefois aucun lien de
causalité entre cette violation et le préjudice matériel allégué. Elle rejette
donc la demande sur ce point.

100. Quant au préjudice moral, la Cour estime que la durée
déraisonnable de Pinstruction litigieuse a engendré une incertitude
prolongée quant au sort de la maison. Cette situation d’incertitude
justifie l'octroi d’une indemnité. Statuant en équité, comme le veut
Particle 41, la Cour alloue a la requérante 5 000 EUR pour le dommage
moral ainsi subi.

()

C. Intéréts moratoires

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

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

1. Dit qu’il y a eu violation de Particle 6 § 1 de la Convention;

()

3. Dit qu’il n’y a pas eu violation de I’article 1 du Protocole n° 1

()
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5. Dit
a) que Etat défendeur doit verser a la requérante, dans les trois mois
a compter du jour ot I'arrét sera devenu définitif conformément a
Particle 44 § 2 de la Convention, les sommes suivantes:
i. 5000 EUR (cinq mille euros) pour dommage moral,

(..)

6. Rejette la demande de satisfaction équitable pour le surplus.
Fait en frangais, puis communiqué par écrit le 27 novembre 2007, en

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

Sally Dollé Andras Baka
Greffiére Président
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SUMMARY'

Unlawfulness recorded and demolition ordered several decades after
construction of house without planning permission

Article 6 § 1 of the Convention

Applicability — Criminal proceedings — Criminal charge — Proceedings leading to demolition of
house built without planning permission — Demolition measure considered to be a penally —
Reasonable time

Article 1 of Protocol No. 1

Possessions — Unlawfulness recorded and demolition ordered several decades afler construction of
house without planning permission — Control of the use of property — Knowledge and tolerance
by the State of building in issue — Legitimale expectation — Proprielary inlerest sufficiently
great and established — General interest — Proportionality — Wide margin of appreciation —
Legitimate aim of environmental protection — Acceptable restrictions on property rights — Fair
balance to be struck between individual and collective rights — No provision for regularising
building within forested area — Offence not subject to limitation

sk

In 1967 the applicant’s parents built a holiday home on a plot of land without
planning permission. Following the death of the applicant’s mother, the deed of
partition of the estate with the applicant’s father expressly mentioned the
existence of the building and was registered by the authorities, who received a
registration fee. When the applicant’s father died, the notarial deed of
distribution expressly mentioned the house as a holiday home and the applicant
paid the corresponding inheritance tax. Every year she paid a property tax and a
second-residence tax. The partly government-controlled water-supply company
connected the house to the mains without any reaction from the authorities. In
1994 the police drew up a report recording that a house had been built without
planning permission in a forested area in which no planning permission could be
granted. In 1999 the applicant was summoned to appear in court by the prosecutor
for maintaining a holiday home that had been built without permission. The
Criminal Court acquitted the applicant. In 2002 the Court of Appeal found her
guilty of maintaining a house built without planning permission. However, noting
that the proceedings had taken longer than was reasonable, it merely pronounced
a finding of guilt against the applicant and ordered her to restore the site to its
original condition and thus demolish the house. The applicant unsuccessfully
appealed on points of law. The Court of Cassation found that the obligation to

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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restore the site to its original condition did not constitute a penalty but a civil
measure. In 2004 the house was demolished pursuant to an enforcement order.

Held

(1) Article 6 § 1: The fact that the Court of Appeal had made a mere finding of
guilt against the applicant on account of the fact that the proceedings had been
unreasonably lengthy did not deprive her of victim status in so far as the court had
also ordered her to restore the site to its original condition. Under Belgian law, the
criminal court could order a site to be restored to its original condition on an
application by the planning inspector. It was not empowered to take the initiative
in this regard and merely reviewed the lawfulness of the measure. Furthermore,
since such a measure could be ordered only as a result of a breach of planning law,
it was dependent on the outcome of the criminal proceedings. In the present case,
the planning inspector’s request had arisen out of criminal proceedings instituted
against and having very serious consequences for the applicant. Article 6 was
therefore applicable under its criminal limb as the demolition measure could be
considered a penalty for the purposes of the Convention. Whilst the length of the
proceedings on the merits did not in itself appear unreasonable (they had taken a
little over three and a half years for three levels of jurisdiction), it had been from
the date of the police report noting the unlawful nature of the construction that
the applicant had been charged within the meaning of the case-law and that the
reasonable time had run. The proceedings had therefore taken between eight and
nine years for three levels of jurisdiction, including more than five years at the
investigation stage, which, however, had not been particularly complex.
Conclusion: violation (unanimously).

(2) Article 1 of Protocol No. 1: The construction in issue had existed for twenty-
seven years before the national authorities had recorded the offence. Recording
breaches of town and country planning legislation was undeniably the
responsibility of the authorities, as was allocating the necessary resources to do
so. The Court found that it could even consider that as the relevant taxes on the
building in issue had been paid the authorities had been aware of its existence. The
authorities had therefore tolerated the situation for twenty-seven years and it had
continued for ten years after the offence had been recorded. After such a long
period had elapsed, the applicant’s proprietary interest in the enjoyment of her
holiday home had been sufficiently established and weighty to amount to a
substantive interest and accordingly a “possession” that she had a legitimate
expectation of being able to continue to enjoy. The interference with the
applicant’s property, constituted by the demolition of her house by order of the
national authorities, had been provided for by law and pursued the aim of
controlling the use of property in accordance with the general interest, by
bringing the property concerned into conformity with a land-use plan establishing
a forested area in which no building could be authorised. Concerning the
proportionality of the interference, the Court pointed out that the environment
was a valuable cause. Financial imperatives and even certain fundamental rights,
such as ownership, should not be afforded priority over environmental-protection
considerations, in particular where the State had legislated in that regard. The
public authorities therefore assumed a responsibility which should in practice
result in their intervention at the appropriate time in order to ensure that the
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statutory provisions enacted with the purpose of protecting the environment were
not entirely ineffective. The present case concerned rules applicable to town and
country planning and environmental protection, areas in which the States enjoyed
a wide margin of appreciation. Accordingly, restrictions on property rights were
permissible on condition, naturally, that a reasonable balance was struck between
the individual and collective interests concerned. The impugned measure had
pursued the legitimate aim of protecting a forested area in which no building was
permitted. The owners of the holiday home had been able to enjoy it in peace for a
total uninterrupted period of thirty-seven years. A very long time had therefore
elapsed since the offence had occurred. Furthermore, once the offence had been
recorded, after twenty-seven years, the authorities had let another five years go by
before prosecuting, thus attaching no urgency to the matter. It was therefore clear
that the authorities had known or should have known of the existence of the
applicant’s house for a long time. However, notwithstanding the provisions of the
relevant law, they had failed to take the appropriate action to comply with the law.
They had thus contributed to the continuation of a situation which could only be
detrimental to the protection of the forested areca that the law was meant to
protect. However, there was no provision in Belgian law for rendering compliant
a building erected in a forested area of that kind. Furthermore, the fact that the
applicant had not been the owner of the property when the house had been built
and the failure to act on the part of the authorities for a long period of time could
not give the applicant the impression that she would not be prosecuted, since the
offence was not subject to limitation under Belgian law and the prosecutor could
decide to apply the law at any time. Accordingly, no measure other than restoring
the site to its original condition had seemed appropriate because of the undeniable
interference with the integrity of a forested area in which no building was
permitted. For those reasons, the interference had not been disproportionate.
Conclusion: no violation (unanimously).

Article 41: The Court awarded the applicant an amount in respect of non-
pecuniary damage.
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In the case of Hamer v. Belgium,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting as a
Chamber composed of:
Andras Baka, President,
Francoise Tulkens,
Riza Tiirmen,
Mindia Ugrekhelidze,
Vladimiro Zagrebelsky,
Antonella Mularoni,
Dragoljub Popovic, judges,
and Sally Dollé, Section Registrar,
Having deliberated in private on 18 September and 6 November 2007,
Delivers the following judgment which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 21861/03) against the
Kingdom of Belgium, lodged with the Court under Article 34 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (“the Convention”) by a Dutch national, Judith Hamer (“the
applicant”), on 3 July 2003.

2. The applicant was represented by Mr C. Raymackers, a lawyer
practising in Antwerp. The Belgian Government (“the Government”)
were represented by their Agent, Mr D. Flore, Senior Adviser, Federal
Justice Department. Having been informed of their right to participate
in the proceedings (Article 36 § 1 of the Convention and Rule 44 § 1 of
the Rules of Court), the Government of the Netherlands did not
respond.

3. The applicant complained of the unreasonable length of the
proceedings instituted against her (Article 6 § 1) for maintaining a
holiday home erected without planning permission and illegally felling
various trees. She complained further of discrimination in comparison
with neighbouring property owners who had not been prosecuted
(Articles 6 § 1 and 14 taken together) and of disproportionate
interference with her property rights (Article 1 of Protocol No. 1) and her
right to respect for her home (Article 8).

4. By a decision of 11 May 2006, a Chamber of the former First
Section declared the application admissible. Following reorganisation of
the composition of the Sections, the case was allocated to the Second
Section.

5. Both the applicant and the Government filed further observations
(Rule 59 § 1).
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THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

6. The applicant was born in 1953 and lives in Amsterdam.

7. In 1967 her parents built a holiday home without planning
permission on land situated in Zutendaal (Belgium). According to the
applicant, however, the house was built in 1962.

8. TFollowing her mother’s death, a deed of partition was drawn up on
6 January 1986 between the applicant (who, inheriting from her mother,
became the remainderman of half of the property) and her father. That
deed, which specifically mentions the existence of the building, was
registered with the Mortgage Registrar at the Ministry of Finance and a
registration fee was paid.

9. The applicant’s father died on 21 August 1993 and she became the
full and sole owner of the entire property. On inheriting the property, the
applicant specifically declared in the notarised deed of distribution that
the plot was a holiday home. The deeds were registered with the local
authorities and the applicant paid the inheritance tax. From then on, the
applicant paid an annual property tax (précompte immobilier) and second-
residence tax on the holiday home. According to the applicant, it went
without saying that her father had also paid the relevant taxes on the
house.

10. The applicant carried out renovations on the house costing
50,000 euros (EUR) and had the trees on the adjoining land felled.

11. In 1994 the partly government-controlled Flemish water-supply
company carried out works to connect the house to the drainage and
water-supply systems. There was no reaction from the local authorities at
that time.

12. On 27 January 1994 a report was drawn up by a police officer who
noted that trees had been felled on the property in breach of Article 81,
paragraph 3, of the Flemish forestry decree of 13 June 1990.

13. On 22 February 1994 a report was drawn up by a police officer who
noted that the holiday home had been erected in 1967 without planning
permission and that it was located in a forested area in which no such
permission could be issued. The report also noted that the exterior and
roof of the house had been renovated.

14. On 8 August 1994 the applicant voluntarily reported to the police
to make a statement, which was placed on record.

15. By a decision of 11 October 1994, the municipal council (collége des
bourgmestre et échevins) asked the planning inspector to issue an opinion on
any remedial action to be taken. By a letter of 19 June 1995, the planning
inspector applied to the public prosecutor for the site to be restored to its
original condition.
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16. Two reports dated 26 March 1996 and 8 January 1997 mention
that the police had sought to question the applicant again but had found
it difficult to contact her and that she was temporarily unable to travel for
health reasons.

17. At the request of the Tongeren public prosecutor, the applicant
was questioned in Amsterdam on 25 March 1997 by a Dutch police
officer. A report was drawn up on that occasion.

18. On 18 May 1998 the public prosecutor asked the local police to
confirm whether or not the building in issue still existed.

19. A report of 16 June 1998 established that the situation had not
changed.

20. The Tongeren public prosecutor issued the applicant with a
summons to appear in court on 12 May 1999, firstly, for having
maintained a holiday home, erected without planning permission,
between 27 January 1994 and 28 April 1999 and, secondly, for having
felled approximately fifty pine trees in breach of the above-mentioned
Flemish forestry decree. According to the applicant, there were at least
four other houses built without permission in the same forested areas,
which had neither been the subject of reports establishing that an
offence had been committed nor of prosecution.

21. On 25 June 1999 the Tongeren Criminal Court issued an
interlocutory judgment in absentia, since the applicant had not been duly
summoned.

22. On 6 January 2000 she was once again summoned to appear before
the Tongeren Criminal Court.

23. On 26 May 2000 that court acquitted the applicant of the above-
mentioned charges. It held in particular that after twenty-seven years the
applicant could legitimately assume, as could any reasonably prudent
citizen, that maintaining the building in issue would no longer constitute
an offence. The court further held that it did not have jurisdiction to deal
with the planning inspector’s application to have the land restored to its
original condition. The prosecutor appealed.

24. By a judgment of 6 February 2002, the Antwerp Court of Appeal
upheld the judgment in so far as the applicant was acquitted of the charge
of felling the trees. However, it found her guilty of maintaining a building
erected without planning permission, pursuant to Article 146 of the town
and country planning decree of 18 May 1999, and changed the impugned
period to between 22 August 1993 and 28 April 1999, having regard to the
date on which the applicant’s father had died.

25. In her submissions the applicant had alleged a violation of the
reasonable-time requirement under Article 6 § 1 of the Convention,
considering that the criminal proceedings had been conducted beyond
that time-limit and that after such a long period there had been an
interference with her rights of defence, in particular since it had been
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impossible for her to prove that the house had been built before 1962. She
had also criticised the failure of the authorities to act, pointing out that
her parents had paid the second-residence tax, that a notarised deed
mentioning the building had been registered by the authorities, that she
had paid inheritance tax on property that included the building, that
extensive infrastructure works had been carried out by a partly
government-controlled company with no reaction on the part of the local
authorities and that for many years no legal action had been taken. She
had also alleged a violation of the principle of protection of the legitimate
expectations of citizens and complained of discrimination in comparison
with neighbouring property owners.

26. The Court of Appeal found that a deed of partition drawn up in
1986 and signed by the applicant established that the holiday home had
been built in 1967 and concurred furthermore with the findings contained
in the report drawn up on 22 February 1994. The Court of Appeal
considered that the applicant knew or should have known that the
building had been erected without planning permission. As a reasonable
and prudent citizen, and even taking account of the attitude of the
authorities as she had described it, the applicant could not have inferred
that the situation was totally legal and that no proceedings would be
brought against her. The Court of Appeal found that the applicant had
acted most imprudently by proceeding to renovate the premises after the
death of her father. It also found that the fact that four other dwellings
had also been erected in the same forested area without planning
permission and without their owners being prosecuted did not amount to
discrimination.

27. With regard, more particularly, to compliance with the
reasonable-time requirement, the Court of Appeal found that the
length of the criminal proceedings had been unreasonable but that
this did not alter the fact that the offence had been established and
that the applicant had, since 1994, been liable to prosecution.
Considering, firstly, that overrunning the reasonable time did not
cause the proceedings to become time-barred and, secondly, that
account should be taken of the specific circumstances of the case, and
in particular of the fact that the applicant had no criminal record, the
Court of Appeal merely pronounced a finding of guilt against the
applicant.

28. Referring to the planning inspector’s application lodged
pursuant to Articles 149 et seq. of the above-mentioned decree of
18 May 1999, which it deemed to be reasonable, the Court of Appeal
ordered the applicant to restore the site to its former condition and to
demolish the building within one year of the judgment becoming final,
with a fine of EUR 125 per day’s delay. It also authorised the municipal
council or the planning inspector to enforce the order at the expense of



HAMER v. BELGIUM JUDGMENT 83

the applicant in the event of non-compliance with the demolition order.
The applicant was also ordered to pay the costs and expenses of the
proceedings.

29. The applicant appealed on points of law.

30. By ajudgment of 7 January 2003, the Court of Cassation dismissed
the appeal.

31. On grounds based on a violation of Article 6 § 1 of the Convention,
the applicant claimed that the length of the criminal proceedings had
been unreasonable and it could therefore be concluded that they were
time-barred.

32. The Court of Cassation held that exceeding a reasonable time did
not cause criminal proceedings to become time-barred and that,
consequently, the Court of Appeal had not been bound to base its
decision on that point.

33. The applicant also submitted that, bearing in mind that the Court
of Appeal had merely pronounced a finding of guilt against her, she could
not be bound to restore the site to its original condition or to pay the costs
of the proceedings.

34. The Court of Cassation responded that restoration of the site to its
original condition did not constitute a penalty but a civil measure, in the
same way as the payment of the full costs of the proceedings at the fixed
rate, and that consequently these measures were not inconsistent with a
simple finding of guilt.

35. The court also dismissed the ground based on Article 8 of the
Convention and Article 1 of Protocol No. 1 whereby the applicant alleged
that after a thirty-year period during which they had tolerated the
situation, thus creating an apparently lawful situation, the authorities
could no longer rely on the public interest to justify interference with the
peaceful enjoyment of her property rights and respect for her private life.

36. The Court of Cassation found that the Court of Appeal had held, in
its unfettered discretion, that the applicant had been most imprudent in
maintaining the house without planning permission, that the measure
sought by the planning inspector was reasonable and that, consequently,
that ground of appeal was inadmissible.

37. The house was demolished in July 2004 pursuant to an
enforcement order. According to an expert, the value of the house at the
material time was EUR 62,635. The demolition costs amounted to

EUR 3,025.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

38. The Flemish town and country planning decree of 18 May 1999
(which came into force on 1 October 1999) provides as follows.
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“Article 107

The Flemish Government shall determine the conditions that must be met by an
application in order to be considered complete. Where the application concerns works,
operations or modifications as referred to in Article 158, the contractor shall mention
specifically which works, operations or modifications have been carried out, made or
continued without permission and for which of these works, operations or
modifications planning permission is being sought.

The Flemish Government may allow joint applications for permission to be made to
the local authority under this decree and under the decree of 28 June 1985 concerning
environmental permits. The Flemish Government may determine the conditions and
procedures for compiling the application file.

CHAPTER L - Criminal provisions
Section 1. — Penalties

Article 146
Anyone who

1. carries out, continues or maintains the operations, works or modifications defined
in Articles 99 and 101, either without advance permission or in contravention of that
permission, or after the expiry, cancellation or lapse of the term of that permission, or
where that permission has been suspended

shall be liable, on conviction, to a prison sentence of between eight days and five years

and a fine of between (EUR 26) and (EUR 400,000) or either of these penalties.

Article 147

All the provisions of Book 1 of the Criminal Code, including Chapter VII and
Article 85, shall apply to the offences referred to in Article 146.

Section 2. — Inspection

Article 148

Without prejudice to the powers of senior police officers and their assistants [agents
et officiers de police judiciaire], the planning inspectors, the other civil servants appointed
by the Flemish Government, and the civil servants of the province and the
municipalities of the province appointed by the governor thereof shall be authorised
to detect the offences defined in this part and to place them on record. The reports
establishing the offences described in this part shall remain valid until any evidence to
the contrary is produced.

The senior police officers, their assistants and the civil servants referred to in the first

paragraph shall have access to the work site and to the buildings in order to carry out
any inspections and draw up any observations as may be necessary.
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Section 3. — Remedial measures

Article 149

§ 1. In addition to the penalty, and upon the request of the planning inspector or the
municipal council of the municipality on whose territory the works, operations or
modifications referred to in Article 146 have been carried out, the court shall order
that the site be restored to its original condition or that the illegal use cease and/or the
execution of any construction or adaptation works and/or payment of a fine equal to the
capital gain accrued on the property subsequent to the offence.

The capital gain can no longer be claimed in the following cases:

1. in the event of repetition of an offence that has been made punishable by this
decree;

2. in the event of failure to comply with a cessation order;
3. where the offence causes unacceptable planning-related nuisance for neighbours;

4. where the offence constitutes a serious breach of the essential planning
requirements for intended use under a spatial development or land-use plan.

The Flemish Government may determine other conditions and procedures in cases in
which the capital gain cannot be claimed.

Where the action brought by the planning inspector and that brought by the
municipal council do not coincide, the action brought by the first-mentioned shall take
priority.

For execution of the remedial measures, the court shall set a time-limit of a
maximum of one year and, upon expiry thereof, at the request of the planning
inspector or the municipal council, a fine per day’s delay in implementing the remedial
measure.

§ 2. An action for remedial measures shall be lodged with the prosecutor’s office by
ordinary letter, on behalf of the Flemish region or the municipal council, by the planning
inspectors and officials of the municipal council.

§ 3. Where the action involves an application for construction or adaptation works
and/or payment of an amount equal to the capital gain, explicit reasons must be given
for that action in terms of town and country planning, compatibility with the immediate
environment and the seriousness of the offence.

§ 4. The application shall mention at least the relevant requirements and give a
description of the situation prior to the offence. A recent extract from the planning
register shall accompany the application.

The Flemish Government may establish additional conditions which must be met by
the letter referred to in § 2, first sub-paragraph, and the file accompanying that letter.

§ 5. The court shall determine the amount of the capital gain.

Where the offender is ordered to pay an amount equal to the capital gain, he or she
may validly discharge his or her obligations by restoring the site to its original condition
or by ceasing the adverse use in the year following the judgment.

The Flemish Government shall determine the method for calculating the amount to
be claimed and payment of the capital gain.
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Article 150

Where an action for remedial measures brought by the civil party on the one hand and
the planning inspector or the municipal council on the other do not coincide, the court
shall determine the necessary remedial measure that it deems appropriate.

Article 151

The planning inspector and the municipal council may also, before the court of first
instance, sitting as a civil court, in the jurisdiction in which the works, operations or
modifications referred to in Article 146 are wholly or partially carried out, apply for
remedial measures as defined in Article 149 § 1. The provisions of Article 149 § 1,
second sub-paragraph, §§ 3, 4 and 5 and Article 150 shall also apply.

Section 4. — Execution of the judgment

Article 152

The offender shall immediately inform the planning inspector and the municipal
council, by registered mail or by delivery against receipt, when the reparation measure
imposed has been voluntarily carried out. Following a site inspection, the planning
inspector shall immediately draw up a report of his findings.

The planning inspector shall send a copy of the report of his findings to the municipal
authority and to the offender.

Unless there is any evidence to the contrary, the report of findings alone shall
constitute evidence that the remedial measure has been performed and of the date
thereof.

Article 153

Where the site is not restored to its original condition, adverse use is not ceased or
construction or adaptation works are not carried out within the time-limit set by the
court, the decision of the court referred to in Articles 149 and 151 shall order that the
planning inspector, the municipal council and, as the case may be, the civil party may
proceed to enforce the judgment themselves.

The authority or individual enforcing the judgment or order shall be authorised to
sell, transport and remove the materials and objects generated by the restoration of
the site to its original condition or the cessation of adverse use.

Any offender still in default shall be bound to indemnify all enforcement costs, less
the proceeds from the sale of the materials and items, upon presentation of a statement,
issued by the authority referred to in sub-paragraph two, or budgeted and declared
enforceable by the civil court judge dealing with attachment of property.

Article 158

Where the offence referred to in Article 146 does not consist of the carrying out of
works or the conduct or continuation of operations or modifications that are in
contravention of spatial development or land-use plans or execution of the rules laid
down by virtue of this decree or the requirements of a permit to divide into plots, and
where either planning permission is subsequently obtained with a view to such works,
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operations and modifications, or the site is restored to its original condition and the
adverse use is terminated, the planning inspector may reach a settlement with the
offender provided that he has paid the amount agreed in settlement within the time-
limit set by the planning inspector.

The planning inspector shall not propose a settlement until he has received the prior
written agreement of the public prosecutor.

Payment of the amount agreed in settlement brings an end to the criminal
proceedings and the right of the authorities to claim compensation.”

39. By ajudgment of 3 June 2005, the Court of Cassation reiterated in
the following terms the scope of the powers of control of the courts and
tribunals where an application is brought before them based on

Article 149 of the decree of 18 May 1999:

“Article 149 § 1, first sub-paragraph, as amended, of the decree must be read in the
context of Article 159 of the Constitution, according to which the courts and tribunals do
not apply administrative measures which are not in conformity with the law; ...
According to that last provision, it is a matter for the court to assess the formal and
substantive legality of the application referred to in Article 149 as amended and to
ascertain whether it is in conformity with the law or whether it is founded on an abuse
or misuse of powers; ... More particularly, the court must ascertain whether the
authority’s decision to seek a particular remedial measure has been taken for the sole
purpose of proper town and country planning; ... If it appears that the application is
founded on grounds that are unrelated to town and country planning or a clearly
unreasonable view of proper town and country planning, the court shall not allow the
application; ... It is not a matter for the court, however, to assess the appropriateness of
the measure sought; the court must allow the remedial measure sought if it is in
conformity with the law.”

40. On 13 September 2005 the Court of Cassation held in another
judgment that “the court must order the site to be restored to its original
condition whenever that proves necessary for the purposes of eradicating
the consequences of the offence”.

41. Article 12 of the royal decree of 28 December 1972 concerning the
design and implementation of draft regional plans and regional plans
defines forested areas as follows:

“Forested arecas are areas that are wooded or that are to be planted for the purposes
of commercial exploitation. They may incorporate buildings that are necessary for such
exploitation and for monitoring the timber, as well as hunting and fishing shelters,
provided that the latter cannot be used as a residence, even on a temporary basis.
Reconversion into an agricultural zone shall be allowed in accordance with the
provisions of Article 35 of the Rural Code relating to the demarcation of agricultural
and forested zones.”

42. Section 65 of the Town and Country Planning Act of 29 March 1962
provides:

“1. In addition to the penalty, the court shall order, at the request of the delegated
civil servant or the municipal council, but with their mutual agreement in the cases
referred to in (b) and (c),
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(a) either restoration of the site to its original condition
(b) or landscaping or development works
(c) or payment of an amount representing the capital gain accrued on the property

subsequent to the offence;

»

43. By a judgment of 26 November 2003 (no. 154/2003), the
Administrative Jurisdiction and Procedure Court (Cour darbitrage)
considered that, although of a civil nature, a remedial measure is a
matter of public policy and is, in certain respects, an ancillary penalty
which cannot be dissociated from the criminal penalty; in fact, this
measure is an extension of the criminal penalty because it is intended
— beyond the criminal conviction — to prevent the continuation of a
situation perpetuating the offence. The case-law of the Court of
Cassation conflicts with that (judgments of 8 September 1998 and
16 January 2003).

44. The Law of 17 April 1878 contains the preliminary part of the Code
of Criminal Procedure. A new section 21 ter, which came into force on
12 December 2000, is worded as follows:

“If the length of the criminal proceedings should exceed a reasonable time, the judge
may make a simple finding of guilt or impose a penalty lower than the minimum penalty
provided for by law.

If the judge makes a simple finding of guilt, the guilty party shall be ordered to pay

costs and, as appropriate, to perform restitution. A special confiscation order shall be
made.”

45. In relation to the prosecution of town and country planning
offences, the Government have produced statistics covering the years
1998-2003. For the Flemish region alone, these statistics establish that,
on average, 2,580 reports are drawn up every year and that
251 judgments ordering restoration were issued in 1998 (out of
453 decisions), 141 in 1999 (out of 329), 183 in 2000 (out of 328), 105 in
2001 (out of 193), 76 in 2002 (out of 129) and 131 in 2003 (out of 264).

THE LAW

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

46. The applicant complained that the reasonable time had been
exceeded. She pointed out that even though the house had been built in
1967 at the latest, that she had inherited it in 1993 and that the report
recording the offence had been drawn up in 1994, she had not been
convicted until 2002. She considered that, once the Court of Appeal had
found that the reasonable period had been exceeded in the instant case, it



HAMER v. BELGIUM JUDGMENT 89

should have concluded that the criminal proceedings were time-barred.
She submitted further that the order to restore the site to its original
condition and to pay the costs of the proceedings was inconsistent with a
mere finding of guilt against her. She relied on Article 6 § 1 of the
Convention, the relevant parts of which read as follows:
“In the determination of ... any criminal charge against him, everyone is entitled to a
fair ... hearing within a reasonable time, by [a] ... tribunal ...”

47. According to the Government, the restoration of the site to its
original condition did not constitute a penalty but a measure to remedy
the damage done to the environment, since it could be ordered both by
the criminal and the civil courts in accordance with Article 151 of the
decree of 18 May 1999. It did not involve penalising the owner of the site
maintained, but rather preventing the continuation of an offence. The
measure was fully justified in order to protect the public interest and to
remedy environmental damage. The strictly remedial scope of an order to
demolish an unlawful building had moreover been confirmed by the case-
law of the Court itself, notably in Saliba v. Malta (no. 4521/02, 8§ November
2005). It was a civil measure, not a criminal penalty.

48. The Government contended that a mere finding of guilt without
any penalty constituted, having regard to the Court’s case-law, an
acceptable consequence of the finding that the reasonable time had been
exceeded. Reparation of loss incurred as a result of the time-limit having
been exceeded could not preclude reparation of the loss arising, for the
general interest, out of acts constituting an offence.

49. The Government considered that the length of the proceedings
had no bearing on the lawfulness of a building under the town and
country planning requirements laid down in the general interest. The
applicant had been prosecuted for maintaining an unlawful building,
which constituted a continuing offence not subject to limitation. For such
time as the offence continued without the building being demolished, the
remedial measure could not be excluded by way of compensation for loss
incurred as a result of the reasonable time having been exceeded. It
should also be pointed out that even if the domestic court had, by way of
a penalty for exceeding the reasonable time, declared the proceedings
inadmissible, there would have been nothing to prevent the planning
inspector or the municipal council from applying for demolition in the
civil courts.

50. The applicant challenged that argument. She claimed that the
Belgian courts had acknowledged that the reasonable time had been
exceeded but that this overrunning had not been sufficiently
compensated by that finding in so far as she had been ordered to
demolish her holiday home on pain of a fine. She explained that, being in
no doubt as to the lawfulness of the building, she had incurred
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considerable renovation costs and had been obliged to pay substantial
sums of money to ensure that the site was restored to its original
condition. Having regard to the criminal nature of the principal offence
and to the seriousness of the measure imposed for the offender, the
impugned measure did in fact constitute a penalty. The applicant
considered furthermore that the judgment was contradictory in so far as
it made a mere finding of guilt as regards the offence of maintaining an
unlawful building, yet also ordered her to restore the site to its original
condition. The measure was not a remedial one because in this particular
case no damage had been done to the landscape since the house was not
visible and the authorities had tolerated the building for more than thirty
years.

51. The Court considers it necessary in the first place to single out the
following facts for particular consideration.

52. As regards the offence of maintaining a building erected without
planning permission, the Court of Appeal, bearing in mind that the
reasonable time under Article 6 of the Convention had been exceeded,
made a mere finding of guilt against the applicant under Article 21 fer of
the Code of Criminal Procedure. According to that provision, the court
may, if the reasonable time has been exceeded, make a simple finding of
guilt or impose a penalty lower than the minimum penalty provided for by
law.

53. In addition, the Court of Appeal ordered the applicant to restore
the site to its former condition and accordingly to demolish the impugned
building.

54. This “remedial measure”, consisting of restoring the site to its
original condition, is provided for in Article 149 of the decree of
18 May 1999 (see paragraph 38 above), which stipulates that in addition
to the “penalty” the criminal court shall order the site to be restored to its
original condition upon an application by the planning inspector. The
court is not empowered to take the initiative in this regard (it cannot
therefore order the measure of its own motion); it can review the
lawfulness of the measure but not the appropriateness. Furthermore, the
measure may only be ordered as a result of a contravention of planning
law and is therefore dependent on the outcome of the criminal
proceedings.

55. Inthe instant case, although the Court of Appeal had held that the
reasonable time within the meaning of Article 6 of the Convention had
been exceeded, it drew no conclusion from that as regards the remedial
measure for which the competent planning inspector had applied to the
public prosecutor in June 1993, and ordered the demolition of the house
in issue.

56. The Government alleged that there was no provision in Article 21
ter of the Code of Criminal Procedure for the “remedial measure”, which
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was of a strictly civil nature and was not dependent upon the outcome of
criminal proceedings in the event that the reasonable time was exceeded.

57. The Court notes that, even assuming that the measure falls under
the civil head of Article 6, it is nonetheless subject to the reasonable-time
requirement. It notes further that the classification of the remedial
measure in domestic law is the subject of conflicting legal theory and
case-law (see, in particular, the judgments of the Court of Cassation of
8 September 1998 and 16 January 2003, according to which it is not a
penalty but a civil measure, and the ruling of the Administrative
Jurisdiction and Procedure Court of 26 November 2003, according to
which, although civil, the measure cannot be dissociated from the
criminal proceedings — paragraph 43 above). In the present case the
planning inspector’s application arose out of criminal proceedings
brought against and having very serious consequences for the applicant.

58. In its decision on admissibility of 11 May 2006, the Court
concluded, having regard to the fact that the reasonable time had been
exceeded, that the fact that the Court of Appeal had merely pronounced
a finding of guilt against the applicant did not deprive the applicant of her
status as victim because she had simultaneously been ordered to restore
the site to its original condition.

39. The Court reiterates that the concept of a “criminal charge”
within the meaning of Article 6 is an autonomous one. In earlier case-
law, the Court has established that there are three criteria to be taken
into account when it is being decided whether a person was “charged
with a criminal offence” for the purposes of Article 6. These are the
classification of the offence under national law, the nature of the offence,
and the degree of severity of the penalty that the person concerned risked
incurring (see, among other authorities, A.P., M.P. and T.P. v. Switzerland,
29 August 1997, § 39, Reports of Judgments and Decisions 1997-V).

60. Having regard to the foregoing considerations, the Court considers
that the demolition measure can be regarded as a “penalty” for the
purposes of the Convention.

61. Although the length of the proceedings on the merits (a little over
three and a half years for three levels of jurisdiction between May 1999
and January 2003) does not in itself appear to be unreasonable, the police
report recording the unlawful nature of the building dates from February
1994. It is on the basis of that finding that the continuing offence
consisting of maintaining a building erected without planning permission
was established and the applicant was subject to criminal proceedings and
thus charged within the meaning of the case-law. Therefore, the
reasonable time commenced as of the date of that report (see Hozee v. the
Netherlands, 22 May 1998, § 43, Reports 1998-1I1, and Wioch v. Poland,
no. 27785/95, § 144, ECHR 2000-XI). Considered as a whole, the

proceedings therefore lasted between eight and nine years for three
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levels of jurisdiction, including more than five years at the investigation
stage, which, however, was not particularly complex.

62. Furthermore, the Court sees no evidence to show that at any stage
of the proceedings the applicant hindered the smooth running of the
investigation. In these circumstances, the Court cannot deem a period of
more than five years merely for the investigation phase to be reasonable.

63. There has therefore been a violation of Article 6 § 1 of the
Convention.

III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 1 OF PROTOCOL No. 1

71. The applicant complained of a violation of her property rights
guaranteed by Article 1 of Protocol No. 1:
“Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his possessions.
No one shall be deprived of his possessions except in the public interest and subject to
the conditions provided for by law and by the general principles of international law.

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

72. According to the Government, the local authorities do not inspect
all inheritance deeds or monitor all tax returns or requests to be
connected to the water-supply system for the purposes of checking
whether the buildings in question had planning permission. Moreover, to
make buildings erected without planning permission immune from
taxation would be tantamount to encouraging this kind of offence. The
water-supply companies were not empowered to check the lawfulness of
the buildings that they connected to their network. Furthermore, the
registration information provided by the applicant dated back to 1993-94,
the time when the first record of offence was drawn up. The building ban
covering the applicant’s land in no way constituted expropriation since she
retained her full property rights. In addition, the States Parties were able
to control the use of property for reasons of town and country planning
affecting the general interest, and equip themselves with effective tools
to ensure the pertinence of any measures thus adopted. Such tools
included demolition and the restoration to their original condition of
sites on which buildings had been erected in breach of legislation
requiring planning permission. It had to be borne in mind that the
applicant’s house could not be rendered compliant as it had been built in
a forested area in which no building was allowed. Admittedly, the
applicant had received no compensation in this particular case but it was
in full knowledge of the facts that her father had built the house in an area
in which no building was permitted. Unlike the case of Oneryildiz v. Turkey
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([GC], no. 48939/99, ECHR 2004-XII), there was no uncertainty in
Belgian law as to the legal status of the house in issue. Furthermore, the
Belgian State could not be accused of negligence. In the instant case, the
applicant’s situation had not been the subject of any disclosure that could
have led to any assumption of tolerance on the part of the authorities.

73. The Government indicated that the aim of the interference arising
out of a demolition order made on the basis of town and country planning
legislation was to protect the environment. That was a legitimate aim, in
accordance with the general interest for the purposes of the second
paragraph of Article 1 of Protocol No. 1, as the Court had already affirmed
in Pine Valley Developments Ltd and Others v. Ireland (29 November 1991, § 57,
Series A no. 222). The applicant could not claim any legitimate expectation
on the basis of the age of the building. She had inherited a property which
was in contravention of the law and had immediately carried out acts which
themselves required planning permission, without making any attempt to
apply for that permission or to ascertain whether or not the building could
be made compliant. She could not therefore claim any tolerance on the part
of third parties that had prejudiced her own rights. The measure
complained of was therefore in no way disproportionate.

74. According to the applicant, the Belgian authorities had to be deemed
to have been aware of the existence of the building, notably because between
1994 and 2005 she had paid second-residence tax on it in addition to property
tax and because various documents referring to the building had been
registered. The Government, which had taken no action in relation to this
house for over thirty years, could not rely on their poor organisation. The
general interest required coherent, clear and rapid action on the part of
the authorities. The circumstances of the case demonstrated that they had
waived their right to take action in the instant case. Accordingly, it must be
held that they could not suddenly go back on their decision without
breaching the principle of the legitimate expectations of citizens. The
enforced demolition had therefore constituted a disproportionate
interference with the applicant’s property rights.

75. The Court reiterates its case-law according to which the concept of
“possessions” in the first part of Article 1 of Protocol No. | has an
autonomous meaning which is not limited to ownership of physical goods
and is independent from the formal classification in domestic law. The
issue that needs to be examined is whether the circumstances of the case,
considered as a whole, conferred on the applicant title to a substantive
interest protected by Article 1 of Protocol No. 1 (see, mutatis mutandis,
Zwierzynski v. Poland, no. 34049/96, § 63, ECHR 2001-VI). Certain other
rights and interests constituting assets can also be regarded as “property
rights”, and thus as “possessions” for the purposes of this provision (see
Latridis v. Greece [GC], no. 31107/96, § 54, ECHR 1999-11, and Beyeler v. Italy
[GC], no. 33202/96, § 100, ECHR 2000-I). “Possessions” can be “existing
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possessions” or assets, including claims, in respect of which the applicant
can argue that he has at least a reasonable and “legitimate expectation” of
obtaining effective enjoyment of a property right (see, for example, Prince
Hans-Adam II of Liechtenstein v. Germany [GC], no. 42527/98, § 83, ECHR
2001-VIII, and Gratzinger and Gratzingerova v. the Czech Republic (dec.) [GC],
no. 39794/98, § 69, ECHR 2002-VII).

76. In the instant case, the impugned building had been in existence
for twenty-seven years before the domestic authorities recorded the
offence. Recording breaches of the town and country planning legislation
and allocating the necessary resources to do so is undeniably the
responsibility of the authorities. The authorities could even be
considered to have been aware of the existence of the building in issue
since the applicant had paid taxes on the building, just as her father had
done before her. In this regard, the Belgian State cannot properly rely on
its internal organisation and a distinction between the town and country
planning authorities and the tax authorities. It must therefore be
considered that the authorities tolerated the situation for twenty-seven
years (1967-94) and continued to tolerate it for ten years after the
offence had been established (1994-2004, the year in which the house was
demolished). After such a long period had elapsed, the applicant’s
proprietary interest in the enjoyment of her holiday home had been
sufficiently established and weighty to amount to a substantive interest
and therefore a “possession” within the meaning of the rule expressed in
Article 1 of Protocol No. 1. Furthermore, the applicant had a “legitimate
expectation” of being able to continue to enjoy that possession.

77. The Court observes that the applicant’s house was demolished on
the orders of the domestic authorities. This was undeniably an
interference with the applicant’s “possession”. That interference was in
accordance with the law (the decree of 18 May 1999). It was also
intended to control the use of property in accordance with the general
interest since it involved bringing the property into conformity with a
land-use plan establishing a forested zone in which no building was
permitted. The debate therefore centres on the proportionality of this
interference. In this regard, the Court must ascertain whether a fair
balance was struck between the demands of the general interest and the
requirements of the protection of the individual’s fundamental rights. The
search for this balance is reflected in the structure of Article 1 as a whole,
and therefore also in the second paragraph therecof: there must be a
reasonable relationship of proportionality between the means employed
and the aim pursued (see Chassagnou and Others v. France [GC],
nos. 25088/94, 28331/95 and 28443/95, § 75, ECHR 1999-III). The
requisite balance will be upset if the person concerned has had to bear
“an individual and excessive burden” (see, in particular, James and Others
v. the United Kingdom, 21 February 1986, § 50, Series A no. 98).
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78. The Court notes that this case concerns rules applicable to town
and country planning and environmental protection, areas in which the
States enjoy a wide margin of appreciation.

79. It reiterates that while none of the Articles of the Convention is
specifically designed to provide general protection of the environment as
such (see Kyrtatos v. Greece, no. 41666/98, § 52, ECHR 2003-VI), in today’s
society the protection of the environment is an increasingly important
consideration (see Fredin v. Sweden (no. 1), 18 February 1991, § 48, Series A
no. 192). The environment is a cause whose defence arouses the constant
and sustained interest of the public, and consequently the public
authorities. Financial imperatives and even certain fundamental rights,
such as ownership, should not be afforded priority over environmental
protection considerations, in particular when the State has legislated in
this regard. The public authorities therefore assume a responsibility
which should in practice result in their intervention at the appropriate
time in order to ensure that the statutory provisions enacted with the
purpose of protecting the environment are not entirely ineffective.

80. Thus, restrictions on property rights may be allowed on condition,
naturally, that a fair balance is maintained between the individual and
collective interests concerned (see, mutatis mutandis, Fotopoulou v. Greece,
no. 66725/01, 18 November 2004).

81. The Court therefore has no doubt as to the legitimacy of the aim
pursued by the impugned measure: the protection of a forested area in
which no building is permitted.

82. It remains to be determined whether the benefit for proper town
and country planning and protection of the forested area in which the
applicant’s house was located can be considered proportionate to the
inconvenience caused to her. In this regard, various factors must be
taken into consideration.

83. Firstly, the Court notes that a great deal of time had elapsed since
the offence occurred. The applicant, and her father before her, had had
peaceful and uninterrupted enjoyment of the holiday home for a total of
thirty-seven years. The deed of partition drawn up on 6 January 1986
between the applicant and her father had been registered with the
Mortgage Registrar at the Ministry of Finance and a registration fee had
been paid (see paragraph 8 above). On the death of the applicant’s father in
1993, the notarised deed of distribution specifically referred to the house as
a holiday home and the applicant paid the inheritance tax. Since then, the
applicant had been paying an annual property tax and second-residence tax
on the house (see paragraph 9 above). The water-supply company carried
out works to connect the house to the water and drainage system with no
reaction from the authorities (see paragraph 11 above). Furthermore,
when the offence was established, after twenty-seven years, the
authorities then allowed a further five years to elapse before instituting
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criminal proceedings, thus treating the matter with no particular urgency.
It is therefore clear that the authorities knew or should have known of the
existence of the applicant’s house for a long time. However,
notwithstanding the provisions of the relevant legislation, they failed to
take the appropriate action to ensure compliance. They thus contributed
to the continuation of a situation which could only be detrimental to the
protection of the forested area which that legislation sought to protect.

84. The Court observes, secondly, that Articles 107 and 158 of the
decree of 18 May 1999, taken together, make general provision for an
application to be made to render compliant a building without planning
permission. However, the provisions of Article 158 clearly indicate that a
building erected in contravention of a land-use plan (see paragraph 38
above) cannot be rendered compliant. The applicant’s house was located
in a forested area and, under Article 12 of the royal decree of 28 December
1972, that area could incorporate only buildings necessary for the
exploitation and monitoring of the timber, as well as hunting and fishing
shelters, provided that the latter could not be used as a residence, even on
a temporary basis (see paragraph 41 above).

85. In addition, the fact that the applicant had not been the owner of
the property when the house was built and that the authorities had failed
to react for a protracted period of time could not give the applicant the
impression that proceedings could not be brought against her, since
under Belgian law the offence was not subject to limitation and the
public prosecutor could decide to apply the law at any time.

86. Lastly, the Court cannot see what measure other than restoration
of the site could have been sought by the planning inspector in this
particular case, particularly as none of the measures set out in Article 149
§ I of the decree of 18 May 1999 (order to cease all adverse use, order to
carry out building works, payment of the capital gain acquired by the
property subsequent to the contravention — see paragraph 38 above)
appeared appropriate in the particular circumstances of the case, which
concerned an undeniable interference with the integrity of a forested
area in which no building was permitted.

87. As a secondary consideration, the Court distinguishes this case
from the “Turkish coast” cases (see, among many others, N.A. and Others
v. Turkey, no. 37451/97, ECHR 2005-X). In those cases, the applicants’
property had been registered in the land register and the parties
concerned had obtained from the Ministry of Culture and Tourism a
tourist-investment certificate with a view to building a hotel on the land,
and the State Planning Agency had awarded them an investment-
incentive certificate with a view to building the hotel. Those cases did not
therefore involve the merely implicit consent of the authorities, as in the
instant case, where the house in issue had been erected without
permission by the applicant’s parents.
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88. All the above leads the Court to conclude that the applicant has
not suffered disproportionate interference with her property rights.

89. Accordingly, there has been no violation of Article 1 of Protocol
No. 1.

V. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION
94. Under Article 41 of the Convention,

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

A. Damage

95. The applicant submitted that she had incurred considerable
pecuniary damage. Since the property in issue had been in existence for
twenty-seven years without having been subject to any measures, she had
undertaken restoration of the land and house in good faith and invested
considerably in it. When she had inherited the house from her father, it
had been in poor condition; she had decided to renovate it, being in no
doubt as to its lawfulness. She had thus incurred damage of 62,635 euros
(EUR) for the loss of the house, EUR 43,865.46 for the investments made
and EUR 3,025 for the demolition costs.

96. The applicant considered that she had also suffered non-pecuniary
damage, which she quantified ex aequo et bono at EUR 25,000. Firstly, she
had been deprived of the holidays and periods of rest that she used to take
at her second home. Furthermore, since it was the only thing that she had
inherited from her father, in her view the house had been of particular
value.

97. The Government considered that the amount indicated by the
applicant as representing the market value of her property was
unrealistic. In their view, the house was worthless on the property
market. Articles 141 and 142 of the decree of 18 May 1999 imposed an
obligation, upon the sale of any immovable property, to inform the buyer
of the existence of planning permission. Since she would have been unable
to produce evidence of such permission, the applicant would not have been
able to find a buyer. Her house had not thus added any value to the land, of
which, moreover, she had not been dispossessed. Her claim in respect of
pecuniary damage should therefore be dismissed.

98. The Government left the matter of non-pecuniary damage to the
Court’s discretion.
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99. The Court points out that the violation found relates to the fact
that the reasonable time was exceeded. It does not however see any
causal link between that violation and the alleged pecuniary damage. It
therefore dismisses this head of the claim.

100. As to non-pecuniary damage, the Court considers that the
unreasonable length of the investigation in issue caused prolonged
uncertainty as to the fate of the house. This situation of uncertainty
justifies an award of compensation. Ruling on an equitable basis, as
required by Article 41, the Court awards the applicant EUR 5,000 for the
non-pecuniary damage thus incurred.

C. Default interest

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

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

1. Holds that there has been a violation of Article 6 § 1 of the Convention;
3. Holds that there has been no violation of Article 1 of Protocol No. 1;

5. Holds
(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three
months from the date on which the judgment becomes final, in
accordance with Article 44 § 2 of the Convention, the following
amounts:
(i) EUR 5,000 (five thousand euros) in respect of non-pecuniary
damage;

6. Dismisses the remainder of the applicant’s claim for just satisfaction.
Done in French, and notified in writing on 27 November 2007, pursuant

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

Sally Dollé Andras Baka

Registrar President
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SUMMARY'

Refusal to grant artificial insemination facilities to prisoner

Article 8

Applicability — Private life — Family life — Positive obligations — Refusal to grant artificial
insemination facilities to prisoner — Convention rights retained on imprisonment — Artificial
insemination applicants’ only realistic hope of having a child together — Rehabilitative aim of
imprisonment — State’s obligation to ensure effective protection of children — Failure to strike a
Jair balance between competing public and private interests — No European consensus — Margin
of appreciation — Proportionality — Inordinately high burden of proof placed on a prisoner
requesting artificial insemination facilities — No proportionality assessment of a restriction in
an individual case

The applicants were a married couple who had met through a prison
correspondence network while serving prison sentences. The husband was
convicted of murder and was not scheduled for release before 2009. He had no
children. His wife had completed her sentence and had three children from other
relationships. The applicants requested artificial insemination facilities to enable
them to have a child together, arguing that this would not otherwise be possible,
given the husband’s earliest release date (2009) and his wife’s age (she was born in
1958). The Secretary of State refused their application, explaining that under his
general policy requests for artificial insemination by prisoners could only be
granted in “exceptional circumstances”. The grounds given for refusal were that
the applicants’ relationship had never been tested in the normal environment of
daily life, that insufficient provision had been made for the welfare of any child
that might be conceived, that mother and child would have had only a limited
support network, and that the child’s father would not be present for an
important part of her or his childhood. It was also considered that there would be
legitimate public concern that the punitive and deterrent elements of the first
applicant’s sentence were being circumvented if he were allowed to father a child
by artificial insemination while in prison. The applicants appealed unsuccessfully.

Held

Article 8: Article 8 was applicable in that the refusal of artificial insemination
facilities concerned the applicants’ private and family lives, which notion
incorporated the right to respect for their decision to become genetic parents.
Convention rights were retained on imprisonment, so that any restriction had to
be justified, either on the grounds that it was a necessary and inevitable
consequence of imprisonment or that there was an adequate link between the

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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restriction and the prisoner’s circumstances. A restriction could not be based solely
on what would offend public opinion. The core issue was whether a fair balance had
been struck between the competing public and private interests. As to the
applicants’ interests, it was accepted domestically that artificial insemination
remained the applicants’ only realistic hope of having a child together, given the
wife’s age and the husband’s release date. It was evident that this was a matter of
vital importance to them. While the inability to beget a child was a consequence of
imprisonment, it was not an inevitable one as it had not been suggested that the
grant of artificial insemination facilities would have involved any security issues or
imposed any significant administrative or financial demands on the State. As to
the question of public confidence in the prison system, while accepting that
punishment remained one of the aims of imprisonment, the Court underlined the
evolution in European penal policy towards the increasing relative importance of
the rehabilitative aim of imprisonment, particularly towards the end of a long
prison sentence. Lastly, although the State had obligations to ensure the effective
protection of children, that could not go so far as to prevent parents from
attempting to conceive in circumstances like those in the applicants’ case,
especially as the wife was at liberty and could have taken care of any child
conceived until her husband was released. While the Court had expressed its
approval for the evolution in several European countries towards conjugal visits,
which could obviate the need for artificial insemination facilities, it had not yet
interpreted the Convention as requiring Contracting States to make provision for
such visits. In this area the Contracting States could therefore enjoy a wide margin
of appreciation. Nevertheless, the policy as applied by the Secretary of State
excluded any real weighing of the competing individual and public interests and
prevented the required assessment of the proportionality of a restriction in any
individual case. In particular, it placed an inordinately high “exceptionality”
burden on applicants for artificial insemination, as they had to demonstrate both
that the deprivation of artificial insemination facilities might prevent conception
altogether and that the circumstances of their case were “exceptional” within the
meaning of certain criteria. The policy thus set the threshold so high that it did
not allow a balancing of the competing interests or an assessment of the
proportionality of the restriction by the Secretary of State or the domestic courts.
Nor did it appear that such a balancing exercise or assessment of proportionality
had been carried out when the policy was originally fixed. The fact that only a few
persons might be affected by it made no difference here. The absence of such an
assessment had to be seen as falling outside any acceptable margin of appreciation
so that a fair balance had not been struck between the competing public and
private interests involved.

Conclusion: violation (twelve votes to five).

Article 41: The Court made an award in respect of non-pecuniary damage.
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In the case of Dickson v. the United Kingdom,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of:
Christos Rozakis, President,
Luzius Wildhaber,
Nicolas Bratza,
Bostjan M. Zupancic,
Peer Lorenzen,
Frangoise Tulkens,
Ireneu Cabral Barreto,
Corneliu Birsan,
Karel Jungwiert,
John Hedigan,
Andrés Baka,
Snejana Botoucharova,
Antonella Mularoni,
Alvina Gyulumyan,
Khanlar Hajiyev,
Egbert Myjer,
Isabelle Berro-Lefevre, judges,
and Vincent Berger, Jurisconsult,
Having deliberated in private on 10 January and 17 October 2007,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 44362/04) against the
United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland lodged with the
Court under Article 34 of the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms (“the Convention”) by two British
nationals, Kirk and Lorraine Dickson, husband and wife (“the
applicants™), on 23 November 2004.

2. The applicants, who were granted legal aid, were represented by
Mr E. Abrahamson, a solicitor practising in Liverpool. The United
Kingdom Government (“the Government”) were represented by their
Agent, Mr J. Grainger, of the Foreign and Commonwealth Office.

3. The applicants complained about the refusal of access to artificial
insemination facilities, which they argued breached their rights under
Articles 8 and/or 12 of the Convention.

4. The application was allocated to the Fourth Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). Within that Section, the Chamber
that would consider the case (Article 27 § 1 of the Convention) was
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constituted as provided in Rule 26 § 1. On 8 March 2005 the Court decided
to communicate the application to the Government and (pursuant to
Article 29 § 3 of the Convention) to examine the merits of the
application at the same time as its admissibility. On 18 April 2006 a
Chamber of that Section composed of Josep Casadevall, President,
Nicolas Bratza, Giovanni Bonello, Rait Maruste, Stanislav Pavlovschi,
Lech Garlicki and Javier Borrego Borrego, judges, unanimously declared
the application admissible and, by four votes to three, held that there had
been no violation of Articles 8 or 12 of the Convention. A concurring
opinion of Judge Bonello, a joint dissenting opinion of Judges Casadevall
and Garlicki as well as a dissenting opinion of Judge Borrego Borrego were
appended to the judgment.

5. On 13 September 2006 a panel of the Grand Chamber granted the
applicants’ request to refer the case to the Grand Chamber in accordance
with Article 43 of the Convention.

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

7. The applicants and the Government each filed observations on the
merits.

8. A hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 10 January 2007 (Rule 59 § 3).

There appeared before the Court:

(a) for the Government

Mr J. GRAINGER, Agent,
Mr D. Perry QC, Counsel,
Mr A. DODSWORTH, Adviser;

(b) for the applicants
Mr E. ABRAHAMSON, Solicitor,
Ms F. KRAUSE, Counsel.

The Court heard addresses by Mr Perry and Ms Krause.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

9. The applicants were born in 1972 and 1958 respectively. The first
applicant is in prison and the second applicant lives in Hull.
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10. In 1994 the first applicant was convicted of murder (kicking a
drunken man to death) and sentenced to life imprisonment with a tariff
of fifteen years. His earliest expected release date is 2009. He has no
children.

11. In 1999 he met the second applicant, while she was also
imprisoned, through a prison pen-pal network. She has since been
released. In 2001 the applicants married. The second applicant already
had three children from other relationships.

12. Since the applicants wished to have a child, in October 2001 the
first applicant applied for facilities for artificial insemination. In
December 2002 the second applicant joined this application. They relied
on the length of their relationship and the fact that, given the first
applicant’s earliest release date and the second applicant’s age, it was
unlikely that they would be able to have a child together without the use
of artificial insemination facilities.

13. In aletter dated 28 May 2003 the Secretary of State refused their
application. He first set out his general policy (“the Policy”):

“Requests for artificial insemination by prisoners are carefully considered on
individual merit and will only be granted in exceptional circumstances. In reaching
decisions particular attention is given to the following general considerations:

— whether the provision of artificial insemination facilities is the only means by
which conception is likely to occur

— whether the prisoner’s expected day of release is neither so near that delay would
not be excessive nor so distant that he/she would be unable to assume the
responsibilities of a parent

— whether both parties want the procedure and the medical authorities both inside
and outside the prison are satisfied that the couple are medically fit to proceed with
artificial insemination

— whether the couple were in a well established and stable relationship prior to
imprisonment which is likely to subsist after the prisoner’s release

— whether there is any evidence to suggest that the couple’s domestic circumstances
and the arrangements for the welfare of the child are satisfactory, including the length
of time for which the child might expect to be without a father or mother

— whether having regard to the prisoner’s history, antecedents and other relevant
factors there is evidence to suggest that it would not be in the public interest to
provide artificial insemination facilities in a particular case.”

He then gave his reasons for refusal in the present case:

“... the Home Secretary has had particular regard to the likely age of your wife at the
time that you will become eligible for release. Your wife will be 51 years of age at the
carliest possible date of release and therefore the likelihood of her being able to conceive
naturally is small. It is noted that Mrs Dickson has three children from an earlier
relationship. In the light of your wife’s age, the Minister has looked with very great
care at both you and your wife’s circumstances, ...
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The Minister has noted that you and your wife are in full agreement about your wish
to conceive artificially. He also recognises the commitment which you and your wife
have shown to one another. However, he notes that your relationship was established
while you were in prison and has therefore yet to be tested in the normal environment
of daily life. A reasoned and objective assessment cannot be made as to whether your
relationship will subsist after your release.

Further he is concerned that there seems to be insufficient provision in place to
provide independently for the material welfare of any child which may be conceived. In
addition, there seems to be little in the way of an immediate support network in place
for the mother and any child which may be conceived. It also remains a matter of deep
concern that any child which might be conceived would be without the presence of a
father for an important part of his or her childhood years.

While recognising the progress which you have made in addressing your offending
behaviour, the constructive use that you have made of your time in prison in
preparation for your release and your good prison behaviour, the Minister nevertheless
notes the violent circumstances of the crime for which you were sentenced to life
imprisonment. It is considered that there would be legitimate public concern that the
punitive and deterrent elements of your sentence of imprisonment were being
circumvented if you were allowed to father a child by artificial insemination while in
prison.”

14. The applicants sought leave to apply for judicial review of the
Secretary of State’s decision. On 29 July 2003 the High Court refused
leave on the papers. The applicants renewed their application and on
5 September 2003 leave was again refused after an oral hearing. On
13 October 2003 the applicants introduced an application to this Court
and it was declared inadmissible on 15 December 2003 on the basis that
they had failed to exhaust domestic remedies (application no. 34127/03).
The applicants then applied to the Court of Appeal for leave to appeal.

15. On 30 September 2004 their application was unanimously rejected
by the Court of Appeal. Auld L] relied in principle on the judgment of the
Court of Appeal in R (Mellor) v. Secretary of State for the Home Department
[2001] 3 WLR 533. He pointed to the similarity of the arguments put by
the applicants in the present case and in the Mellor case. Auld L] relied on
the conclusion of Lord Phillips, Master of the Rolls, in the Mellor case (see
paragraphs 23-26 below) and commented:

“... Lord Phillips clearly had in mind, and he set it out in the course of his judgment,
the provisions of Article 8.2 of the Convention setting out various matters that may
justify interference with the right to respect for private and family life, including the
protection of health or morals and the protection of the rights and freedom of others.
It seems to me that concern, not only for the public attitude to the exercise by prisoners
of certain rights in prison which they would take for granted outside, and concern for the
rights of a putative child in the upbringing it would receive depending on the
circumstances and the length of the imprisonment involved, are highly relevant
circumstances for the purposes of Article 8.2 ...

Accordingly, in my view, it is not open to [the applicants] to seek to re-open the
validity of the Secretary of State’s policy which this court has held in Mellor is rational
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and otherwise lawful. As Lord Phillips made clear in his judgment in that case, although
the starting point of the policy is that deprivation of facilities for artificial insemination
may prevent conception altogether, the finishing point is whether there are exceptional

»

circumstances for not applying the policy ...

He then noted that on occasions the Secretary of State had “dis-
applied” the Policy when the circumstances had merited it: he referred to
a letter from the Treasury Solicitor to the applicants which apparently
demonstrated this fact and pointed out that counsel for the Secretary of
State had informed the court that there had been other such instances.

16. Auld LJ then applied the Policy to the present case:

“To the extent that [the applicants have] suggested that [the] Secretary of State
has irrationally misapplied his own policy to the circumstances, or has otherwise
acted disproportionately in applying it, I would reject the suggestion. There is no
basis for saying that the Secretary of State’s approach can be equated, as [the
applicants] suggested, with the extinction of a fundamental right. It was a weighing
of the starting point of the policy against the other considerations for which the
policy itself provided, an exercise of discretion and proportionality in respect of
which, in my view, the Secretary of State cannot be faulted on the circumstances as
presented to him.”

17. The other judges also relied on the judgment in Mellor. Mance L]
said the following:

“The case of Mellor is also clear authority that considerations and potential
consequences of public interest over and above a narrow view of the requirements of
good order and security in prison can play a role in a decision whether or not to permit
such artificial insemination ... I note that, in addition to the European authorities
specifically mentioned in paragraph 42 by Lord Phillips, the Commission, in its
decision in Draper v. the United Kingdom [no. 8186/78, Commission’s report of 10 July
1980, DR 24, pp. 81-82, §§ 61-62], also recognised the potential relevance of more

general considerations of public interest.”

18. On 19 December 2006 the first applicant was transferred to the
open side of another prison as a Category D prisoner. In principle, he was
eligible for unescorted home leave after six months should he retain his
Category D status (Rule 9 of the Prison Rules 1999, as implemented by
Chapter 4.3 — “Temporary Release for Life Sentence Prisoners” — of
Prison Service Order 6300).

II. RELEVANT DOMESTIC AND INTERNATIONAL LAW AND
PRACTICE

A. Prison Rules

19. The Secretary of State is empowered to make rules for the
management of prisons by section 47 of the Prison Act 1952, the relevant
parts of which provide as follows:
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“The Secretary of State may make rules for the regulation and management of
prisons ... and for the classification, treatment, employment, discipline and control of
persons required to be detained therein ...”

20. The relevant rules are the Prison Rules 1999 (SI 1999 No. 728).

Rule 4 provides as follows:
“Outside Contacts

(1) Special attention shall be paid to the maintenance of such relationships between
a prisoner and his family as are desirable in the best interests of both.

(2) A prisoner shall be encouraged and assisted to establish and maintain such
relations with persons and agencies outside prison as may, in the opinion of the
governor, best promote the interests of his family and his own social rehabilitation.”

B. R (Mellor) v. Secretary of State for the Home Department [2001]
3 WLR 533

21. The Policy was challenged by a Mr Mellor, a prisoner serving a life
sentence for murder. He was 29 years of age at the time his case came
before the Court of Appeal with a minimum of 3 years’ imprisonment to
serve. His wife was 25 years old. At his earliest release she would have
been 28. He and his wife had been refused artificial insemination facilities:
it was considered that there was nothing exceptional about their case.

22. They sought leave to apply for judicial review of the Policy itself,
rather than its application to their case, arguing that it was an unjustified
interference with their Article 8 rights. They distinguished the Policy from
that concerning conjugal visits: the latter gave rise to pragmatic (security)
concerns whereas artificial insemination did not. The government argued
that the Policy was justified in that (a) it was an explicit consequence of
imprisonment that prisoners should not have the opportunity to found a
family; (b) there would likely be serious and justified public concern if
prisoners continued to have the opportunity to conceive children while in
prison; and (c) it was undesirable, as a general rule, for children to be
brought up in single-parent families. The High Court refused leave and
the applicants appealed.

23. The Court of Appeal (Lord Phillips delivering the main judgment)
noted that the Secretary of State’s decision pre-dated the incorporation of
the Convention into English law and continued:

“It is, however, his contention that English domestic law has at all times accorded
with the Convention. Nor has he challenged the appellant’s case that the requirements
of the Convention provide a touchstone for judging the rationality of his decision and the
policy pursuant to which it was reached. This is a sensible approach for what matters to
the appellant is the extent of his rights today and the Secretary of State is also
principally concerned with whether his policy complies with the provisions of the
Convention, which now forms part of our law. In the light of this approach I propose
first to consider the Strasbourg jurisprudence, then the relevant English domestic law
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before turning to consider whether the decision of the Secretary of State is in conflict
with either.”

24. Having examined relevant Commission  jurisprudence
(no. 6564/74, Commission decision of 21 May 1975, Decisions and
Reports (DR) 2, p. 105; no. 8§166/78, Commission decision of 3 October
1978, DR 13, p. 241; Hamer v. the United Kingdom, no. 7114/75,
Commission’s report of 13 December 1979, DR 24, p. 5; Draper v. the
United Kingdom, no. 8166/78, Commission’s report of 10 July 1980, DR 24,
p. 72; and E.L.H. and P.B.H. v. the United Kingdom, nos. 32094/96 and
32568/96, Commission decision of 22 October 1997, DR 91-A, p. 61), Lord
Phillips summarised five Convention principles he considered thereby

established:

“(i) The qualifications on the right to respect for family life that are recognised by
Article 8(2) apply equally to the Article 12 rights.

(i1) Imprisonment is incompatible with the exercise of conjugal rights and
consequently involves an interference with the right to respect for family life under
Article 8 and with the right to found a family under Article 12.

(iii) This restriction is ordinarily justifiable under the provisions of Article 8(2).

(iv) In exceptional circumstances it may be necessary to relax the imposition of
detention in order to avoid a disproportionate interference with a human right.

(v) There is no case which indicates that a prisoner is entitled to assert the right to
found a family by the provision of semen for the purpose of artificially inseminating his
wife.”

25. Lord Phillips went on to approve the reasons given to justify
the restriction of artificial insemination facilities to exceptional
circumstances.

As to the first justification, he agreed that the deprivation of the
right to conceive was part and parcel of imprisonment and, indeed,
that that statement did no more than restate the Policy in that it
indicated that it was a “deliberate policy that the deprivation of
liberty should ordinarily deprive the prisoner of the opportunity to
beget children”.

On the second justification, he considered that there would likely be
serious and justified public concern if prisoners continued to have the
opportunity to conceive children while in prison. Lord Phillips agreed
that public perception was a legitimate element of penal policy:

“Penal sanctions are imposed, in part, to exact retribution for wrongdoing. If there
were no system of penal sanctions, members of the public would be likely to take the law
into their own hands. In my judgment it is legitimate to have regard to public perception
when considering the characteristics of a penal system. ... A policy which accorded to
prisoners in general the right to beget children by artificial insemination would, I
believe, raise difficult ethical questions and give rise to legitimate public concern. ...
When considering the question of whether, in the ordinary course, prisoners should be
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accorded the facility to beget children while imprisoned I consider it legitimate to have
regard to all the consequences of that particular policy option.”

As regards the third justification which concerned the alleged
disadvantage of single-parent families, he commented:

“I consider it legitimate, and indeed desirable, that the State should consider the
implications of children being brought up in those circumstances when deciding
whether or not to have a general policy of facilitating the artificial insemination of the
wives of prisoners or of wives who are themselves prisoners.”

26. Lord Phillips then concluded:

“For those reasons [the Mellors] failed to make out [the] case that the [Policy] ... is
irrational. [The Mellors] accepted that there were in this case no exceptional
circumstances, and [they were] right to do so. It follows that the question of whether
cach of the six general considerations set out in [the Secretary of State’s] letter is one to
which it is rational to have regard, when looking for exceptional circumstances, does not
arise. I would simply observe that it seems to me rational that the normal starting point
should be a need to demonstrate that, if facilities for artificial insemination are not
provided, the founding of a family may not merely be delayed, but prevented altogether.

For these reasons ... the refusal to permit the appellant the facilities to provide semen
for the artificial insemination of his wife was neither in breach of the Convention,
unlawful nor irrational. It follows that I would dismiss the appeal.”

C. Procedure for artificial insemination in prisons

27. Responsibility for making artificial insemination arrangements is
with the health-care department in the relevant prison in consultation
with the local primary care trust. Since the level of health-care provision
varies from prison to prison, it will therefore be a matter for local decision
as to whether the collection of sperm would be overseen by staff at the
prison or whether it would be necessary for an outside professional to
attend for this purpose. The prisoner would be expected to meet any
costs incurred.

D. The objectives of a prison sentence

28. Criminologists have referred to the various functions traditionally
assigned to punishment, including retribution, prevention, protection of
the public and rehabilitation. However, in recent years there has been a
trend towards placing more emphasis on rehabilitation, as demonstrated
notably by the Council of Europe’s legal instruments. While rehabilitation
was recognised as a means of preventing recidivism, more recently and
more positively it constitutes rather the idea of re-socialisation through
the fostering of personal responsibility. This objective is reinforced by the
development of the “progression principle”: in the course of serving a
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sentence, a prisoner should move progressively through the prison system
thereby moving from the early days of a sentence, when the emphasis may
be on punishment and retribution, to the latter stages, when the emphasis
should be on preparation for release.

1. Relevant international human rights’ instruments

29. Article 10(3) of the International Covenant on Civil and Political
Rights (“the ICCPR”) provides that the “penitentiary system shall
comprise treatment of prisoners the essential aim of which shall be their
reformation and social rehabilitation”. The General Comment of the
Human Rights Committee on Article 10 further states that “no
penitentiary system should be only retributory; it should essentially seek
the reformation and social rehabilitation of the prisoner”.

30. The United Nations Standard Minimum Rules for the Treatment
of Prisoners (1957) contains specific provisions on sentenced prisoners,
including the following guiding principles:

“57. Imprisonment and other measures which result in cutting off an offender from
the outside world are afflictive by the very fact of taking from the person the right of self-
determination by depriving him of his liberty. Therefore the prison system shall not,
except as incidental to justifiable segregation or the maintenance of discipline,
aggravate the suffering inherent in such a situation.

58. The purpose and justification of a sentence of imprisonment or a similar measure
deprivative of liberty is ultimately to protect society against crime. This end can only be
achieved if the period of imprisonment is used to ensure, so far as possible, that upon his
return to society the offender is not only willing but able to lead a law-abiding and self-
supporting life.

59. To this end, the institution should utilise all the remedial, educational, moral,
spiritual and other forces and forms of assistance which are appropriate and available,
and should seek to apply them according to the individual treatment needs of the
prisoners.”

2. European Prison Rules 1987 and 2006

31. The European Prison Rules are recommendations of the
Committee of Ministers to member States of the Council of Europe as to
the minimum standards to be applied in prisons. States are encouraged to
be guided in legislation and policies by those rules and to ensure wide
dissemination of the Rules to their judicial authorities as well as to
prison staff and inmates.

The 1987 version of the European Prison Rules (“the 1987 Rules”)
notes, as its third basic principle, that:

“The purposes of the treatment of persons in custody shall be such as to sustain their
health and self-respect and, so far as the length of sentence permits, to develop their
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sense of responsibility and encourage those attitudes and skills that will assist them to
return to society with the best chance of leading law-abiding and self-supporting lives
after their release.”

The latest version of those Rules adopted in 2006 (“the 2006 Rules”)
replaces this above-cited principle with three principles:

“Rule 2: Persons deprived of their liberty retain all rights that are not lawfully taken
away by the decision sentencing them or remanding them in custody.

Rule 5: Life in prison shall approximate as closely as possible the positive aspects of
life in the community.

Rule 6: All detention shall be managed so as to facilitate the reintegration into free
society of persons who have been deprived of their liberty.”

The commentary on the 2006 Rules (prepared by the European
Committee on Crime Problems — “the CDPC”) noted that Rule 2
emphasises that the loss of the right to liberty should not lead to an
assumption that prisoners automatically lose other political, civil, social,
economic and cultural rights: in fact restrictions should be as few as
possible. Rule 5, the commentary observes, underlines the positive
aspects of normalisation recognising that, while life in prison can never
be the same as life in a free society, active steps should be taken to make
conditions in prison as close to normal life as possible. The commentary
further states that Rule 6 “recognises that prisoners, both untried and
sentenced, will eventually return to the community and that prison life
has to be organised with this in mind”.

32. The first section of Part VIII of the 2006 Rules is entitled
“Objective of the regime for sentenced prisoners” and provides, inter
alia:

“102.1 In addition to the rules that apply to all prisoners, the regime for

sentenced prisoners shall be designed to enable them to lead a responsible and
crime-free life.

102.2 Imprisonment is by the deprivation of liberty a punishment in itself and
therefore the regime for sentenced prisoners shall not aggravate the suffering inherent
in imprisonment.”

In these respects, the CDPC commentary explains that Rule 102:

«

.. states the objectives of the regime for prisoners in simple, positive terms. The
emphasis is on measures and programmes for sentenced prisoners that will encourage
and develop individual responsibility rather than focussing narrowly on the prevention
of recidivism. ...

The new Rule is in line with the requirements of key international instruments
including Article 10(3) of the [ICCPR], ... However, unlike the ICCPR, the formulation
here deliberately avoids the use of the term, “rehabilitation”, which carries with it the
connotation of forced treatment. Instead, it highlights the importance of providing
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sentenced prisoners, who often come from socially deprived backgrounds, the
opportunity to develop in a way that will enable them to choose to lead law-abiding
lives. In this regard Rule 102 follows the same approach as Rule 58 of the United
Nations Standard Minimum Rules for the Treatment of Prisoners.”

33. Rule 105.1 of the 2006 Rules provides that a systematic
programme of work shall seek to contribute to meeting the objective of
the prison regime. Rule 106.1 provides that a systematic programme of
education, with the objective of improving prisoners’ overall level of
education, as well as the prospects of leading a responsible and crime-
free life, shall be a key part of regimes for sentenced prisoners. Finally,
Rule 107.1 requires that the release of sentenced prisoners should be
accompanied by special programmes enabling them to make the
transition to a law-abiding life in the community.

34. The reason for the evolution towards the 2006 Rules can be
understood through two Committee of Ministers recommendations, both
of which address the rehabilitative dimension of prison sentences.

35. The preamble to Recommendation (2003)23 on the management
by prison administrations of life-sentence and other long-term prisoners
provides that:

“ ... the enforcement of custodial sentences requires striking a balance between the
objectives of ensuring security, good order and discipline in penal institutions, on the
one hand, and providing prisoners with decent living conditions, active regimes and
constructive preparations for release, on the other;”

The aims of the management of long-term prisoners in paragraph 2 of
the Recommendation included the following:

«

— to ensure that prisons are safe and secure places for these prisoners ...;
— to counteract the damaging effects of life and long-term imprisonment;

— to increase and improve the possibilities of these prisoners to be successfully
resettled and to lead a law-abiding life following their release.”

The recommendation also outlined five linked principles (para-
graphs 3-8) for the management of long-term prisoners:

— account to be taken of the personal characteristics of prisoners
(individualisation principle);

— prison life to be arranged so as to approximate as closely as possible
to the realities of life in the community (normalisation principle);

— the opportunity to be accorded to exercise personal responsibility in
daily prison life (responsibility principle);

— a clear distinction should be made between the risks posed by life
and long-term prisoners to themselves, to the external community, to
other prisoners and to those working or visiting the prison (security and
safety principle);
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— prisoners should not be segregated on the basis of their sentence
(non-segregation principle); and

— the planning of an individual prisoner’s long-term sentence should
alm at securing progressive movement through the prison system
(progression principle).

The Recommendation also specifies (at paragraph 10) use of the
progression principle to ensure progressive movement through the prison
system “from more to less restrictive conditions with, ideally, a final phase
spent under open conditions, preferably in the community”. There should
also be participation in prison activities that “increase the chances of a
successful resettlement after release” and conditions and supervision
measures that are “conducive to a law-abiding life and adjustment in the
community after conditional release”.

36. The second relevant Committee of Ministers’ recommendation is
Recommendation (2003)22 on conditional release (parole). The fifth
paragraph of the preamble considers that “research has shown that
detention often has adverse effects and fails to rehabilitate offenders”.
The Recommendation outlines (paragraph 8) the following measures to
reduce recidivism, by the imposition of individualised conditions such as:

“— the payment of compensation or the making of reparation to victims;

— entering into treatment for drug or alcohol misuse or any other treatable condition
manifestly associated with the commission of crime;

— working or following some other approved occupational activity, for instance,
education or vocational training;

— participation in personal development programmes; and

— a prohibition on residing in, or visiting, certain places.”

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLES 8 AND 12 OF THE
CONVENTION

37. The applicants complained about the refusal of artificial
insemination facilities, arguing that that refusal breached their right to
respect for their private and family life guaranteed by Article 8. The
relevant parts of that Article read as follows:

“1. Everyone 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 democratic society in
the interests of national security, public safety or the economic well-being of the
country, 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.”
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38. They also complained that that refusal breached their right to
found a family under Article 12 of the Convention, which reads as follows:

“Men and women of marriageable age have the right to marry and to found a family,
according to the national laws governing the exercise of that right.”

A. The Chamber judgment

39. While the Chamber confirmed that persons continued to enjoy all
Convention rights following conviction except the right to liberty, it also
noted that any prison sentence has some effect on the normal incidents of
liberty and inevitably entailed limitations and controls on the exercise of
Convention rights. The fact of such control was not, in principle,
incompatible with the Convention but the key issue was whether the
nature and extent of that control was compatible.

40. As to whether the impugned restriction constituted an
interference with the applicants’ right to respect for their private and
family lives (the State’s negative obligations) or a failure by the State to
fulfil a positive obligation in those respects, the Chamber considered that
the impugned restriction concerned the State’s refusal to take steps to
allow something not already an existing general entitlement. Accord-
ingly, the case concerned a complaint about the State’s failure to fulfil a
positive obligation to secure the applicants’ rights.

41. The requirements of the notion of “respect” for private and family
life in Article 8 were not clear cut, especially as far as the positive
obligations inherent in that concept were concerned, and varied
considerably from case to case having regard notably to the diversity of
situations obtaining in Contracting States and the choices which had to
be made in terms of a State’s priorities and resources. These
considerations were of particular relevance in the present case, where
the issues raised touched on an area where there was little consensus
amongst the member States of the Council of Europe. Accordingly, this
was an area in which the Contracting States enjoyed a wide margin of
appreciation.

42. As to the fair balance that had to be struck between the interests of
the community and those of the individual in determining the existence
and scope of any positive obligation, the Chamber first examined the
Policy in general. It considered its two principal aims to be legitimate:
the maintenance of public confidence in the penal system and the welfare
of any child conceived and, therefore, the general interests of society as a
whole. The Chamber attached particular importance to the fact that it did
not operate as a blanket ban but rather allowed consideration of the
circumstances of each application for artificial insemination facilities on
the basis of domestic criteria considered to be neither arbitrary nor
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unreasonable and which related to the underlying legitimate aims of the
Policy. The Chamber rejected the suggestion that domestic consideration
was merely theoretical or illusory, as the unchallenged evidence was that
artificial insemination facilities had been granted in certain cases in the
past.

43. Finally, and as to the application of the Policy in the applicants’
case, the Chamber had regard to the difficult situation in which the
applicants found themselves. However it noted that careful consideration
had been given by the Secretary of State to their circumstances, that the
decision had then been examined in detail by the High Court and the
Court of Appeal, and that those courts had found that not only was the
Policy rational and lawful but that its application in their circumstances
was neither unreasonable nor disproportionate.

44. Having regard to the wide margin of appreciation afforded to the
national authorities, the Chamber went on to find that it had not been
shown that the decision to refuse the applicants facilities for artificial
insemination was arbitrary or unreasonable or that it had failed to strike
a fair balance between the competing interests so that there was no
appearance of a failure to respect the applicants’ rights to their pri-
vate and family life and, consequently, no violation of Article 8 of the
Convention.

45. For the same reasons, the Chamber found that there had been
equally no violation of Article 12 of the Convention.

B. The applicants’ submissions

1. Article 8 of the Convention

46. The applicants disputed the reasoning and conclusions of the
Chamber, relying rather on the dissenting opinions of Judges Casadevall,
Garlicki and Borrego Borrego. The jurisprudence cited by the
Government was mainly that of the former Commission, and was neither
indicative of current trends nor referred directly to the point. Since the
matter was free of precedent, the Grand Chamber was free to rule.

47. They noted that the Government had, before the Chamber and
initially before the Grand Chamber, maintained that the aim of the
restriction was punishment. If that was indeed the aim, it did not make
sense to admit of any exceptions to the Policy: logically the Policy should
not have any application to, for example, post-tariff prisoners detained on
the basis of future risk — but it did. The Policy thereby discriminated
between a life-sentence prisoner admitted to open conditions and those
who were not so admitted; and there was no link between the offence and
the punishment: while the refusal of facilities for artificial insemination to
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a person convicted of offences against children could be coherent, the
broad refusal apart from in exceptional cases was arbitrary.

48. However, before the Grand Chamber, the Government mainly
emphasised that the Policy was a necessary consequence of
imprisonment: apart from being a highly subjective view, refusing
artificial insemination facilities was not consequential to detention as
there were simply no security or other physical or financial barriers. The
Chamber’s failure to deal with both of those issues undermined its
judgment.

49. This punitive aim, implying as it did that prisoners’ fundamental
rights were the exception rather than the norm, was not compatible
with the Convention. Only the right to liberty was automatically
removed by a sentence of imprisonment. A State had to justify the
limitation of any other rights. The starting-point of the Policy was
therefore wrong and should be reversed: the Policy should be that
prisoners had a right to procreate unless there were compelling
reasons against. This inversed structure prevented any real assessment
of each individual case: it was necessary to show that, but for artificial
insemination, conception would be impossible and, thereafter,
exceptional circumstances had to be demonstrated. The odds were
thereby so stacked against the grant of facilities that there was no real
individual assessment and the result was a foregone conclusion so that
the Policy amounted to a blanket ban.

50. The applicants maintained that the burden placed on the State by
the requested facilities was so minimal (allowing something to take place
with minimal regulation) that the distinction between positive and
negative obligations had no useful application. If one had to choose, they
argued that a refusal of artificial insemination facilities constituted an
interference with a right to beget children (negative obligation). The
suggestion that it had to be analysed as a positive obligation presupposed
that the aim of imprisonment and of the Policy was punishment so that, as
noted above, one lost one’s fundamental rights (including the right to
beget children) on imprisonment as part of that punishment. Once it was
accepted that a prisoner retained his Convention rights on imprisonment
and was simply requesting a procedure to facilitate one of those rights,
that request had to be analysed in the negative obligation context. Even
if an onerous burden on the State could be analysed in the positive
obligation context, there was evidently none and the Government did not
argue that there was: the applicants would have paid any costs and there
was no burden on security or facilities except for access to the prison by an
approved visitor to take away the sample.

51. As to the margin of appreciation to be applied and the trend
towards conjugal visits, the applicants pointed out that they were asking
for something less onerous and, if there was no consensus about artificial
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insemination facilities, this was because such facilities were not necessary
in those countries where conjugal visits were granted. The Court could not
hide behind the margin it felt should be accorded in the present case. On
the contrary, the refusal was based on a Policy which had never been
subjected to parliamentary consideration and which allowed for no real
proportionality examination domestically: the margin of appreciation
had no role to play in such circumstances. Rather, this Court had to step
into the shoes of the domestic decision-makers and make its own
determination of where the balance of interests lay.

52. As to the considerable justification necessary for the refusal of
artificial insemination facilities, the applicants maintained that neither
the Policy, nor its application in their case, was adequate.

53. The punitive aim was, for reasons noted above, not coherent or
logical. As regards the argument that the inability to beget children was
a direct consequence of imprisonment, the applicants argued above that
the burden on the State would be minimal.

54. The social factors (interests of the putative child and of society) said
to underlie the Policy were not contemplated by the second paragraph of
Article 8. The concept of the wider public interest was vague, ill-defined
and there was, in any event, no evidence that providing the requested
facilities would undermine public confidence in the penal system. The
suggestion that the best interests of the child were relevant to the grant of
facilities was offensive, inappropriate, paternalistic and unconvincing: it
was the thin edge of the wedge as regards judging who should become
parents and who should be born (Codd, “Regulating Reproduction:
Prisoners’ Families, Artificial Insemination and Human Rights” [2006]
EHRLR 1); it was inconsistent with the principle of rehabilitation; it was
unconvincing and injurious to assume that being raised by a single parent
was necessarily not in the child’s best interests; and the interests of the
child as a justification was specious as it suggested that the only way to
protect that child’s interest was to ensure it was never born. These
arguments were also insulting to single parents and, indeed, against
domestic legal developments which minimised this factor in its
jurisprudence in other non-prisoner artificial insemination cases (R v. Blood
[1997] 2 WLR 806 and the Human Fertilisation and Embryology (Deceased
Fathers) Act 2003). This effectively put the burden on the parent to prove
that he or she could be a good parent (including financially). In any event,
the domestic body competent to make decisions regarding human
fertilisation was the Human Fertilisation and Embryology Authority
which should have been competent to determine if the applicants were
suitable candidates for artificial insemination.

35. As to the application of the Policy to them, the applicants
underlined that a refusal of artificial insemination facilities would
extinguish their right to found a family (given the first applicant’s
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sentence and the second applicant’s age). They disputed the Secretary
of State’s conclusion that there was insufficient financial provision for
any child conceived: the second applicant would not be dependent on
State benefits (she owned a property worth 200,000 pounds sterling
(GBP), was following a course in counselling and, on qualification,
would be able to command an hourly rate of GBP 30). It was unfair to
state that their relationship had not been tested: the strength of any
relationship (prisoner or other) was uncertain, there was no link
between imprisonment and dissolution of relationships and, indeed,
the first applicant’s imprisonment had not weakened their
relationship. In any event, this latter argument was circuitous as it
could automatically negate any request for artificial insemination
facilities from such long-term prisoners. It was equally unjust and
circular to argue that the first applicant would be initially absent:
long-term absence was a necessary starting-point to apply for the
requested facilities (artificial insemination being the only means of
conception) but at the same time it meant artificial insemination
could not be granted (given the consequent separation from any child
conceived). It did not make sense that their marriage was accepted as
rehabilitative and to be supported by the system but that the right to
procreate was not.

56. Finally, even if the Policy had some application, in the present case
unjustifiably, to the first applicant, the same could not be said of the
second applicant who was not in prison, a point with which the Court of
Appeal, the Government and the Chamber had failed to grapple. She
initially maintained that, since she was not a prisoner, the Policy could
have no application to her so there were no competing rights which could
override hers. However, before the Grand Chamber she accepted that her
position could not be considered entirely independently of the first
applicant’s and that her rights could not trump all others: however she
maintained that she should have the right to beget a child with her
husband unless there were exceptional reasons against that (for
example, if the father was a convicted child murderer). However she was
prevented from doing so by a blanket and unconvincing Policy, which had
even less relevance to her as a non-prisoner. The extinguishment of her
Article 8 rights required a particularly robust justification.

2. Article 12 of the Convention

57. Whereas the applicants had accepted before the Chamber that a
conclusion of no violation under Article 8 would lead to the same
conclusion under Article 12 of the Convention, they maintained before
the Grand Chamber that the complaints under Articles 8 and 12 were
separate and should be examined as such.
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C. The Government’s submissions

1. Article 8 of the Convention

58. The Government relied on the Chamber’s judgment and argued,
for the reasons given in that judgment and by the Court of Appeal, that
there had been no violation of Article 8 of the Convention.

While the Chamber recognised the “well established” principle that,
liberty apart, prisoners continued to enjoy all Convention rights
including the right to respect for private and family life (see Hirst v. the
United Kingdom (no. 2) [GC], no. 74025/01, ECHR 2005-IX), it had also
accepted that imprisonment inevitably and necessarily involved some
limitation on an individual’s rights. The Chamber had also accepted that
the case concerned the fulfilment of a positive obligation to which a wide
margin of appreciation applied and that, in the overall balancing of
individual and public interests required, the public legitimate aims were
the maintenance of public confidence in the penal system and the
interests of any child conceived and, thus, those of society as a whole. The
Policy, and its application in the applicants’ case, was not disproportionate
to those aims.

59. The Chamber judgment was consistent with the Court’s case-law
(see, notably, Golder v. the United Kingdom, 21 February 1975, § 45, Series A
no. 18) and with that of the Commission (referred to by the Court of
Appeal — see paragraph 24 above — in the above-mentioned Mellor case).
The Chamber judgment and that of the Court of Appeal in the above-
mentioned Mellor case were also consistent. Finally, the Chamber
judgment mirrored the justification given by the Court of Appeal for the
Policy and its application in the present case.

60. The Government further maintained that the Policy was
consistent with the Convention.

It was not a blanket policy but one that enabled the examination of the
merits of each case taking into account Convention principles. The
statistics demonstrated that the individual assessment was genuine:
28 applications for artificial insemination facilities had been made since
1996, 12 were not pursued, 1 was withdrawn as the relationship had
broken down, 1 applicant was released on parole and 2 were pending. Of
the remaining 12 applications, 3 were granted and 9 were refused.

The Policy’s justification was to be found in three principles: losing
the opportunity to beget children was part and parcel of the deprivation
of liberty and an ordinary consequence of imprisonment; public
confidence in the prison system were to be undermined if the punitive
and deterrent elements of a sentence would be circumvented by
allowing prisoners to conceive children (in that latter context, the
nature and gravity of the crime was relevant); and the inevitable
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absence of one parent, including that parent’s financial and other
support, for a long period would have negative consequences for the
child and for society as a whole. This latter point was indeed a
complex and controversial one, underlining why the State authorities
were best placed to make this assessment. It was legitimate that the
State considered implications for any children conceived so that one of
the aims of the Policy was to limit the grant of artificial insemination
facilities to those who could reasonably be expected to be released into
a stable family setting and play a parental role. Indeed, the State had
an obligation to ensure effective protection and the moral and material
welfare of children.

61. Accordingly, the starting-point was that artificial insemination
facilities would be granted in exceptional circumstances, namely when its
refusal would prevent the founding of a family altogether and, thereafter,
the authorities would take into account other factors determinative of
exceptionality. That starting-point was, in the Government’s view, a
reasonable one. It would be frequently the case that the refusal of
artificial insemination facilities would not affect rights guaranteed by
Article 8. This would be the case, for example, where a child was
conceived in whose life the father would, as a consequence of his
imprisonment, have no real involvement, the mere right to procreate not
being a Convention right. It would only be in unusual circumstances that
the duration of imprisonment would, without artificial insemination,
prevent a prisoner from having children after his release. While the
Government recognised that rehabilitation was a fundamental and
important aspect of imprisonment, the Policy took account of all relevant
elements.

62. Moreover, the Policy was correctly applied in the present case, the
authorities having identified the relevant factors and struck a fair balance.
That the applicants would not otherwise be able to conceive was
outweighed by the reasons relied upon by the Secretary of State: the lack
of an established relationship; the first applicant’s long absence from the
life of any child; insufficient material provision foreseen for the child and
little by way of a support network for the second applicant; and legitimate
public concern that the punitive and deterrent elements of a sentence
would be circumvented if the first applicant (convicted of a violent
murder) was allowed to father a child. The interests taken into account
included those of the second applicant, including her wish to have a child
with the first applicant: however, the fact was that her position was linked
to that of the first applicant and, if her interests were to be the decisive
factor, the State would be left with no discretion whatsoever.

63. Finally, the Government maintained that they should be afforded a
wide margin of appreciation — the case involving as it did a claim that the
State should take positive steps to circumvent the otherwise inevitable
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consequences of imprisonment to assist the parties to conceive — in an
area of social policy where difficult choices had to be made between the
rights of an individual and the needs of society. As explained above, this
was not a blanket policy and there did not appear to be any European
consensus in favour of the provision of facilities for artificial insemination
of prisoners.

2. Article 12 of the Convention

64. The Government relied on the Chamber judgment and
maintained that there was no violation of Article 8 so that there could
equally be no violation of Article 12 of the Convention.

D. The Court’s assessment of the complaint under Article 8 of
the Convention

1. Applicability of Article 8

65. The restriction in issue in the present case concerned the refusal to
the applicants of facilities for artificial insemination. The parties did not
dispute the applicability of Article 8, although before the Grand Chamber
the Government appeared to suggest that Article 8§ might not apply in
certain circumstances: where, for example, a prisoner’s sentence was so
long that there was no expectation of ever “taking part” in the life of any
child conceived and Article 8 did not guarantee a right to procreate.

66. The Court considers that Article 8 is applicable to the applicants’
complaints in that the refusal of artificial insemination facilities
concerned their private and family lives, which notions incorporate the
right to respect for their decision to become genetic parents (see E.L.H.
and P.B.H. v. the United Kingdom, nos. 32094/96 and 32568/96, Commission
decision of 22 October 1997, DR 91-A, p. 61; Kalashnikov v. Russia (dec.),
no. 47095/99, ECHR 2001-XI; Aliev v. Ukraine, no. 41220/98, § 187-89,
29 April 2003; and Evans v. the United Kingdom [GC], no. 6339/05, § 71-72,
ECHR 2007-I).

2. Relevant general principles

67. The Court notes the above-mentioned Hirst judgment, which
concerned a legislative restriction on prisoners’ right to vote:

“69. In this case, the Court would begin by underlining that prisoners in general
continue to enjoy all the fundamental rights and freedoms guaranteed under the
Convention save for the right to liberty, where lawfully imposed detention expressly falls
within the scope of Article 5 of the Convention. For example, prisoners may not be ill-
treated, subjected to inhuman or degrading punishment or conditions contrary to
Article 3 of the Convention (see, among many authorities, Kalashnikov v. Russia,
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no. 47095/99, ECHR 2002-VI; Van der Ven v. the Netherlands, no. 50901/99, ECHR 2003-1I);
they continue to enjoy the right to respect for family life (Ploski v. Poland, no. 26761/95,
judgment of 12 November 2002; X. v. the United Kingdom, no. 9054/80, Commission
decision of 8 October 1982, DR 30, p. 113), the right to freedom of expression (Yankov v.
Bulgaria, no. 39084/97, §§ 126-145, ECHR 2003-X11, 7. v. the United Kingdom, no. 8231/78,
Commission report of 12 October 1983, DR 49, p. 5, §§ 44-84), the right to practise their
religion (Poltoratskiy v. Ukraine, no. 38812/97, §§ 167-171, ECHR 2003-V), the right of
effective access to a lawyer or to court for the purposes of Article 6 (Campbell and Fell v.
the United Kingdom, judgment of 28 June 1984, Series A, no. 80; Golder v. the United Kingdom,
judgment of 21 February 1975, Series A, no. 18), the right to respect for correspondence
(Silver and Others v. the United Kingdom, judgment of 25 March 1983, Series Ano. 61) and the
right to marry (Hamer v. the United Kingdom, no. 7114/75, Commission report of
13 December 1979, DR 24, p. 3; Draper v. the United Kingdom, no. 8186/78, Commission
report of 10 July 1980, DR 24, p. 72). Any restrictions on these other rights require to be
justified, although such justification may well be found in the considerations of security, in
particular the prevention of crime and disorder, which inevitably flow from the
circumstances of imprisonment (see, for example, Silver, cited above, §§ 99-105, where
broad restrictions on the right of prisoners to correspond fell foul of Article 8 but
stopping of specific letters, containing threats or other objectionable references were
justifiable in the interests of the prevention of disorder or crime).

70. There is, therefore, no question that a prisoner forfeits his Convention rights
merely because of his status as a person detained following conviction. Nor is there any
place under the Convention system, where tolerance and broadmindedness are the
acknowledged hallmarks of democratic society, for automatic disenfranchisement
based purely on what might offend public opinion.

71. This standard of tolerance does not prevent a democratic society from taking
steps to protect itself against activities intended to destroy the rights or freedoms set
forth in the Convention. Article 3 of Protocol No. 1, which enshrines the individual’s
capacity to influence the composition of the law-making power, does not therefore
exclude that restrictions on electoral rights are imposed on an individual who has, for
example, seriously abused a public position or whose conduct threatened to undermine
the rule of law or democratic foundations (see, for example, no. 6573/74, cited above;
and, mutatis mutandis, Glimmerveen and Hagenbeek v. the Netherlands, applications
nos. 8348/78 and 8406/78, Commission decision of 11 October 1979, DR 18, p. 187,
where the Commission declared inadmissible two applications concerning the refusal
to allow the applicants, who were the leaders of a proscribed organisation with racist
and xenophobic traits, to stand for election). The severe measure of
disenfranchisement must, however, not be undertaken lightly and the principle of
proportionality requires a discernible and sufficient link between the sanction and the
conduct and circumstances of the individual concerned. ...”

68. Accordingly, a person retains his or her Convention rights on

imprisonment, so that any restriction on those rights must be justified in
each individual case. This justification can flow, inter alia, from the
necessary and inevitable consequences of imprisonment (§ 27 of the
Chamber judgment) or (as accepted by the applicants before the Grand
Chamber) from an adequate link between the restriction and the
circumstances of the prisoner in question. However, it cannot be based
solely on what would offend public opinion.
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3. Negative or positive obligations

69. The parties disagreed as to whether the refusal of the requested
facilities constituted an interference with the applicants’ existing right to
beget a child (to be analysed in the context of the State’s negative
obligations) or a failure by the State to grant a right which did not
previously exist (an alleged positive obligation). The Chamber considered
that the applicants’ complaints fell to be analysed as a positive obligation.

70. The Court observes that although the object of Article 8 is
essentially that of protecting the individual against arbitrary
interference by the public authorities, it does not merely compel the
State to abstain from such interference. In addition to this primarily
negative undertaking, there may be positive obligations inherent in an
effective respect for private and family life. These obligations may
involve the adoption of measures designed to secure respect for private
and family life even in the sphere of the relations of individuals between
themselves. The boundaries between the State’s positive and negative
obligations under Article 8 do not lend themselves to precise definition.
The applicable principles are nonetheless similar. In particular, in both
instances regard must be had to the fair balance to be struck between
the competing interests (see Odiévre v. France [GC], no. 42326/98, § 40,
ECHR 2003-I11, and Evans, cited above, § 75).

71. The Court does not consider it necessary to decide whether it
would be more appropriate to analyse the case as one concerning a
positive or a negative obligation since it is of the view that the core issue
in the present case (see paragraphs 77-85 below) is precisely whether a
fair balance was struck between the competing public and private
interests involved.

4. The conflicting individual and public interests

72. As to the applicants’ interests, it was accepted domestically that
artificial insemination remained the only realistic hope of the applicants,
a couple since 1999 and married since 2001, of having a child together
given the second applicant’s age and the first applicant’s release date.
The Court considers it evident that the matter was of vital importance to
the applicants.

73. The Government have cited three justifications for the Policy.

74. Before the Grand Chamber they first relied on the suggestion that
losing the opportunity to beget children was an inevitable and necessary
consequence of imprisonment.

Whilst the inability to beget a child might be a consequence of
imprisonment, it is not an inevitable one, it not being suggested that the
grant of artificial insemination facilities would involve any security issues
or impose any significant administrative or financial demands on the State.
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75. Secondly, before the Grand Chamber the Government appeared to
maintain, although did not emphasise, another justification for the Policy,
namely that public confidence in the prison system would be undermined
if the punitive and deterrent elements of a sentence would be
circumvented by allowing prisoners guilty of certain serious offences to
conceive children.

The Court, as the Chamber, reiterates that there is no place under the
Convention system, where tolerance and broadmindedness are the
acknowledged hallmarks of democratic society, for automatic forfeiture of
rights by prisoners based purely on what might offend public opinion (see
Hirst, cited above, § 70). However, the Court could accept, as did the
Chamber, that the maintaining of public confidence in the penal system
has a role to play in the development of penal policy. The Government also
appeared to maintain that the restriction, in itself, contributed to the
overall punitive objective of imprisonment. However, and while accepting
that punishment remains one of the aims of imprisonment, the Court
would also underline the evolution in European penal policy towards the
increasing relative importance of the rehabilitative aim of imprisonment,
particularly towards the end of along prison sentence (see paragraphs 28-36
above).

76. Thirdly, the Government argued that the absence of a parent for a
long period would have a negative impact on any child conceived and,
consequently, on society as a whole.

The Court is prepared to accept as legitimate for the purposes of the
second paragraph of Article 8 that the authorities, when developing and
applying the Policy, should concern themselves as a matter of principle
with the welfare of any child: conception of a child was the very object
of the exercise. Moreover, the State has a positive obligation to ensure
the effective protection of children (see L.C.B. v. the United Kingdom,
9 June 1998, § 36, Reports of Judgments and Decisions 1998-111; Osman v. the
United Kingdom, 28 October 1998, § 115-16, Reports 1998-VIII; and Z and
Others v. the United Kingdom [GC], no. 29392/95, § 73, ECHR 2001-V).
However, that cannot go so far as to prevent parents who so wish from
attempting to conceive a child in circumstances like those of the
present case, especially as the second applicant was at liberty and
could have taken care of any child conceived until such time as her
husband was released.

5. Balancing the conflicting interests and the margin of appreciation

77. Since the national authorities make the initial assessment as to
where the fair balance lies in a case before a final evaluation by this
Court, a certain margin of appreciation is, in principle, accorded by this
Court to those authorities as regards that assessment. The breadth of this
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margin varies and depends on a number of factors, including the nature of
the activities restricted and the aims pursued by the restrictions (see
Smith and Grady v. the United Kingdom, nos. 33985/96 and 33986/96, § 88,
ECHR 1999-VI).

78. Accordingly, where a particularly important facet of an individual’s
existence or identity is at stake (such as the choice to become a genetic
parent), the margin of appreciation accorded to a State will in general be
restricted.

Where, however, there is no consensus within the member States of the
Council of Europe either as to the relative importance of the interest at
stake or as to how best to protect it, the margin will be wider. This is
particularly so where the case raises complex issues and choices of social
strategy: the authorities’ direct knowledge of their society and its needs
means that they are in principle better placed than the international
judge to appreciate what is in the public interest. In such a case, the
Court would generally respect the legislature’s policy choice unless it is
“manifestly without reasonable foundation”. There will also usually be a
wide margin accorded if the State is required to strike a balance between
competing private and public interests or Convention rights (see Evans,
cited above, § 77).

79. Importantly, in its Hirst judgment, the Court commented that
while there was no European consensus on the point so that a wide
margin of appreciation applied, it was not all-embracing. It found that
neither the legislature nor the judiciary had sought to weigh the
competing interests or assess the proportionality of the relevant
restriction on prisoners. That restriction was considered to be “a blunt
instrument” which indiscriminately stripped a significant category of
prisoners of their Convention rights and it imposed a blanket and
automatic restriction on all convicted prisoners irrespective of the length
of their sentence, the nature or gravity of their offence or of their
individual circumstances. The Court continued in Hirst (§ 82):

“Such a general, automatic and indiscriminate restriction on a vitally important
Convention right must be seen as falling outside any acceptable margin of
appreciation, however wide that margin might be, and as being incompatible with
Article 3 of Protocol No. 1.”

80. In the present case, the parties disputed the breadth of the margin
of appreciation to be accorded to the authorities. The applicants
suggested that the margin had no role to play since the Policy had never
been subjected to parliamentary scrutiny and allowed for no real
proportionality examination. The Government maintained that a wide
margin of appreciation applied given the positive obligation context,
since the Policy was not a blanket one and since there was no European
consensus on the subject.
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81. The Court notes, as to the European consensus argument, that the
Chamber established that more than half of the Contracting States allow
for conjugal visits for prisoners (subject to a variety of different
restrictions), a measure which could be seen as obviating the need for the
authorities to provide additional facilities for artificial insemination.
However, while the Court has expressed its approval for the evolution in
several European countries towards conjugal visits, it has not yet
interpreted the Convention as requiring Contracting States to make
provision for such visits (see Aliev, cited above, § 188). Accordingly, this is
an area in which the Contracting States could enjoy a wide margin of
appreciation in determining the steps to be taken to ensure compliance
with the Convention with due regard to the needs and resources of the
community and of individuals.

82. However, and even assuming that the judgment of the Court of
Appeal in the Mellor case amounted to judicial consideration of the Policy
under Article 8 (despite its pre-incorporation and judicial review context,
see paragraphs 23-26 above), the Court considers that the Policy as
structured effectively excluded any real weighing of the competing
individual and public interests, and prevented the required assessment of
the proportionality of a restriction, in any individual case.

In particular, and having regard to the judgment of Lord Phillips in the
Mellor case and of Auld LJ in the present case, the Policy placed an
inordinately high “exceptionality” burden on the applicants when
requesting artificial insemination facilities (see paragraphs 13, 15-17 and
23-26 above). They had to demonstrate, in the first place, as a condition
precedent to the application of the Policy, that the deprivation of artificial
insemination facilities might prevent conception altogether (the
“starting-point”). Secondly, and of even greater significance, they had to
go on to demonstrate that the circumstances of their case were
“exceptional” within the meaning of the remaining criteria of the Policy
(the “finishing-point”). The Court considers that even if the applicants’
Article 8 complaint was before the Secretary of State and the Court of
Appeal, the Policy set the threshold so high against them from the outset
that it did not allow a balancing of the competing individual and public
interests and a proportionality test by the Secretary of State or by the
domestic courts in their case, as required by the Convention (see, mutatis
mutandis, Smith and Grady, cited above, § 138).

83. In addition, there is no evidence that when fixing the Policy the
Secretary of State sought to weigh the relevant competing individual and
public interests or assess the proportionality of the restriction. Further,
since the Policy was not embodied in primary legislation, the various
competing interests were never weighed, nor issues of proportionality
ever assessed, by Parliament (see Hirst, § 79, and Evans, §§ 86-89, both
cited above). Indeed, the Policy was adopted, as noted in the judgment of
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the Court of Appeal in the Mellor case (see paragraph 23 above), prior to
the incorporation of the Convention into domestic law.

84. The Policy may not amount to a blanket ban such as was in issue in
the Hirst case since in principle any prisoner could apply and, as
demonstrated by the statistics submitted by the Government, three
couples did so successfully. Whatever the precise reason for the dearth of
applications for such facilities and the refusal of the majority of the few
requests maintained, the Court does not consider that the statistics
provided by the Government undermine the above finding that the Policy
did not permit the required proportionality assessment in an individual
case. Neither was it persuasive to argue, as the Government did, that the
starting-point of exceptionality was reasonable since only a few persons
would be affected, implying as it did the possibility of justifying the
restriction of the applicants’ Convention rights by the minimal number
of persons adversely affected.

85. The Court therefore finds that the absence of such an assessment
as regards a matter of significant importance for the applicants (sce
paragraph 72 above) must be seen as falling outside any acceptable
margin of appreciation so that a fair balance was not struck between the
competing public and private interests involved. There has, accordingly,
been a violation of Article 8 of the Convention.

E. The Court’s assessment of the complaint under Article 12 of
the Convention

86. The Court considers, as did the Chamber, that no separate issue
arises under Article 12 of the Convention and that it is not therefore
necessary also to examine the applicants’ complaint under this provision
(see E.L.H. and P.B.H. v. the United Kingdom, cited above, and Boso v. Ilaly
(dec.), no. 50490/99, ECHR 2002-VII).

II. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

87. Article 41 of the Convention provides:

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

88. The applicants requested a declaration that the Policy concerning
facilities in prisons for artificial insemination was contrary to the
Convention and, further, that the Court direct or request the respondent
State to give urgent consideration to a renewed request for artificial
insemination facilities.
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89. The Court’s function is, in principle, to rule on the compatibility
with the Convention of the existing measures and it does not consider it
appropriate in the present case to issue the requested direction (see Hirst,
cited above, § 83).

A. Non-pecuniary damage

90. The applicants sought compensation as regards the distress
suffered by them having regard to the delay since their initial domestic
application for the relevant facilities and the reduced chances of the
second applicant conceiving a child. They did not specify a particular
sum. Alternatively, they suggested that the question of any compensation
be adjourned to see if the second applicant were to conceive and/or to
obtain an expert report on the effect of delay on the chances of conception.

The Government submitted that there was no specific evidence of
distress over and above the normal concern of any party to litigation and,
further, that the submission about the second applicant’s reduced chances
of conceiving was speculative. In the Government’s view, a finding of a
violation would constitute sufficient just satisfaction.

91. The Court does not consider it useful to adjourn its examination of
this aspect of the applicants’ claims under Article 41 of the Convention. It
is further of the view that there is no causal link between the violation
established (refusal of the requested facilities without an assessment
complying with Article 8) and the damage alleged (the applicants’ failure
to conceive a child) having regard, inter alia, to the nature of conception
and the second applicant’s age even when she initially applied for the
facilities in December 2002.

92. However, the Court has found that, in applying the Policy, the
domestic authorities did not take adequate account of the interests of the
applicants on a matter of vital importance to them (paragraph 72 above).
In such circumstances, the Court considers it evident that this failure was,
and continues to be, frustrating and distressing for the applicants. The
Court therefore awards, on an equitable basis, 5,000 euros (EUR) in total
to the applicants in compensation for the non-pecuniary damage suffered,
to be converted into pounds sterling at the rate applicable on the date of
settlement.

B. Costs and expenses

93. The applicants claimed reimbursement of their legal costs and
expenses as regards their solicitor and their counsel at a rate of 250 pounds
sterling (GBP) per hour. As to their solicitor, they claimed for almost
21 hours’ work (of which 13 concerned the Grand Chamber) as well as for
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hisattendance (2days) at the hearing before the Grand Chamber. Theyalso
claimed for the costs of 110 letters and telephone calls at GBP 25 per letter/
call. They further claimed for 31 hours of work by counsel (of which 22
concerned the Grand Chamber) as well as for counsel’s attendance at the
hearing (also 2 days). With value-added tax (VAT) at 17.5%, the overall
legal costs and expenses claim amounted to GBP 24,733.75.

The Government maintained that the hourly rate of GBP 250 (for both
the barrister and solicitor) was excessive, particularly as neither was based
in London. Any nationally approved fee levels were not relevant in this
regard and the Court should allow an hourly rate of no more than half
the above-noted amount. In the Government’s view, the number of hours
tor which fees were claimed was also excessive, particularly since the
solicitor appeared in some respects to duplicate work done by counsel.
The Court should, the Government concluded, award no more than
GBP 8,000 in total in respect of legal costs and expenses.

94. The Court notes that only legal costs and expenses found to have
been actually and necessarily incurred and which are reasonable as to
quantum are recoverable under Article 41 of the Convention (see, among
other authorities, Smith and Grady v. the United Kingdom (just satisfaction),
nos. 33985/96 and 33986/96, § 28, ECHR 2000-IX).

95. The Court finds that the claims may be regarded as somewhat
high, in particular having regard to the claim for 2 days’ professional
costs of a solicitor and of counsel for the Grand Chamber hearing which
lasted one morning and noting that the bill of costs vouching counsel’s
costs omitted 22 hours of Grand Chamber work otherwise listed in the
overall itemised bill of costs for which the applicants claimed
reimbursement. Although significant work was necessarily involved in
the preparation for and attendance at the Grand Chamber hearing, it
finds the amounts claimed for the period after the Chamber judgment
excessive. It also finds the hourly charge-out rate to be high. In the
applicants’ favour, it is noted that the applicants’ essential concern, and
the bulk of the argument, centred on their successful complaint about the
Policy’s compliance with Article 8 of the Convention.

96. In light of the circumstances of the case, the Court awards legal
costs and expenses in the amount of EUR 21,000, inclusive of VAT and
less EUR 2,148.09 in legal aid paid by the Council of Europe, to be
converted into pounds sterling on the date of settlement.

C. Default interest

97. 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.
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FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Holds by twelve votes to five that there has been a violation of Article 8
of the Convention;

2. Holds unanimously that it is not necessary to examine the complaint
under Article 12 of the Convention;

3. Holds by twelve votes to five

(a) that the respondent State is to pay the applicants, within three
months, EUR 5,000 (five thousand euros) in respect of non-pecuniary
damage and EUR 21,000 (twenty-one thousand euros) in costs and
expenses, less EUR 2,148.09 (two thousand one hundred and forty-
eight euros nine cents) in legal aid paid by the Council of Europe and
inclusive of any tax that may be chargeable, which payments are to be
converted into pounds sterling at the rate applicable on the date of
settlement;

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

4. Dismisses unanimously the remainder of the applicants’ claim for just
satisfaction.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 4 December 2007.

Vincent Berger Christos Rozakis
Jurisconsult President

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

(a) concurring opinion of Judge Bratza;

(b) joint dissenting opinion of Judges Wildhaber, Zupandi¢, Jungwiert,
Gyulumyan and Myjer.

C.R.
V.B.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE BRATZA

An unsatisfactory feature of Protocol No. 11 to the Convention, which
ushered in the permanent Court in Strasbourg, is that a national judge
who has already been party to a judgment of a Chamber in a case
brought against his or her State is not only entitled but, in practice,
required to sit and vote again if the case is referred to the Grand
Chamber. In his partly dissenting opinion in Kyprianou v. Cyprus ([GC],
no. 73797/01, ECHR 2005-XIII), Judge Costa described the position of
the national judge in such circumstances as “disconcerting”, the judge
having to decide whether to adhere to his or her initial opinion on the
case or “with the benefit of hindsight [to] depart from or even overturn
[that] opinion”.

Where the case has already been fully argued and discussed at
Chamber level and no new information or arguments have been
advanced before the Grand Chamber, national judges have,
unsurprisingly, normally adhered to their previous opinion, although not
necessarily to the precise reasoning which led to that opinion in the
Chamber.

In the present case, the material and arguments before the Grand
Chamber did not differ in any significant respect from those before the
Chamber. I have nevertheless concluded, on further reflection, that my
previous view on the main issue was wrong and I have voted with the
majority in finding that the applicants’ rights under Article 8 were
violated.

Unlike the Chamber, the Grand Chamber has not found it necessary to
determine whether the case should more appropriately be analysed as one
concerning the State’s positive or negative obligations under the Article.
However, it is common ground that, whatever the nature of the obligation,
the key question is whether a fair balance was struck between the
competing public and private interests involved.

In the majority judgment to which I was a party, the Chamber found
that the Policy of the Secretary of State, as set out in the letter of 28 May
2003, as well as its application in the present case in refusing the grant of
artificial insemination facilities not only served a legitimate aim but
struck a fair balance between the rival interests. The focus of the Grand
Chamber has been primarily on the compatibility with Article 8 of the
Policy itself. The Chamber’s conclusion that the Policy was compatible
was founded principally on the fact that it did not operate as a blanket
ban on the grant of artificial insemination facilities but allowed
consideration of the circumstances of each application for such facilities
according to criteria which were found to be neither arbitrary nor
unreasonable. In this respect the case differed from that of Hirst v. the
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United Kingdom (no. 2) ([GC], no. 74025/01, ECHR 2005-IX), which
concerned a general exclusion of serving prisoners from the right to vote.
That such individual assessment was not merely theoretical or illusory was
found by the Chamber to be confirmed by the fact that access to facilities
had in fact been granted in certain cases.

After further deliberation on the case, I have been persuaded, for
reasons more fully developed in the majority opinion in the Grand
Chamber, that a fair balance was not preserved by the Policy.

As was noted by the Court of Appeal in the case of R (Mellor) v. Secretary
of State for the Home Department [2001] 3 WLR 533, the Policy statement
reflected a “deliberate policy that the deprivation of liberty should
ordinarily deprive the prisoner of the opportunity to beget children”.
While it is the case that the Policy did not wholly exclude serving
prisoners, even life prisoners, from the opportunity of obtaining access to
artificial insemination facilities, I consider that the Policy was unduly
weighted against the individual prisoner requesting such facilities, by
placing on him the burden of showing not merely that, without such
tacilities, conception might be prevented altogether, but that there were
“exceptional circumstances” in his case which justified a departure from
the general rule against the grant of such facilities.

Even if the philosophy underlying the Policy can be considered to be
compatible with the well-established principle that, liberty apart,
prisoners continue to enjoy all Convention rights including the right to
respect for private and family life, in common with the majority of the
Court, I consider that, in imposing such a burden on a prisoner, the
Policy did not allow for a fair balance to be struck between the competing
public and private interests involved.
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JOINT DISSENTING OPINION OF JUDGES WILDHABER,
ZUPANCIC, JUNGWIERT, GYULUMYAN AND MYJER

In the instant case, the first applicant (Kirk Dickson), born in 1972, was
serving a life sentence in prison for murder. His earliest full release date
was 2009. While they were both in prison, he met (in 1999) and married
(in 2001) the second applicant (Lorraine Dickson), born in 1958, a mother
of three children from other relationships. Their request for artificial
insemination facilities was refused definitively in 2004. The Chamber
found no violation of Articles 8§ and 12, whereas the majority of the
Grand Chamber now finds a violation of Article 8. To our regret, we have
to dissent.

The majority of the Grand Chamber finds Article 8 applicable. It
discusses the adequacy of the legal basis for a restriction only indirectly,
but since the judgment focuses on the proportionality of restrictions in a
democratic society, one must assume that the legal basis was found to be
adequate. We agree, although we find the obiter dictum in paragraph 83 of
the judgment suggesting that the Policy should have been “embodied in
primary legislation” to be unhelpful. We do not think that the problem of
artificial insemination facilities in prisons was so evident or burning that
direct action by Parliament was needed.

We accept that imprisonment is a deprivation of liberty within the
scope of Article 5, so that prisoners retain their fundamental rights,
except for restrictions which are inherent in, or necessarily concomitant
to, the deprivation of liberty itself (see paragraphs 31 and 63). And that is
the crux of this case.

It is correctly noted (in paragraph 28) that the objectives of
imprisonment “include retribution, prevention, protection of the public
and rehabilitation”.

As the judgment points out, a growing number of Contracting Parties
have made possible conjugal visits in prisons, subject to a variety of
different restrictions (paragraph 81). Nevertheless, the Court’s case-law
has not interpreted Articles 8 and 12 as requiring Contracting States to
make provision for conjugal visits in prisons. We fail to see how it can be
argued that there is no right to conjugal visits in prisons, but that there is
instead a right for the provision of artificial insemination facilities in
prisons (this interpretation results implicitly from paragraphs 67-68, 74,
81 and 91). Not only is this contradictory: it also plays down the wide
margin of appreciation which States enjoy (and should enjoy) in this field.

The margin of appreciation of member States is wider where there is no
consensus within the States and where no core guarantees are restricted.
States have direct knowledge of their society and its needs, which the
Court does not have. Where they provide for an adequate legal basis,
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where the legal restrictions serve a legitimate aim and where there is
room to balance different interests, the margin of appreciation of States
should be recognised.

This is so in the instant case. The government’s Policy allowed for the
balancing of interests and was not a blanket one. The British courts did
balance the various interests. We fail to see how the majority of the Grand
Chamber can claim that there was no weighing of the “relevant competing
individual and public interests” (paragraph 83).

To the contrary, in our view the majority did not weigh several interests
that ought to have deserved consideration. Thus the Court might have
wished to discuss the very low chances of a positive outcome of in vitro
fertilisation of women aged 45 (see Bradley J. Van Voorhis, “In Vitro
Fertilization”, The New England Journal of Medicine 2007, 356: 4,
pp- 379-86). The Court also fails to address the question whether all sorts
of couples (for example, a man in prison and a woman outside, a woman in
prison and a man outside, a homosexual couple with one of the partners in
prison and the other outside) may request artificial insemination facilities
for prisoners. We are of the opinion that in this respect too States should
enjoy an important margin of appreciation.

In conclusion, in the specific circumstances of the case (the couple
established a pen-pal relationship while both were serving prison
sentences; the couple had never lived together; there was a 14-year age
difference between them; the man had a violent background; the woman
was at an age where natural or artificial procreation was hardly possible
and in any case risky; and any child which might be conceived would be
without the presence of a father for an important part of his or her
childhood years), it could not be said that the British authorities had
acted arbitrarily or had neglected the welfare of the child which would be
born.
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SOMMAIRE!

Refus opposé a une demande d’insémination artificielle présentée par un
détenu

Article 8

Applicabilité — Vie privée — Vie familiale — Obligations positives — Refus opposé a une demande
d’insémination artificielle présentée par un détenu — Maintien pendant la détention des droits
garantis par la Convention — Fait que l'insémination artificielle est le seul espoir réaliste pour
les requérants d’avoir un enfant ensemble — Objectif de réinsertion de la détention — Obligation
de UEtat de garantir la protection effective des enfants — Défaut de juste équilibre entre les
intéréts publics et privés concurrents en jeu — Absence de consensus au niveau européen —
Marge d’appréciation — Proportionnalité — Caractére exorbitant de la charge de la preuve
placée sur un détenu présentant une demande d’insémination artificielle — Absence
d’appréciation de la proportionnalité dans une affaire donnée

sk

Les requérants, un couple marié, se rencontrérent par I'intermédiaire d’un réseau
de correspondance entre détenus alors qu’ils se trouvaient tous deux en prison.
Condamné pour meurtre, le mari peut étre libéré au plus t6t en 2009. Il n’a pas
d’enfant. Son épouse, qui a purgé sa peine, a trois enfants issus d’autres relations.
Le couple souhaitant avoir un enfant ensemble, les requérants solliciterent la
possibilité de recourir a 'insémination artificielle, faisant valoir que cela ne leur
serait pas possible autrement, eu égard & la premiére date de libération possible
pour le premier requérant (2009) et a I’age de la seconde requérante (elle est née
en 1958). Le ministre rejeta leur demande, expliquant que, selon sa politique
générale, les demandes d’insémination artificielle présentées par des détenus ne
pouvaient étre accueillies que dans des «circonstances exceptionnelles». Les
motifs du refus étaient les suivants: la relation des intéressées n’avait jamais été
a ’épreuve de Ienvironnement normal de la vie quotidienne; I’environnement
dans lequel se trouverait tout enfant a naitre était insuffisant pour que ses
besoins matériels puissent étre satisfaits; la meére et tout enfant éventuel
bénéficieraient seulement d’un réseau de soutien limité; et D’enfant
éventuellement congu se retrouverait sans pére pendant une partie importante
de ses années d’enfance. Le ministre estima également que le public pourrait se
déclarer légitimement préoccupé a I'idée que les éléments de répression et de
dissuasion de la peine du premier requérant soient annihilés s’il était autorisé a
concevoir un enfant par insémination artificielle au cours de sa détention. Les
requérants interjetérent appel, en vain.

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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Article 8: I’article 8 est applicable en ce que le refus de I'insémination artificielle
concerne la vie privée et familiale des requérants, ces notions incluant le droit au
respect de leur décision de devenir parents génétiques. Les personnes en détention
conservent leurs droits garantis par la Convention, de sorte que toute restriction a
ces droits doit étre justifiée; cette justification peut tenir notamment aux
conséquences nécessaires et inévitables de la détention ou a un lien suffisant
entre la restriction et la situation du détenu en question. Elle ne saurait toutefois
se fonder uniquement sur des arguments tenant a ce qui pourrait heurter ’opinion
publique. La question cruciale est celle de savoir si un juste équilibre a été ménagé
entre les intéréts publics et les intéréts privés concurrents en jeu. Quant aux
intéréts des requérants, les juridictions internes ont admis que 'insémination
artificielle demeurait le seul espoir réaliste des intéressés d’avoir un enfant
ensemble, eu égard a I’age de I’épouse et a la premiere date possible de libération
du mari. A I’évidence, la question revét une importance vitale pour les intéressés.
Si I'incapacité de concevoir des enfants peut étre une conséquence de la détention,
elle n’est pas inévitable puisque nul ne prétend que le fait d’accueillir la demande
d’insémination artificielle impliquerait une charge importante en matiere de
sécurité ou sur les plans administratif ou financier pour I’Etat. Concernant la
question de la confiance du public dans le systéme pénitentiaire, la Cour, tout en
admettant que la punition reste un des buts de la détention, souligne aussi que les
politiques pénales en Europe évoluent et accordent une importance croissante a
Pobjectif de réinsertion de la détention, en particulier vers la fin d’une longue
peine d’emprisonnement. Enfin, si ’Etat a 'obligation positive de garantir la
protection effective des enfants, cela ne peut aller jusqu’a empécher les parents
qui le désirent de concevoir un enfant dans des circonstances telles que celles de
Pespéce, d’autant que la seconde requérante était en liberté et pouvait, jusqu’a la
libération de son mari, prendre soin de ’enfant éventuellement concu. La Cour a
certes exprimé son approbation devant I’évolution observée dans plusieurs pays
d’Europe, qui tendent a introduire des visites conjugales — ce qui pourrait pallier
le besoin de recourir a 'insémination artificielle —, mais elle n’est pas encore allée
jusqu’a interpréter la Convention comme exigeant des Etats contractants qu’ils
ménagent de telles visites. Il s’agit la d’un domaine dans lequel les Etats
contractants peuvent jouir d’'une ample marge d’appréciation. Cela dit, la
politique, telle qu’elle est appliquée par le ministre, exclut toute mise en balance
réelle des intéréts publics et des intéréts privés en présence et empéche
Pappréciation requise par la Convention de la proportionnalité d’une restriction
dans une affaire donnée. En particulier, elle a fait peser sur les requérants une
charge exorbitante quant a la preuve du «caractére exceptionnel» de leur cas
lorsqu’ils ont présenté leur demande d’insémination artificielle, puisqu’ils ont da
démontrer d’une part que la privation de I'insémination artificielle pouvait
empécher totalement toute conception et, d’autre part, que dans leur cas les
circonstances étaient «exceptionnelles» selon d’autres critéres. Des lors, la
politique a placé d’emblée la barre tellement haut qu’elle a exclu toute mise en
balance des intéréts en présence et tout examen de la proportionnalité par le
ministre ou par les tribunaux internes. En outre, rien ne montre qu’un tel
exercice de mise en balance des intéréts ou d’appréciation de la proportionnalité
de la restriction ait été conduit lors de la définition de la politique. Le nombre
minime de personnes affectées ne change rien a Paffaire. Partant, il y a lieu de
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considérer que Dabsence d’une telle évaluation outrepasse toute marge
d’appréciation acceptable, de sorte qu’un juste équilibre n’a pas été ménagé
entre les intéréts publics et privés en présence.

Conclusion : violation (douze voix contre cing).

Article 41: la Cour octroie une indemnité au titre du dommage moral.
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En P’affaire Dickson c. Royaume-Uni,
La Cour européenne des droits de ’homme, siégeant en une Grande
Chambre composée de:
Christos Rozakis, président,
Luzius Wildhaber,
Nicolas Bratza,
Bostjan M. Zupancic,
Peer Lorenzen,
Francoise Tulkens,
Ireneu Cabral Barreto
Corneliu Birsan,
Karel Jungwiert,
John Hedigan,
Andras Baka,
Snejana Botoucharova,
Antonella Mularoni,
Alvina Gyulumyan,
Khanlar Hajiyev,
Egbert Myjer,
Isabelle Berro-Lefevre, juges,
et de Vincent Berger, jurisconsulte,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 10 janvier et
17 octobre 2007,

Rend Parrét que voici, adopté a cette derniere date:

PROCEDURE

1. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n” 44362/04) dirigée
contre le Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord et dont
deux ressortissants de cet Etat, les époux Kirk et Lorraine Dickson («les
requérants»), ont saisi la Cour le 23 novembre 2004 en vertu de I’article 34
de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés
fondamentales («la Convention»).

2. Les requérants, qui ont été admis au bénéfice de Dassistance
judiciaire, sont représentés par M. E. Abrahamson, solicitor a Liverpool.
Le gouvernement britannique («le Gouvernement») est représenté par
son agent, M. J. Grainger, du ministére des Affaires étrangéres et du
Commonwealth.

3. Les requérants se plaignaient de ce qu’on leur avait refusé la
possibilité de bénéficier de insémination artificielle, ce qui, selon eux,
avait porté atteinte a leurs droits au titre de l'article 8 et/ou de
Particle 12 de la Convention.
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4. Larequéte aétéattribuée alaquatrieme sectionde la Cour (article 52
§ I du réglement). Au sein de celle-ci, la chambre chargée d’examiner
Paffaire (article 27 § 1 de la Convention) a été constituée conformément a
Particle 26 § 1 du réglement. Le 8 mars 2005, la Cour a décidé de
communiquer la requéte au Gouvernement et (en application de
Particle 29 § 3 de la Convention) d’examiner en méme temps la
recevabilité et le fond de I’affaire. Le 18 avril 2006, une chambre de ladite
section, composée de Josep Casadevall, président, Nicolas Bratza, Giovanni
Bonello, Rait Maruste, Stanislav Pavlovschi, Lech Garlicki et Javier Borrego
Borrego, juges, a déclaré, a 'unanimité, la requéte recevable et, par quatre
voix contre trois, a conclu a la non-violation des articles 8 et 12 de la
Convention. Au texte de Parrét se trouvait annexé exposé de 'opinion
concordante du juge Bonello, de 'opinion dissidente commune aux juges
Casadevall et Garlicki et de opinion dissidente du juge Borrego Borrego.

5. Le 13 septembre 2006, le college de la Grande Chambre a accueilli
la demande des requérants tendant au renvoi de laffaire devant la
Grande Chambre en vertu de I’article 43 de la Convention.

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

7. Tant les requérants que le Gouvernement ont déposé des
observations écrites sur le fond de affaire.

8. Une audience s’est déroulée en public au Palais des droits de
I’homme, a Strasbourg, le 10 janvier 2007 (article 59 § 3 du reglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement
MM. J. GRAINGER,

D. PerrY QC, conseil,

A. DODSWORTH, conseiller;

— pour les requérants
M. E. ABRAHAMSON, solicitor,
M™ F. KRAUSE, conseil.

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Perry et M™ Krause.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

9. Lesrequérants sont nés respectivement en 1972 et 1958. Le premier
requérant purge une peine d’emprisonnement et la seconde requérante
réside a Hull.
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10. En 1994, le premier requérant fut condamné pour meurtre (il avait
battu 2 mort un homme en état d’ivresse) a la réclusion a perpétuité,
assortie d’une peine de stireté (tariff) fixée a quinze ans. Il peut espérer
étre libéré au plus tot en 2009. I n’a pas d’enfants.

11. En 1999, 1l fit la connaissance de la seconde requérante, alors que
celle-ci était également en prison, par 'intermédiaire d’un réseau de
correspondance pour détenus. La seconde requérante a depuis lors été
libérée. En 2001, les requérants se mariérent. La seconde requérante a
déja trois enfants issus d’autres relations.

12. Le couple souhaitant avoir un enfant ensemble, le premier
requérant sollicita en octobre 2001 la possibilité de recourir a
Pinsémination artificielle. En décembre 2002, la seconde requérante se
joignit a cette demande. Ils invoqueérent I’ancienneté de leur relation et
le fait que, eu égard a la premiére date de libération possible pour le
premier requérant et a I’dge de la seconde requérante, il était
improbable qu’ils puissent concevoir un enfant ensemble sans avoir
recours a I'insémination artificielle.

13. Dans une lettre datée du 28 mai 2003, le ministre refusa leur
demande. Il commenca par exposer sa politique générale («la politique ») :

«Les demandes d’insémination artificielle présentées par des détenus sont
soigneusement examinées au cas par cas et ne sont accueillies que dans des
circonstances exceptionnelles. En vue de la prise de décision, une attention particuliere
est portée aux questions générales suivantes:

— lerecours a 'insémination artificielle est-il le seul moyen par lequel la conception a
des chances de se produire?

— la date de libération prévue du détenu est-elle & la fois pas assez proche pour que
Pattente ne soit pas excessive et pas assez éloignée pour que le détenu ne puisse pas
assumer ses responsabilités parentales?

— les deux parties ont-elles la volonté de s’engager dans cette procédure et les
autorités médicales internes et externes a la prison estiment-elles que le couple est
médicalement apte a avoir recours a I'insémination artificielle?

— le couple avait-il avant ’emprisonnement une relation bien établie et stable, qui a
des chances de perdurer aprés la libération du détenu?

— existe-t-il des éléments indiquant que la situation du couple et les dispositions
mises en place pour le bien-étre de I’enfant sont satisfaisantes, notamment quant a la
durée pendant laquelle il faut s’attendre a voir ’enfant vivre sans pére ou sans meére ?

— eu égard au passé et aux antécédents du détenu et a d’autres facteurs pertinents,
certains éléments portent-ils a croire qu’il ne serait pas dans l'intérét public de

permettre 'insémination artificielle dans une affaire donnée?»

Le ministre donna alors les raisons de son refus en ’espece:

«(...) le ministre de I'Intérieur a eu particulierement égard a ’Age que devrait avoir
votre épouse lorsque vous pourrez prétendre a étre libéré. Votre épouse aura 51 ans a la
premiere date de libération possible, de sorte que la probabilité qu’elle puisse concevoir
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un enfant naturellement est faible. Le ministre reléve que M™ Dickson a trois enfants
d’une précédente relation. Compte tenu de 'age de votre épouse, le ministre a examiné
trés attentivement votre situation et la sienne (...)

Le ministre prend note du fait que votre épouse et vous-méme étes totalement en
accord quant au souhait d’avoir recours a la procréation artificielle. II reconnait
également l'attachement dont vous faites preuve 'un envers 'autre. Cependant, il
releve que votre relation a débuté alors que vous étiez tous deux en prison et n’a donc
pas encore été a I’épreuve de environnement normal de la vie quotidienne. Il est donc
impossible d’évaluer rationnellement et objectivement si votre relation perdurera apreés
votre libération.

En outre, le ministre est préoccupé par le fait que ’environnement dont bénéficierait
tout enfant susceptible d’étre congu est insuffisant pour que ses besoins matériels
puissent étre satisfaits de maniere indépendante. De plus, il semble qu’il n’y ait aucun
réseau de soutien de proximité déja établi pour la mére et tout enfant éventuel. Le fait
que cet enfant se retrouverait sans pére pendant une partie importante de ses années
d’enfance est aussi un sujet de profonde préoccupation.

Tout en reconnaissant les progrés que vous avez réalisés en vue de corriger votre
comportement délictueux, 'usage constructif que vous faites de votre période de
détention en préparation de votre libération et votre bon comportement en prison, le
ministre releve néanmoins la violence du crime qui vous a valu d’étre condamné a la
réclusion a la perpétuité. Il estime que le public pourrait se déclarer légitimement
préoccupé a I'idée que les éléments de répression et de dissuasion de votre peine de
prison soient annihilés si vous étiez autorisé a concevoir un enfant par insémination
artificielle au cours de votre détention. »

14. Les requérants sollicitérent lautorisation de demander un
contréle juridictionnel de la décision du ministre. Le 29 juillet 2003, la
High Court leur opposa un refus dans le cadre d’une procédure écrite. Les
requérants renouveleérent leur demande et, le 5 septembre 2003,
Pautorisation leur fut de nouveau refusée a l'issue d’une audience. Le
13 octobre 2003, les requérants saisirent la Cour d’une requéte
(n” 34127/03), laquelle fut déclarée irrecevable le 15 décembre 2003 au
motif qu’ils n’avaient pas épuisé les voies de recours internes. Les
requérants solliciterent alors de la Cour d’appel (Court of Appeal)
lautorisation d’interjeter appel.

15. Le 30 septembre 2004, la Cour d’appel rejeta leur demande a
Punanimité. Le Lord Justice Auld se fonda en principe sur Parrét de la
Cour d’appel dans Daffaire R (Mellor) v. Secretary of State for the Home
Department, Weekly Law Reports, 2001, vol. 3, p. 533). Il souligna les
similarités entre les arguments avancés par les requérants en I'espéce et
ceux présentés dans l'affaire Mellor. Renvoyant a la conclusion de Lord
Phillips dans cette affaire (paragraphes 23-26 ci-dessous), il déclara ce
qui suit:

«(...) Lord Phillips avait manifestement a I’esprit, et a explicitement évoqué dans son
arrét, les dispositions de larticle 8 § 2 de la Convention, qui exposent divers facteurs
pouvant justifier une ingérence dans le droit au respect de la vie privée et familiale, y
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compris la protection de la santé et de la morale et la protection des droits et libertés
d’autrui. Il me semble que la prise en compte du point de vue du public concernant
P’exercice en prison par les détenus de certains droits qu’ils pourraient prendre pour
acquis a Pextérieur, ainsi que le souci des droits de tout enfant putatif quant a
Péducation qu’il recevrait en fonction des circonstances et de la durée de
Pemprisonnement dans un cas donné, sont des éléments extrémement pertinents aux

fins de Particle 8 § 2 (...)

En conséquence, a2 mon sens, [les requérants] n’ont pas la possibilité de demander le
réexamen de la validité de la politique du ministre, que la présente cour, dans I'affaire
Mellor, a jugée rationnelle et a tous autres égards licite. Ainsi que Lord Phillips I’a
clairement dit dans son arrét dans cette affaire, si le point de départ quant a
Papplication de la politique est le fait que I'impossibilité de recourir a 'insémination
artificielle peut dter toute chance de concevoir, le point d’arrivée consiste a déterminer
s’il existe des circonstances exceptionnelles excluant son application (...) »

Le Lord Justice Auld constata ensuite qu’en certaines occasions le
ministre avait «choisi de ne pas appliquer» la politique lorsque les
circonstances le justifiaient: il évoqua une lettre du Treasury Solicitor aux
requérants qui allait apparemment dans ce sens et souligna que le conseil
du ministre avait informé la cour qu’il y avait eu d’autres exemples de la
sorte.

16. Puis le Lord Justice Auld fit application de la politique en Pespece:

«Dans la mesure ot [les requérants] alleguent que le ministre a fait une application
irrationnelle de sa propre politique dans les circonstances de I’espéce, ou n’a pas agi
d’une maniére proportionnée en en faisant application, je rejette cette allégation. Rien
ne permet d’affirmer que Papproche du ministre revient, comme [les requérants] le
suggerent, a éteindre un droit fondamental. Il s’agissait de mettre en balance le point
de départ de la politique avec d’autres considérations envisagées par la politique elle-
méme, exercice de pouvoir discrétionnaire et de proportionnalité pour lequel, 2 mon
avis, rien ne peut étre reproché au ministre au vu des circonstances dont il a eu a
connaitre.»

17. Les autres juges se fondérent également sur la décision rendue
dans affaire Mellor, le Lord Justice Mance formulant les considérations
sulvantes:

«L’affaire Mellor constitue également un précédent a Poccasion duquel il a été
clairement affirmé que les considérations et les conséquences éventuelles d’intérét
public, au-dela d’une vision étroite tenant aux exigences de I'ordre et de la sécurité en
prison, peuvent jouer un réle quand il s’agit de décider s’il faut ou non autoriser le
recours a 'insémination artificielle (...) Je releve que, outre les autorités européennes
spécifiquement mentionnées au paragraphe 42 par Lord Phillips, la Commission, dans
sa décision Draper ¢. Royaume-Uni (n° 8186/78, rapport de la Commission du 10 juillet
1980, DR 24, §§ 61-62, pp. 94-95), a également admis la pertinence éventuelle de
considérations plus générales d’intérét public.»

18. Le 19 décembre 2006, le premier requérant fut transféré dans un
autre établissement pénitentiaire, dans la partie bénéficiant d’un régime
ouvert, en tant que détenu de catégorie D. En principe il devait bénéficier
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de visites a domicile non surveillées aprés six mois s’il avait toujours ce
statut de détenu de catégorie D (article 9 du réglement pénitentiaire de
1999, tel que mis en ccuvre par le chapitre 4.3 — intitulé «Libération
temporaire des détenus condamnés a vie» — de 'ordonnance n° 6300 de
Padministration pénitentiaire — Prison Service Order 6500).

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES ET INTERNATIONAUX
PERTINENTS

A. Les reglements pénitentiaires

19. L’article 47 de la loi de 1952 sur les prisons (Prison Act 1952)
habilite le ministre de PIntérieur a réglementer la gestion des prisons.
En ses passages pertinents, cette disposition se lit ainsi:

«Le ministre de I'Intérieur est habilité & réglementer 'organisation et la gestion des
prisons (...) ainsi que la classification, le traitement, ’emploi, la discipline et le contréle
des détenus (...)»

20. Le reglement pertinent en 'espéce est le réeglement pénitentiaire
de 1999 (SI 1999, n°® 728), lequel, en son article 4, dispose :

«Contacts extérieurs

1. 1l convient d’accorder une attention spéciale au maintien des relations entre les
détenus et leurs familles dans la mesure ot ces contacts sont souhaitables dans 'intérét
de tous les protagonistes.

2. Un détenu sera encouragé et aidé a établir et maintenir les relations avec des
personnes et des organismes extérieurs a la prison, dans la mesure ot ces relations, de
Pavis du directeur de la prison, favorisent les intéréts de sa famille et sa propre
réinsertion dans la société.»

B. R (Mellor) v. Secretary of State for the Home Department, Weekly
Law Reports, 2001, vol. 3, p. 533

21. La politique en matiére d’insémination artificielle fut contestée
par un certain M. Mellor, un détenu condamné a la réclusion a
perpétuité pour meurtre. Il avait vingt-neuf ans a ’époque ou son affaire
fut portée devant la Cour d’appel, et devait purger au minimum encore
trois ans de prison. Son épouse avait vingt-cinq ans. A la premiere date
de libération possible pour son mari, elle allait donc avoir vingt-huit ans.
Le couple se vit refuser la possibilité de pratiquer une insémination
artificielle: il fut considéré que leur situation ne présentait rien
d’exceptionnel.

22. Les intéressés demandérent 'autorisation de solliciter un controle
juridictionnel de la politique elle-méme plutét que de son application a
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leur cas, alléguant une ingérence injustifiée dans les droits que leur
garantissait larticle 8. Ils établissaient une distinction entre cette
politique et la politique concernant les visites conjugales: celles-ci
donnaient lieu a des préoccupations concrétes (de sécurité), ce qui n’était
pas le cas des opérations d’insémination artificielle. Le gouvernement
soutint que la politique était justifiée: a) I'impossibilité pour les détenus
de fonder une famille constituait une conséquence explicite de
Pemprisonnement; b) le maintien de la possibilité pour les détenus de
concevoir des enfants pendant la détention pourrait donner lieu a de
graves et légitimes préoccupations du public; et c¢) il n’était pas
souhaitable, de maniere générale, que les enfants soient élevés au sein de
familles monoparentales. La High Court refusa la demande d’autorisation
des requérants, qui interjetérent appel de cette décision.

23. La Cour d’appel (dont Pl'arrét principal fut prononcé par Lord
Phillips) releva que la décision du ministre était antérieure a
P'incorporation de la Convention dans le droit anglais, et poursuivit ainsi:

«Le ministre soutient cependant que le droit anglais s’est toujours trouvé en
conformité avec la Convention. Par ailleurs, il ne conteste pas l’argument de
Pappelant selon lequel les exigences posées par la Convention représentent les
fondements de I'appréciation du caractére rationnel de sa décision et de la politique
a la base de cette décision. C’est 1a une approche sensée: en effet, ce qui compte pour
Pappelant, c’est la portée de ses droits aujourd’hui, et le principal souci du ministre
est aussi de déterminer si la politique est conforme aux dispositions de la Convention,
qui fait a présent partie intégrante de notre droit. A la lumieére de cette approche, je
propose d’examiner d’abord la jurisprudence des organes de Strasbourg, puis le droit
anglais pertinent, avant de rechercher si la décision du ministre est en contradiction
avec 'une ou l'autre.»

24. Apres examen de la jurisprudence pertinente de la Commission
(n® 6564/74, décision de la Commission du 21 mai 1975, Décisions et
rapports (DR) 2, p. 103, n® 8166/78, décision de la Commission du
3 octobre 1978, DR 13, p. 241, Hamer ¢. Royaume-Uni, n° 7114/75, rapport
de la Commission du 13 décembre 1979, DR 24, p. 5, Draper ¢. Royaume-Uni,
n°® 8186/78, rapport de la Commission du 10 juillet 1980, DR 24, p. 72, et
E.LH. et P.B.H. c¢. Ropaume-Uni, n” 32094/96 et 32568/96, décision de la
Commission du 22 octobre 1997, DR 91-B, p. 61), Lord Phillips résuma
les cing principes posés par la Convention qu’il estimait établis dans
cette jurisprudence :

«i. les restrictions au droit au respect de la vie familiale énoncées a Particle 8 § 2
s’appliquent également aux droits au titre de I’article 12;

ii. Pemprisonnement est incompatible avec lexercice des droits conjugaux et
implique en conséquence une atteinte au droit au respect de la vie familiale garanti
par Particle 8 et au droit de fonder une famille consacré par I'article 12;

iii. cette restriction est normalement justifiée au regard des dispositions de I’article 8

§2;
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iv. dans des circonstances exceptionnelles, il peut se révéler nécessaire d’assouplir
les modalités de la détention en vue d’éviter une ingérence disproportionnée dans
Pexercice d’un droit fondamental;

v. rien dans la jurisprudence ne tend a indiquer qu’un détenu peut se prévaloir du
droit de fonder une famille par préléevement de sperme aux fins d’'une insémination
artificielle sur son épouse.»

25. Lord Phillips approuva ensuite les motifs avancés pour justifier le
fait de limiter a des cas exceptionnels la possibilité de recourir a
I’insémination artificielle.

Quant a la premiére justification, il convint que la privation du droit de
concevoir faisait partie intégrante de la détention et que, du reste, cette
affirmation reformulait la politique en d’autres termes, sans plus, en ce
qu’elle indiquait qu’«une volonté politique délibérée présid[ait] a I'idée
que la détention doit normalement priver le détenu de la possibilité
d’avoir des enfants ».

Quant a la deuxieme justification, il estima que le maintien de la
possibilité pour les détenus de concevoir des enfants pendant la
détention pourrait donner lieu a de graves et légitimes préoccupations
du public. II admit que la perception du public constituait un élément
légitime de la politique en matiére pénale:

«Les sanctions pénales sont imposées, en partie, pour réprimer justement les délits.
En Pabsence de systeme de sanctions pénales, les membres du public pourraient décider
de faire eux-mémes la loi. A mon avis, il est 1égitime de tenir compte de la perception du
public lorsqu’on examine les caractéristiques d’un systeme pénal. (...) Une politique qui
autoriserait de maniere générale les détenus a concevoir des enfants par insémination
artificielle souléverait, a mon sens, de délicates questions éthiques et donnerait lieu a de
légitimes préoccupations du public. (...) S’agissant d’examiner la question de savoir si,
dans des circonstances ordinaires, il conviendrait d’autoriser les détenus a concevoir des

enfants pendant leur détention, j'estime légitime d’avoir égard a toutes les
conséquences que pourrait avoir ce choix politique particulier.»

Quant a la troisieme justification, concernant 'inconvénient allégué
que représentait une famille monoparentale, il fit les observations
suivantes:

«Je juge légitime, et méme souhaitable, que ’Etat examine les implications du fait
que des enfants soient élevés dans de telles conditions lorsqu’il est amené a décider s’il
faut ou non opter pour une politique générale facilitant I'insémination artificielle des
épouses de détenus ou d’épouses qui sont elles-mémes détenues.»

26. Lord Phillips conclut ensuite:

«Pour ces raisons, [les Mellors n’ont pas] réussi a démontrer que la politique (...) est
irrationnelle. [Les Mellors] admettent que cette affaire n’impliquait aucune
circonstance exceptionnelle, ce en quoi [ils ont] raison. Il s’ensuit qu’il n’y a pas lieu de
soulever la question de savoir s’il est rationnel d’avoir égard a chacune des six
considérations générales exposées dans la lettre [du ministre] lorsqu’il s’agit de
rechercher des circonstances exceptionnelles. Je me contenterai d’observer qu’il me
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parait rationnel que le point de départ normal soit la nécessité de démontrer que, si la
possibilité d’insémination artificielle n’était pas offerte, la conception serait non
sculement retardée mais totalement empéchée.

Pour ces motifs (...) le refus de fournir & Pappelant les conditions nécessaires au
recueil de son sperme en vue de pratiquer une insémination artificielle sur son épouse
n’est ni contraire a la Convention ni illicite ou irrationnel. En conséquence, je rejette
Pappel.»

C. Procédure d’insémination artificielle dans les prisons

27. La responsabilité d’organiser 1’accés a I'insémination artificielle
incombe au service de soins de la prison en question, en collaboration
avec les services de soins locaux. Etant donné que l'offre de soins varie
d’un établissement pénitentiaire a lautre, le point de savoir si le recueil
du sperme est supervisé par le personnel pénitentiaire ou si la présence
d’un professionnel de D'extérieur est nécessaire a cette fin fait 'objet
d’une décision prise au niveau de chaque établissement pénitentiaire. Le

détenu est censé régler tous les frais exposés.

D. Les objectifs d’'une peine d’emprisonnement

28. Les criminologues se réferent aux différentes fonctions qui sont
traditionnellement assignées a la peine et qui incluent, notamment, la
rétribution, la dissuasion, la protection du public et la réinsertion.
Cependant, on observe ces derniéres années une tendance a accorder une
importance croissante a 'objectif de réinsertion, comme le démontrent
notamment les instruments juridiques élaborés sous I’égide du Conseil
de PI'Europe. Reconnue autrefois comme un moyen de prévenir la
récidive, la réinsertion, selon une conception plus récente et plus
positive, implique plutot 'idée d’un reclassement social par la promotion
de la responsabilité personnelle. Cet objectif est renforcé par le
développement du «principe de progression»: & mesure qu’il purge sa
peine, un détenu devrait progresser a travers le systéme pénitentiaire,
passant de la période initiale de détention, ot 'accent peut étre mis sur
la rétribution et la répression, aux stades ultérieurs de la peine
d’emprisonnement, ou il faudrait privilégier la préparation a la libération.

1. Instruments internationaux pertinents en matiere de droits de ’homme

29. L’article 10 § 8 du Pacte international relatif aux droits civils et
politiques («PIDCP») dispose que «le régime pénitentiaire comporte un
traitement des condamnés dont le but essentiel est leur amendement et
leur reclassement social». L’Observation générale du Comité des droits
de T’homme sur Particle 10 énonce en outre qu’«aucun systéme
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pénitentiaire ne saurait étre uniquement rétributif; il devrait
essentiellement viser le redressement et la réadaptation sociale du
prisonnier ».

30. L’ensemble de régles minima des Nations unies pour le traitement
des détenus (1957) contient des dispositions spécifiques concernant les
détenus condamnés, dont les principes directeurs suivants:

«357. L’emprisonnement et les autres mesures qui ont pour effet de retrancher un
délinquant du monde extérieur sont afflictives par le fait méme qu’elles dépouillent
Pindividu du droit de disposer de sa personne en le privant de sa liberté. Sous réserve
des mesures de ségrégation justifiées ou du maintien de la discipline, le systéme
pénitentiaire ne doit donc pas aggraver les souffrances inhérentes a une telle situation.

38. Le but et la justification des peines et mesures privatives de liberté sont en
définitive de protéger la société contre le crime. Un tel but ne sera atteint que si la
période de privation de liberté est mise a profit pour obtenir, dans toute la mesure du
possible, que le délinquant, une fois libéré, soit non seulement désireux, mais aussi
capable de vivre en respectant la loi et de subvenir a ses besoins.

39. A cette fin, le régime pénitentiaire doit faire appel a tous les moyens curatifs,
éducatifs, moraux et spirituels et autres et a toutes les formes d’assistance dont il peut

disposer, en cherchant a les appliquer conformément aux besoins du traitement
individuel des délinquants. »

2. Les régles pénitentiaires européennes de 1987 et 2006

31. Les regles pénitentiaires européennes exposent des recommanda-
tions du Comité des Ministres aux Etats membres du Conseil de
PEurope quant aux normes minimales a appliquer dans les prisons.
Les Etats sont invités a s’inspirer de ces régles pour établir leurs 1égisla-
tions et leurs politiques, et a assurer une large diffusion des regles aupres
de leurs autorités judiciaires ainsi qu’auprés du personnel péniten-
tiaire et aux détenus.

La version de 1987 des régles pénitentiaires européennes («les réegles
de 1987 ») énonce, dans son troisi¢me principe de base, que:

«Les buts du traitement des détenus doivent étre de préserver leur santé et de
sauvegarder leur dignité et, dans la mesure ot la durée de la peine le permet, de
développer leur sens des responsabilités et de les doter de compétences qui les
aideront a se réintégrer dans la société, a vivre dans la légalité et a subvenir a leurs
propres besoins apres leur sortie de prison.»

Dans la derniére version de ces régles, adoptée en 2006 («les regles de
2006 »), le principe susmentionné a été remplacé par trois autres:

«Reégle 2: Les personnes privées de liberté conservent tous les droits qui ne leur ont
pas été retirés selon la loi par la décision les condamnant a une peine d’emprisonnement
ou les plagant en détention provisoire.

()
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Reégle 5: La vie en prison est alignée aussi étroitement que possible sur les aspects
positifs de la vie a 'extérieur de la prison.

Regle 6: Chaque détention est gérée de maniere a faciliter la réintégration dans la
société libre des personnes privées de liberté.»

Selon le commentaire sur les régles de 2006 (élaboré par le Comité
européen pour les problémes criminels — le « CDPCi»), la régle 2 souligne
que la perte du droit a la liberté ne doit pas étre comprise comme
impliquant la perte automatique par les détenus de tous leurs autres
droits politiques, civils, sociaux, économiques et culturels, de sorte que
les restrictions doivent étre aussi peu nombreuses que possible. Le
commentaire énonce également que la régle 5 souligne les aspects
positifs de la normalisation. Tout en admettant que la vie en prison ne
peut jamais étre identique a la vie dans une société libre, cette regle
précise qu’il faut intervenir activement pour rapprocher le plus possible
les conditions de vie en prison de la vie normale. En outre, aux termes du
commentaire, «la régle 6 reconnait que les détenus, condamnés ou non,
retourneront éventuellement vivre dans la société libre et que la vie en
prison doit étre organisée de facon a tenir compte de ce fait.»

32. Le premier chapitre de la Partie VIII des regles de 2006, intitulé
«Objectif du régime des détenus condamnés», contient notamment les
dispositions suivantes:

«102.1 Au-dela des regles applicables a I'ensemble des détenus, le régime des
détenus condamnés doit étre congu pour leur permettre de mener une vie responsable
et exempte de crime.

102.2 La privation de liberté constituant une punition en soi, le régime des détenus
condamnés ne doit pas aggraver les souffrances inhérentes & 'emprisonnement. »

Sur ces points, le CDPC explique dans son commentaire que la
regle 102:

«(...) énonce les objectifs du régime applicable aux détenus en termes positifs et
simples. Elle met I'accent sur I’élaboration de mesures et de programmes pour les
détenus condamnés basés sur le développement du sens des responsabilités plutdt que
sur la stricte prévention de la récidive. (...)

Cette nouvelle régle est conforme aux exigences des instruments internationaux tels
que larticle 10 (3) du [PIDCP], (...). Cependant, contrairement au PIDCP, la
formulation utilisée par la régle 102 évite de propos délibéré I’emploi du terme
«amendement », pouvant préter au traitement un caractére moralisateur. Elle met au
contraire I’accent sur 'importance de donner aux détenus condamnés, souvent issus de
milicux défavorisés, le goiit et les moyens de mener une vie responsable et exempte de
crime. A cet égard la régle 102 offre la méme approche que la régle 58 des Réegles
minima des Nations unies pour le traitement des détenus.»

33. La regle 105.1 des regles de 2006 dispose qu’un programme

systématique de travail doit contribuer a atteindre les objectifs
poursuivis par le régime des détenus condamnés. Aux termes de la regle
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106.1, un programme éducatif systématique, visant a améliorer le niveau
global d’instruction des détenus, ainsi que leurs capacités & mener ensuite
une vie responsable et exempte de crime doit constituer une partie
essentielle du régime des détenus condamnés. Enfin, la regle 107.1
précise que la libération des détenus condamnés doit s’accompagner de
programmes spécialement congus pour permettre a ceux-ci de faire la
transition entre la vie carcérale et une vie respectuecuse du droit interne
au sein de la collectivité.

34. La raison ayant conduit a I’évolution consacrée par les regles de
2006 peut se comprendre a la lecture de deux recommandations du
Comité des Ministres du Conseil de I’Europe, qui traitent toutes deux de
Paspect de réinsertion des peines d’emprisonnement.

35. Le préambule de la Recommandation (2003)23 du Comité des
Ministres aux Etats membres concernant la gestion par les
administrations pénitentiaires des condamnés a perpétuité et des autres
détenus de longue durée énonce que:

«(...) Pexécution des peines privatives de liberté suppose la recherche d’un équilibre
entre, d’une part, le maintien de la sécurité et le respect de l'ordre et de la discipline
dans les établissements pénitentiaires, et, d’autre part, la nécessité d’offrir aux détenus
des conditions de vie décentes, des régimes actifs et une préparation constructive de leur
libération;»

Aux termes du paragraphe 2 de la recommandation, la gestion des
détenus de longue durée vise notamment a:

« ()

— veliller a ce que les prisons soient des endroits siirs et sécurisés pour les détenus

()

— atténuer les effets négatifs que peut engendrer la détention de longue durée et a
perpétuité;

— accroitre et améliorer la possibilité pour ces détenus de se réinsérer avec succes
dans la société et de mener a leur libération une vie respectueuse des lois. »

La recommandation expose également cinq principes (paragraphes 3
a 8) concernant cette question de la gestion des détenus de longue durée,
selon lesquels il faudrait :

— prendre en considération la diversité des caractéristiques
individuelles des détenus (principe d’individualisation);

— aménager la vie en prison de maniére a ce qu’elle soit aussi proche
que possible des réalités de la vie en société (principe de normalisation) ;

— donner aux détenus loccasion d’exercer des responsabilités
personnelles dans la vie quotidienne en prison (principe de
responsabilisation) ;

— établir une distinction claire entre les risques que les condamnés a
perpétuité et les autres détenus de longue durée présentent pour la
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société, pour eux-mémes, pour les autres détenus et pour les personnes
qui travaillent dans la prison ou qui la visitent (principe de sécurité et de
sireté) ;

— éviter de mettre a part des détenus selon le seul critere de leur peine
(principe de non-séparation) ; et

— organiser la planification individuelle de la gestion de la peine de
longue durée d’un détenu de maniere a ce qu’elle assure une évolution
progressive de I'intéressé a travers le systéme pénitentiaire (principe de
progression).

La recommandation évoque également (paragraphe 10) le recours au
principe de progression en vue de I’évolution progressive du détenu a
travers le systéme pénitentiaire, «dans des conditions progressivement
moins restrictives jusqu’a une étape finale, qui, idéalement, se passerait
en milieu ouvert, de préférence au sein de la société». Tout détenu devrait
aussi participer a des activités en prison permettant de « promouvoir les
opportunités d’une bonne réinsertion apres la libération» et devrait avoir
acces a des conditions et des mesures de prises en charge «favorisant un
mode de vie respectueux des lois, et ’'adaptation a la communauté apres
une libération conditionnelle ».

36. La seconde recommandation pertinente du Comité des Ministres
est la Recommandation (2003)22 concernant la libération conditionnelle.
Le cinquiéme paragraphe du préambule énonce que «les études montrent
que la détention a souvent des conséquences néfastes et n’assure pas la
réinsertion des détenus». La recommandation expose dans son
paragraphe 8 les mesures suivantes, devant réduire le risque de récidive
des détenus par la mise en place de conditions individualisées telles que:

«— laréparation du tort causé aux victimes, ou le versement d’'un dédommagement ;

— lengagement de se soumettre a une thérapie, en cas de toxicomanie ou
d’alcoolisme, ou dans le cas de toute autre affection se prétant a un traitement et
manifestement liée a la perpétration du crime;

— Pengagement de travailler ou de se livrer 2 une autre occupation agréée, par
exemple suivre des cours ou une formation professionnelle ;

— la participation a des programmes d’évolution personnelle;

— Pinterdiction de résider ou de se rendre dans certains lieux. »

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DES ARTICLES 8 ET 12 DE LA
CONVENTION

37. Les requérants se plaignent du refus opposé a leur demande
d’insémination artificielle, dans lequel ils voient une atteinte au droit au
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respect de leur vie privée et familiale que leur garantit I’article 8. Cette
disposition, en ses passages pertinents, est ainsi libellée:

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

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 sécurité nationale, a la slreté
publique, au bien-étre économique du pays, a la défense de 'ordre et a la prévention
des infractions pénales, a la protection de la santé ou de la morale, ou a la protection
des droits et libertés d’autrui. »

38. Les requérants alleguent également que ce refus méconnait leur
droit de fonder une famille au sens de I’article 12 de la Convention, qui
se lit ainsi:

«A partir de I’4ge nubile, ’homme et la femme ont le droit de se marier et de fonder
une famille selon les lois nationales régissant ’exercice de ce droit.»

A. L’arrét de la chambre

39. Si elle a réaffirmé que les personnes continuaient de jouir apres
leur condamnation de tous les droits garantis par la Convention, a
Pexception du droit a la liberté, la chambre a également observé que
toute peine de prison avait un impact sur les circonstances ordinaires de
la vie en liberté et entrainait inévitablement des limitations et des freins a
Pexercice des droits consacrés par la Convention. Le fait méme d’un tel
contrble n’était pas, en soi, incompatible avec la Convention mais il
s’agissait principalement de déterminer si la nature et la portée de ce
controle étaient conformes a la Convention.

40. Quant a savoir silarestriction litigieuse s’analysait en une ingérence
dans le droit des requérants au respect de leur vie privée et familiale (donc
relevait des obligations négatives de I’Etat) ou en un manquement de ’Etat
as’acquitter d’une obligation positive a cet égard, la chambre a estimé que la
restriction litigieuse tenait au refus de ’Etat de prendre des mesures pour
autoriser quelque chose qui n’était pas déja un droit général existant. Des
lors, selon la chambre, I’affaire portait sur I'inobservation par ’Etat de son
obligation positive de garantir les droits des requérants.

41. La chambre a rappelé que les exigences tenant a la notion de
«respect» de la vie privée et familiale au sens de Particle § manquaient de
netteté, surtout en ce qui concernait les obligations positives inhérentes a
cette notion, et variaient considérablement d’un cas a l'autre, eu égard
notamment a la diversité des situations observées dans les Etats
contractants et les choix opérés par eux en fonction de leurs priorités et
ressources. Ces considérations étaient particulierement pertinentes en
Pespece, et les questions soulevées touchaient a2 un domaine pour lequel il
n’existait guére de communauté de vues parmi les Etats membres du
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Conseil de 'Europe. En conséquence, les Etats contractants bénéficiaient
d’une ample marge d’appréciation en la matiére.

42. Quant au juste équilibre a ménager entre les intéréts de la société
et ceux de I'individu lorsqu’il s’agit de déterminer ’existence et la portée
d’une obligation positive éventuelle, la chambre a commencé par
examiner la politique en général. Elle a jugé légitimes ses deux objectifs
principaux, a savoir le maintien de la confiance du public dans le systéme
de justice pénale et le bien-étre de tout enfant qui pourrait étre congu,
donc lintérét général de la société dans son ensemble. La chambre a
attaché une importance particuliere au fait que cette politique
n’entrainait pas une interdiction globale mais permettait 'examen des
circonstances de chaque demande d’insémination artificielle en fonction
des critéres fixés par le droit interne, lesquels, selon la chambre,
n’étaient ni arbitraires ni déraisonnables et présentaient un rapport avec
les buts légitimes sous-tendant la politique. La chambre a rejeté 'idée que
Iexamen des juridictions internes était purement théorique ou illusoire
puisque des éléments non contestés démontraient que le recours a
Pinsémination artificielle avait été autorisé dans certains cas par le passé.

43. Enfin, quant a D’application de la politique dans le cas des
requérants, la chambre a pris en compte les difficultés que rencontraient
ceux-ci. Elle a toutefois relevé que le ministre avait minutieusement
examiné leur situation, que la décision avait ensuite été examinée en
détail par la High Court et la Cour d’appel et que ces juridictions avaient
estimé que non seulement la politique était rationnelle et licite mais que
son application dans les circonstances de 'espéce n’était ni déraisonnable
ni disproportionnée.

44. Eu égard a ample marge d’appréciation accordée aux autorités
nationales, la chambre a ensuite jugé non établi que la décision de
refuser aux requérants la possibilité d’avoir recours a l'insémination
artificielle fit arbitraire ou déraisonnable, ou que cette décision efit failli
aménager un juste équilibre entre les intéréts concurrents en jeu, de sorte
qu’il n’y avait aucune apparence d’atteinte au droit des requérants au
respect de leur vie privée et familiale; en conséquence, elle a conclu qu’il
n’y avait pas violation de I'article 8 de la Convention.

45. Pour les mémes raisons, la chambre a estimé qu’il n’y avait pas non
plus violation de I'article 12 de la Convention.

B. Arguments des requérants

1. Article 8 de la Convention

46. Les requérants contestent le raisonnement et les conclusions de la
chambre, préférant renvoyer aux opinions dissidentes des juges
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Casadevall, Garlicki et Borrego Borrego. La jurisprudence citée par le
Gouvernement émane principalement de 'ancienne Commission, et ne
correspond pas aux tendances actuelles ni ne porte directement sur le
sujet. Cette question n’ayant pas été précédemment traitée, la Grande
Chambre a donc toute latitude pour juger.

47. Les requérants relevent que le Gouvernement a soutenu devant la
chambre et au début de la procédure devant la Grande Chambre que la
restriction avait un but de rétribution. Si tel est le cas, admettre une
quelconque exception a la politique n’a pas de sens: logiquement, celle-ci
ne devrait jamais trouver application, par exemple, s’agissant de détenus
ayant purgé leur période de stireté (fariff) et maintenus en détention sur le
fondement d’un risque futur; or elle a été appliquée a de tels cas. La
politique opére donc une discrimination entre un détenu condamné a la
réclusion a perpétuité bénéficiant d’un régime ouvert et ceux qui ne
bénéficient pas de telles conditions; et il n’y a pas de lien entre
Pinfraction et la sanction — si le refus de I'insémination artificielle aux
personnes condamnées pour des infractions dirigées contre des enfants
peut présenter une certaine logique, le refus en bloc, sauf cas
exceptionnels, est arbitraire.

48. Quoi qu’il en soit, devant la Grande Chambre, le Gouvernement
souligne a titre principal que la politique est une conséquence nécessaire
de 'emprisonnement: en plus d’étre extrémement subjectif, le refus de
Pinsémination artificielle n’a aucun effet sur la détention puisque la
mesure n’implique absolument aucun probleme de sécurité ni aucun
autre obstacle d’ordre matériel ou financier. Le fait que la chambre n’ait
pas répondu a ces deux questions décrédibilise son arrét.

49. L’objectif de rétribution, qui implique l'idée que les droits
fondamentaux des détenus constituent ’exception plutdt que la norme,
n’est pas compatible avec la Convention. Seul le droit a la liberté est
automatiquement supprimé par la peine d’emprisonnement. Un Etat
doit justifier toute restriction a un autre droit. Le point de départ de la
politique est donc inapproprié et doit étre renversé: la politique devrait
avoir pour prémisse que les détenus ont le droit de procréer sauf si des
motifs impérieux s’y opposent. Partir de I'idée inverse, comme a I’heure
actuelle, empéche toute véritable appréciation dans une affaire donnée
puisqu’il faut démontrer que sans insémination artificielle la conception
sera impossible, puis prouver 'existence de circonstances exceptionnelles.
Les chances d’obtenir Pautorisation de bénéficier d’une insémination
artificielle sont donc tellement minces qu’il n’y a pas de véritable
appréciation des circonstances de chaque affaire et que les jeux sont faits
d’avance, de sorte que la politique équivaut a une interdiction globale.

50. Les requérants soutiennent que la charge que ferait supporter a
I’Etat la mesure demandée est tellement minime (il s’agirait d’autoriser
quelque chose demandant un minimum de régles) que la distinction entre
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les obligations positives et les obligations négatives ne s’applique pas
utilement. A choisir, ils alléguent que le refus de l'insémination
artificielle constitue une ingérence dans 'exercice du droit de concevoir
un enfant (obligation négative). L’idée que ce refus devrait s’analyser
dans le contexte des obligations positives présuppose que Iempri-
sonnement et la politique ont un but rétributif, de sorte que, comme il
est dit ci-dessus, la perte par les détenus de leurs droits fondamentaux (y
compris celui de concevoir des enfants) fait partie intégrante de la
sanction. Des lors que I'on admet qu’un détenu conserve les droits qu’il
tire de la Convention pendant sa détention et qu’il demande simplement
une procédure lui permettant d’exercer plus facilement I'un de ces droits,
cette demande doit étre examinée dans le contexte des obligations
négatives. Méme si une lourde charge imposée a I’Etat peut s’analyser au
regard des obligations positives, il n’existait en I'espéce évidemment
aucune obligation de ce genre et le Gouvernement n’a pas soutenu qu’il y
en avait une: les requérants auraient assumé tous les frais et il n’y avait
aucune charge liée a la sécurité ou a l'aspect matériel, hormis celle
d’assurer 'acces d’un visiteur agréé a la prison afin qu’il emporte le
prélévement.

51. Quant a la marge d’appréciation a appliquer et a I’évolution en
faveur des visites conjugales, les requérants soulignent que ce qu’ils
demandent est moins lourd a aménager et que I’absence de consensus
sur la question de 'acces a Pinsémination artificielle s’explique par le
fait qu’une telle possibilité n’est pas nécessaire dans les pays ou les
visites conjugales sont autorisées. La Cour ne peut se retrancher derriere
la marge d’appréciation qu’elle juge devoir étre accordée en I'espéce. Le
refus se fonde au contraire sur une politique qui n’a jamais été soumise a
I’examen des parlementaires et qui ne permet aucun véritable examen de
la proportionnalité au niveau interne: la marge d’appréciation n’a aucun
role & jouer en pareilles circonstances. La Cour doit plutét se mettre a la
place des autorités internes et procéder a sa propre appréciation de la
question de savoir ot se situe le point d’équilibre entre les intéréts en jeu.

52. Quant a limportante justification nécessaire pour refuser
Pinsémination artificielle, les requérants soutiennent que ni la politique
ni son application a leur cas n’étaient satisfaisantes.

53. Pour les motifs exposés ci-dessus, le but de rétribution n’est ni
cohérent ni logique. Quant a P'argument selon lequel I'incapacité de
concevoir des enfants est une conséquence directe de ’emprisonnement,
les requérants ont affirmé ci-dessus que la charge pour I'Etat serait
minime.

54. Les facteurs sociaux (intéréts de ’enfant putatif et de la société)
qui sont censés sous-tendre la politique ne sont pas prévus par le second
paragraphe de I’article 8. La notion d’intérét général, plus large, est vague
et mal définie et, quoi qu’il en soit, aucun élément ne démontre que le fait
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d’autoriser le recours a I'insémination artificielle porterait atteinte a la
confiance du public dans le systéme de justice pénale. La suggestion
selon laquelle il faut considérer lintérét supérieur de l’enfant pour
décider d’accéder ou non a la demande est offensante, inopportune,
paternaliste et peu convaincante: on est au bord de juger qui doit
devenir parent et qui a le droit de naitre (Codd, «Regulating Reproduction:
Prisoners’ Families, Artificial Insemination and Human Rights » [2006] European
Human Rights Law Reports, vol. 1); c’est incompatible avec le principe de
réinsertion; il est peu convaincant et insultant de présumer qu’étre élevé
par un parent isolé est nécessairement contraire a I'intérét supérieur de
Penfant; et I'intérét de I'enfant ne saurait avoir valeur de justification
puisque la seule fagon de protéger cet intérét serait alors de garantir que
Penfant ne vienne jamais au monde. Ces arguments sont également
insultants pour les parents isolés et vont par ailleurs a ’encontre des
évolutions qui s’opeérent dans 'ordre juridique interne, puisqu’ils sont de
moins en moins invoqués dans la jurisprudence relative a d’autres affaires
d’insémination artificielle concernant des personnes en liberté (voir
R. v. Blood [1997], Weekly Law Reports, vol. 2, p. 806, et la loi de 2003 sur la
fécondation et I’embryologie humaines (péres décédés) (Human
Fertilisation and Embryology (Deceased Fathers) Act 2003). En réalité, on
impose au parent la charge de prouver qu’il ou elle peut étre un bon
parent (y compris financierement). Quoi qu’il en soit, 'organe interne
compétent pour prendre les décisions concernant la fécondation humaine
est Autorité en matiere de fécondation et embryologie humaines (Human
Fertilisation and Embryology Authority), qui aurait d@ étre appelée a
déterminer si les requérants étaient de bons candidats pour une
insémination artificielle.

55. Quant a Papplication de la politique a leur cas, les requérants
soulignent que le refus de I'insémination artificielle éteindrait leur droit
de fonder une famille (compte tenu de la peine infligée au premier
requérant et de I'Age de la seconde requérante). Ils contestent la
conclusion du ministre selon laquelle leurs ressources sont insuffisantes
pour Pentretien d’un enfant qu’ils viendraient a concevoir: la seconde
requérante n’est pas dépendante des prestations de ’Etat (elle possede
un bien d’une valeur de 200000 livres sterling (GBP), elle suit une
formation de consultante et, une fois diplémée, elle sera en mesure de
demander un taux horaire de 30 GBP). Il est injuste de déclarer que la
relation des requérants n’a pas été mise a I’épreuve: la solidité de toute
relation (qu’il s’agisse ou non de détenus) est incertaine, il n’y a pas de lien
entre 'emprisonnement et la fin d’une liaison et, en réalité, la détention
du premier requérant n’a pas affaibli la relation des intéressés. Quoi
qu’il en soit, ce dernier argument est spécieux puisqu’il pourrait
automatiquement étre opposé a toute demande d’insémination
artificielle émanant de détenus condamnés a de longues peines. Le fait
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d’arguer de ’absence du premier requérant au début de la vie de 'enfant
proceéde aussi d’un raisonnement injuste et circulaire: c’est précisément
une longue absence qui rend la demande nécessaire (I'insémination
artificielle étant alors le seul moyen de conception) mais en méme temps
cela signifierait que cette demande ne peut pas étre accueillie (étant
donné la séparation ultérieure entre le parent détenu et tout enfant
éventuellement congu). Cela n’a aucun sens que le mariage des
requérants soit reconnu comme étant un élément de réinsertion et soit
soutenu par le systéme mais que le droit de procréer ne le soit pas.

56. Enfin, méme si la politique pouvait s’appliquer a la situation du
premier requérant — en Poccurrence sans que cela se justifie — elle ne
vaudrait pas pour la seconde requérante qui, elle, n’est pas emprisonnée,
point que la Cour d’appel, le Gouvernement et la chambre n’ont pas pris
en compte. La seconde requérante a d’abord plaidé que, puisqu’elle n’était
pas détenue, la politique ne pouvait pas lui étre appliquée de sorte qu’il
n’y avait pas de droits concurrents pouvant primer sur les siens. Toutefois,
devant la Grande Chambre, elle admet que sa situation ne peut pas étre
considérée de manicre totalement indépendante de celle du premier
requérant et que ses droits a elle ne peuvent Pemporter sur tous les
autres. Cela dit, elle soutient qu’elle devrait avoir le droit de concevoir
un enfant avec son mari, sauf si des raisons exceptionnelles s’y
opposaient (par exemple, si le pere avait été condamné pour le meurtre
d’un enfant). Or cela lui est interdit par une politique globale et peu
convaincante, dont la pertinence a I’égard d’une personne en liberté
comme elle est encore moindre. L’extinction des droits de intéressée au
titre de ’article 8 exige une justification particulierement solide.

2. Article 12 de la Convention

57. Si les requérants ont admis devant la chambre qu’un constat de
non-violation de Iarticle 8 entrainerait la méme conclusion sous I’angle
de Iarticle 12 de la Convention, ils alleguent devant la Grande Chambre
que les griefs tirés des articles 8 et 12 sont distincts et doivent donner lieu
a un examen séparé.

C. Arguments du Gouvernement

1. Article 8 de la Convention

58. Le Gouvernement s’appuie sur 'arrét de la chambre et soutient
que, pour les motifs exposés dans cet arrét et par la Cour d’appel, il n’y a
pas violation de I’article 8 de la Convention.

Sila chambre a reconnu le principe «bien établi» qu’a part la liberté les
détenus continuent de jouir de tous les droits garantis par la Convention, y
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compris le droit au respect de la vie privée et familiale (Hirst ¢. Royaume-
Uni (n° 2) [GC], n® 74025/01, CEDH 2005-IX), elle a également admis que
Pemprisonnement implique inévitablement et nécessairement certaines
restrictions aux droits d’un individu. La chambre a également admis que
Paffaire porte sur 'observation d’une obligation positive, ce qui implique
Pexistence d’une ample marge d’appréciation, et que, dans la mise en
balance globale des intéréts individuels et des intéréts publics, les buts
légitimes sont, d’une part, le maintien de la confiance du public dans le
systeme de justice pénale et, d’autre part, I'intérét de tout enfant qui
serait concu et donc de la société dans son ensemble. La politique en soi
et son application au cas des requérants ne sont pas disproportionnées a
ces buts.

59. L’arrét de la chambre s’inscrit de maniére cohérente dans la
jurisprudence de la Cour (voir, notamment, Golder c¢. Royaume-Uni,
21 février 1975, § 45, série A n° 18) et de la Commission (citée par la
Cour d’appel dans laffaire Mellor susmentionnée (paragraphe 24
ci-dessus). L’arrét de la chambre et celui de la Cour d’appel dans 'affaire
Mellor précitée vont eux aussi dans le méme sens. Enfin, la justification
donnée par la Cour d’appel a la politique et a son application en I’espéce
se retrouve dans I’arrét de la chambre.

60. Le Gouvernement soutient en outre que la politique cadre avec la
Convention.

Il ne s’agit pas d’une politique globale mais d’une politique qui permet
d’examiner au fond chaque affaire suivant les principes de la Convention.
Les statistiques démontrent qu’une appréciation est réellement conduite
dans chaque cas: vingt-huit demandes d’insémination artificielle ont été
présentées depuis 1996, douze n’ont pas été maintenues, une a été retirée
parce que les intéressés avaient rompu, un demandeur a bénéficié d’une
libération conditionnelle et deux demandes sont pendantes. Sur les douze
demandes restantes, trois ont été accordées et neuf refusées.

La politique se justifie par trois principes: la perte de la possibilité de
concevoir des enfants fait partie intégrante de la privation de liberté et
constitue une conséquence ordinaire de la détention; la confiance du
public dans le systéme pénitentiaire serait compromise si les éléments
rétributifs et dissuasifs d’une peine étaient réduits a néant par le fait
d’autoriser les détenus a concevoir des enfants (2 ce dernier égard, la
nature et la gravité du crime commis sont des éléments a prendre en
compte); et ’absence inévitable d’un des parents et de son soutien,
financier ou autre, pendant une longue période, entraine des
conséquences négatives pour Ienfant et pour la société dans son
ensemble. Ce dernier point constitue en réalité une question complexe et
controversée, ce qui met en exergue les raisons pour lesquelles les
autorités de DI'Etat sont les mieux placées pour procéder a cette
appréciation. Il est légitime que P’Etat considére les implications pour
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tout enfant qui serait congu, de sorte qu’un des buts de la politique
consiste a limiter "autorisation de recourir a 'insémination artificielle a
ceux dont on peut estimer qu’ils ont une chance raisonnable de se
retrouver a leur libération dans un cadre familial stable et de pouvoir
jouer un roéle parental. En fait, I'Etat a l'obligation de garantir la
protection effective et le bien-étre moral et matériel des enfants.

61. En conséquence, le point de départ est celui-ci: le recours a
Pinsémination artificielle est octroyé dans des circonstances
exceptionnelles, c’est-a-dire lorsqu’un refus interdirait totalement aux
intéressés de fonder une famille; par la suite, les autorités prennent en
compte d’autres facteurs qui déterminent le caractére exceptionnel
d’une situation donnée. De ’avis du Gouvernement, le point de départ
est raisonnable. Souvent, le refus de 'insémination artificielle n’affectera
pas les droits garantis par Darticle 8: par exemple, s’il s’agit de la
conception d’un enfant dans la vie duquel le pére, en raison de sa peine
d’emprisonnement, ne pourrait pas véritablement s’impliquer, le simple
droit de procréer n’étant pas un droit protégé par la Convention. C’est
seulement dans des circonstances inhabituelles que, en I’absence
d’insémination artificielle, la durée de la détention empéchera en soi un
détenu d’avoir des enfants aprés sa libération. Si le Gouvernement
reconnait que la réinsertion est un aspect fondamental et important de
la détention, il affirme que la politique prend en compte tous les
éléments pertinents.

62. En outre, la politique a été correctement appliquée en I’espece, les
autorités ayant indiqué les éléments pertinents et ménagé un juste
équilibre entre les intéréts en jeu. L’impossibilité pour les requérants de
concevoir un enfant sans le recours a I'insémination artificielle cede
devant les raisons invoquées par le ministre: le défaut de relations
établies; 'absence du premier requérant pendant une longue période de
la vie d’'un enfant éventuel; des ressources matérielles insuffisantes pour
I’enfant et un réseau de soutien médiocre pour la seconde requérante; et
le souci légitime du public que les aspects rétributifs et dissuasifs de la
peine soient réduits a néant si le premier requérant (condamné pour un
crime violent) était autorisé a concevoir un enfant. Les éléments pris en
compte englobent les intéréts de la seconde requérante, dont le souhait
d’avoir un enfant de son mari. Toutefois, il demeure que sa situation est
liée a celle du premier requérant et, si ses intéréts devaient constituer un
facteur déterminant, ’Etat n’aurait plus aucune latitude.

63. Enfin le Gouvernement soutient qu’il doit bénéficier d’'une ample
marge d’appréciation, étant donné que laffaire implique que I'Etat
prenne des mesures positives pour pallier les conséquences par ailleurs
inévitables de la détention afin d’aider les parties & concevoir un enfant,
et ce dans un domaine de politique sociale ou des choix difficiles doivent
étre opérés entre les droits d’un individu et les besoins de la société.
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Comme le Gouvernement I’a expliqué ci-dessus, il ne s’agit pas d’une
politique globale et il ne se dégage au niveau européen aucun consensus
en faveur de Poctroi aux détenus de 1’acceés a 'insémination artificielle.

2. Article 12 de la Convention

64. Le Gouvernement s’appuie sur 'arrét de la chambre et soutient
qu’il n’y a pas violation de article 8 de la Convention, de sorte qu’il ne
peut davantage y avoir violation de I’article 12.

D. Appréciation par la Cour du grief tiré de Particle 8 de la
Convention

1. Applicabilité de Uarticle 8

65. La restriction en cause en ’espece provient du refus d’autoriser les
requérants a avoir recours a Pinsémination artificielle. Les parties ne
contestent pas l’applicabilité de I'article 8 méme si, devant la Grande
Chambre, le Gouvernement semble suggérer que ’article 8 pourrait ne
pas s’appliquer dans certaines circonstances — par exemple, lorsque la
peine d’un détenu est tellement longue qu’on ne peut s’attendre a ce
qu’il «participe » jamais a la vie de ’enfant qui serait congu, I’article 8 ne
garantissant pas un droit a la procréation.

66. La Cour estime que l'article 8 est applicable aux griefs des
requérants en ce que le refus de I'insémination artificielle concerne leur
vie privée et familiale, ces notions incluant le droit au respect de leur
décision de devenir parents génétiques (E.L.H. et P.B.H. ¢. Royaume-Uni,
n” 32094/96 et 32568/96, décision de la Commission du 22 octobre 1997,
DR 91-B, p. 61, Kalachnikov ¢. Russie (déc.), n® 47095/99, CEDH 2001-XI,
Aliev ¢. Ukraine, n° 41220/98, §§ 187-189, 29 avril 2003, et Evans ¢. Royaume-
Uni [GC], n° 6339/05, §§ 71-72, CEDH 2007-I).

2. Principes généraux pertinents

67. La Cour rappelle Parrét Hirst précité, qui portait sur une
restriction prévue par la loi au droit de vote des détenus:

«69.En ce qui concerne la présente cause, la Cour souligne tout d’abord que les détenus
en général continuent de jouir de tous les droits et libertés fondamentaux garantis par la
Convention, a ’exception du droit a la liberté lorsqu’une détention réguliere entre
expressément dans le champ d’application de I’article 5 de la Convention. Par exemple,
les détenus ne peuvent étre soumis a des mauvais traitements ou a des peines ou
conditions inhumaines ou dégradantes, interdits par I’article 3 de la Convention (voir,
entre autres, Kalachnikov c. Russie, n® 47095/99, CEDH 2002-V1, Van der Ven c. Pays-Bas,
n°50901/99, CEDH 2003-1II) ; ils continuent de jouir du droit au respect de la vie familiale
(Ploski c. Pologne, n° 26761/95, 12 novembre 2002, X ¢. Royaume-Uni, n® 9054/80, décision de
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la Commission du 8 octobre 1982, DR 30, p. 113), du droit a laliberté d’expression (Yankov
¢. Bulgarie,n® 39084/97, §§ 126-145, CEDH 2003-XI11, 7". ¢. Royaume-Uni, n° 8231/78, rapport
de la Commission du 12 octobre 1983, DR 49, p. 5, §§ 44-84), du droit de pratiquer leur
religion (Poltoratski c. Ukraine, n° 38812/97,8§ 167-171, CEDH 2003-V), du droit d’avoir un
acces effectif a un avocat ou a un tribunal aux fins de Particle 6 (Campbell et Fell c. Royaume-
Uni, arrét du 28 juin 1984, série A n° 80, Golder ¢. Royaume-Uni, arrét du 21 février 19753,
série An° 18), dudroit aurespect de la correspondance (Silver et autres c. Ropaume-Uni, arrét
du 25 mars 1983, série An°61) et du droit de se marier (Hamer c. Royaume-Uni, n°® 7114/75,
rapport de la Commission du 13 décembre 1979, DR 24, p. 5, Draper ¢. Royaume-Uni,
n° 8186/78, rapport de la Commission du 10 juillet 1980, DR 24, p. 72). Toute restriction
aces autres droits doit étre justifiée, méme si pareille justification peut tout a fait reposer
sur les considérations de sécurité, notamment la prévention du crime et la défense de
Pordre, qui découlent inévitablement des circonstances de 'emprisonnement (voir, par
exemple, Paffaire Silver et autres précitée, pp. 38-41, §§ 99-105, ou des restrictions
générales au droit des détenus de correspondre ont été jugées contraires a larticle 8
mais ol 'interception de certaines lettres contenant des menaces ou d’autres références
contestables a été considérée comme justifiée aux fins de la prévention des infractions
pénales et de la défense de 'ordre).

70. Il n’est donc nullement question qu’un détenu soit déchu de ses droits garantis
par la Convention du simple fait qu’il se trouve incarcéré a la suite d’'une condamnation.
Il n’y a pas non plus place dans le systéme de la Convention, qui reconnait la tolérance et
Pouverture d’esprit comme les caractéristiques d’une société démocratique, pour une
privation automatique du droit de vote se fondant uniquement sur ce qui pourrait
heurter 'opinion publique.

71. Cette norme de tolérance n’empéche pas une société démocratique de prendre
des mesures pour se protéger contre des activités visant a détruire les droits et libertés
énoncés dans la Convention. L’article 3 du Protocole n® 1, qui consacre la capacité de
I'individu a influer sur la composition du corps législatif, n’exclut donc pas que des
restrictions aux droits électoraux soient infligées a un individu qui, par exemple, a
commis de graves abus dans ’exercice de fonctions publiques ou dont le comportement
a menacé de saper I’état de droit ou les fondements de la démocratie (voir, par exemple,
X ¢. Pays-Bas, décision précitée, et, mutatis mutandis, Glimmerveen et Hagenbecek c. Pays-Bas,
n” 8348/78 et 8406/78, décision de la Commission du 11 octobre 1979, DR 18, p. 198, ot
la Commission a déclaré irrecevables deux requétes concernant le refus d’autoriser les
requérants, chefs d’une organisation interdite professant le racisme et la xénophobie, a
se présenter a des élections). Il ne faut toutefois pas recourir a la légere a la mesure
rigourecuse que constitue la privation du droit de vote; par ailleurs, le principe de
proportionnalité exige I’existence d’un lien discernable et suffisant entre la sanction et
le comportement ainsi que la situation de la personne touchée (...) »

68. En conséquence, les personnes en détention conservent leurs droits
garantis par la Convention, de sorte que toute restriction a ces droits doit
étre justifiée dans une affaire donnée. Cette justification peut tenir
notamment aux conséquences nécessaires et inévitables de la détention
(paragraphe 27 de larrét de la chambre) ou (comme les requérants
Padmettent devant la Grande Chambre) a un lien suffisant entre la
restriction et la situation du détenu en question. Elle ne saurait toutefois
se fonder uniquement sur des arguments tenant a ce qui pourrait heurter
Popinion publique.
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3. Obligations négatives ou positives

69. Les parties sont en désaccord sur le point de savoir si le refus de la
mesure demandée porte atteinte au droit existant des requérants a
concevoir un enfant (a analyser dans le contexte des obligations
négatives de I’Etat) ou constitue un manquement par ’Etat & accorder
un droit qui n’existait pas auparavant (ce qui impliquerait une obligation
positive). La chambre a estimé que les griefs des requérants devaient
s’analyser comme portant sur une obligation positive.

70. La Cour rappelle que, si ’article 8 tend pour 'essentiel 2 prémunir
Pindividu contre des ingérences arbitraires des pouvoirs publics, il ne se
contente pas de commander a ’Etat de s’abstenir de pareilles ingérences:
a cet engagement plutot négatif peuvent s’ajouter des obligations positives
inhérentes a un respect effectif de la vie privée et familiale. Elles peuvent
impliquer P’adoption de mesures visant au respect de la vie privée et
familiale, jusque dans les relations des individus entre eux. La frontiére
entre les obligations positives et négatives de I’Etat au titre de I’article 8
ne se préte pas a une définition précise; les principes applicables sont
néanmoins comparables. En particulier, dans les deux cas, il faut avoir
égard au juste équilibre 2 ménager entre les intéréts concurrents (Odiévre
¢. France [GC], n° 42326/98, § 40, CEDH 2003-111, et Evans, précité, § 75).

71. La Cour estime qu’il n’y a pas lieu de décider si I’affaire ressortit
au contexte des obligations positives ou a celui des obligations
négatives puisqu’elle est d’avis que la question cruciale en Pespeéce
(paragraphes 77-85 ci-dessous) est précisément celle de savoir si un juste
équilibre a été ménagé entre les intéréts publics et les intéréts privés qui
sont en concurrence dans la présente affaire.

4. Les intéréts individuels et publics concurrents

72. Quant aux intéréts des requérants, les juridictions internes ont
admis que 'insémination artificielle demeurait le seul espoir réaliste des
intéressés, en couple depuis 1999 et mariés depuis 2001, d’avoir un enfant
ensemble, eu égard a ’dge de la seconde requérante et a la premiére date
possible de libération du premier requérant. La Cour juge évident que la
question revét une importance vitale pour les requérants.

73. Le Gouvernement avance trois justifications a la politique.

74. Premie¢rement, devant la Grande Chambre, il se fonde
essentiellement sur 'idée que la perte de la possibilité de concevoir des
enfants découle inévitablement et nécessairement de la détention.

SiI'incapacité de concevoir des enfants peut étre une conséquence de la
détention, elle n’est pas inévitable puisque nul ne prétend que le fait
d’accueillir la demande d’insémination artificielle impliquerait une
charge importante en matiére de sécurité ou sur les plans administratif
ou financier pour Etat.



ARRET DICKSON c¢. ROYAUME-UNI 169

75. Deuxiemement, devant la Grande Chambre, le Gouvernement
parait avancer — sans insister cependant — une autre justification de la
politique, a savoir le fait que la confiance du public dans le systéme
pénitentiaire serait compromise si les éléments rétributifs et dissuasifs
d’une peine pouvaient étre annihilés par le fait d’autoriser des détenus
coupables de certaines infractions graves a concevoir des enfants.

La Grande Chambre, a I'instar de la chambre, rappelle qu’il n’y a pas
place dans le systeme de la Convention, qui reconnait la tolérance et
Pouverture d’esprit comme les caractéristiques dune société
démocratique, pour une privation automatique des droits des détenus se
fondant uniquement sur ce qui pourrait heurter 'opinion publique (Hirst,
précité, § 70). Toutefois, la Grande Chambre, comme la chambre, peut
admettre que le maintien de la confiance du public dans le systeme de
justice pénale a un role a jouer dans I’élaboration de la politique pénale.
Le Gouvernement semble également soutenir que la restriction, en soi,
contribue a Pobjectif rétributif global de la détention. Cependant, tout en
admettant que la punition reste un des buts de la détention, la Cour
souligne aussi que les politiques pénales en Europe évoluent et accordent
une importance croissante a I'objectif de réinsertion de la détention, en
particulier vers la fin dune longue peine d’emprisonnement
(paragraphes 28-36 ci-dessus).

76. Troisitmement, le Gouvernement fait valoir que Pabsence d’un
parent pendant une longue période aurait un impact négatif sur tout
enfant susceptible d’étre congu et, en conséquence, sur la société dans
son ensemble.

La Cour est disposée a juger légitime, au sens du paragraphe 2 de
Particle 8, que les autorités se préoccupent, sur le plan des principes, du
bien-étre de tout enfant éventuel lorsqu’elles élaborent et appliquent la
politique: la conception d’un enfant constitue l'objet méme de cet
exercice. Par ailleurs, Etat a l'obligation positive de garantir la
protection effective des enfants (L.C.B. ¢. Royaume-Uni, 9 juin 1998, § 36,
Recueil des arréts et décisions 1998-111, Osman c. Royaume-Uni, 28 octobre 1998,
§§ 115-116, Recueil 1998-VIII, et Z et autres ¢. Royaume-Uni [GCl],
n°® 29392/95, § 73, CEDH 2001-V). Toutefois, cela ne peut aller jusqu’a
empécher les parents qui le désirent de concevoir un enfant dans des
circonstances telles que celles de lespéce, d’autant que la seconde
requérante était en liberté et pouvait, jusqu’a la libération de son mari,
prendre soin de ’enfant éventuellement congu.

5. Mise en balance des intéréts concurrents en présence et marge d’appréciation

77. 1l appartient aux autorités nationales de dire les premiéres ou se
situe le juste équilibre & ménager dans un cas donné avant que la Cour ne
procéde a une évaluation en dernier ressort, et une certaine marge
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d’appréciation est donc laissée en principe aux Etats dans ce cadre.
L’ampleur de cette marge varie et dépend d’un certain nombre
d’éléments, notamment de la nature des activités en jeu et des buts des
restrictions (Smith et Grady ¢. Royaume-Uni, n® 33985/96 et 33986/96, § 88,
CEDH 1999-VI).

78. Des lors, lorsqu’un aspect particulierement important de
Pexistence ou de I'identité d’un individu se trouve en jeu (tel que le choix
de devenir un parent génétique), la marge d’appréciation laissée a 'Etat
est en général restreinte.

En revanche, lorsqu’il n’y a pas de consensus au sein des Etats membres
du Conseil de ’Europe, que ce soit sur Pimportance relative de I'intérét en
jeu ou sur les meilleurs moyens de le protéger, en particulier lorsque
Paffaire souléve des questions ou implique des choix complexes de
stratégie sociale, la marge d’appréciation est plus large. Grace a une
connaissance directe de leur société et de ses besoins, les autorités
nationales se trouvent en principe mieux placées que le juge
international pour déterminer ce qui est d’utilité publique. En pareil cas,
la Cour respecte généralement le choix politique du législateur, a moins
qu’il ait un «fondement manifestement déraisonnable». La marge
d’appréciation est de fagon générale également ample lorsque I’Etat doit
ménager un équilibre entre des intéréts privés et publics concurrents ou
différents droits protégés par la Convention (Evans, précité, § 77).

79. 1l est important de noter que dans son arrét en laffaire Hirst, la
Cour a observé que, lorsqu’il n’y a pas de consensus au niveau européen
sur la question en jeu et que la marge d’appréciation laissée a I’Etat est
donc large, celle-ci n’est cependant pas illimitée. Elle a estimé que ni le

N

pouvoir législatif ni le pouvoir judiciaire n’avaient cherché a peser les
divers intéréts en présence ou a apprécier la proportionnalité de la
limitation imposée dans cette affaire aux détenus. Elle a jugé que
Pinterdiction en cause constituait un «instrument sans nuance» qul
dépouillait de maniere indifférenciée un grand nombre de détenus de
leurs droits garantis par la Convention, et infligeait une restriction
globale et automatique a tous les détenus condamnés, quelle que fit la
durée de leur peine et indépendamment de la nature ou de la gravité de
I'infraction qu’ils avaient commise ou de leur situation personnelle. La
Cour a poursuivi ainsi (Hirst, § 82):

«Force est de considérer que pareille restriction générale, automatique et
indifférenciée a un droit consacré par la Convention et revétant une importance
cruciale outrepasse une marge d’appréciation acceptable, aussi large soit-elle, et est
incompatible avec 'article 3 du Protocole n® 1.»

80. Enlespéce, les parties sont en désaccord sur 'ampleur de la marge
d’appréciation a accorder aux autorités. Les requérants alleguent que la
marge d’appréciation n’a aucun réle a jouer puisque la politique n’a
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jamais été soumise a l’examen des parlementaires et ne permet pas
d’examiner réellement la proportionnalité. Le Gouvernement soutient
qu'une ample marge d’appréciation s’applique puisque l'on se trouve
dans le contexte des obligations positives, que la politique n’est pas une
politique globale et qu’il n’existe pas de consensus européen sur le sujet.

81. Quant a I’existence ou non d’un consensus au niveau européen, la
Cour reléve que la chambre a établi que plus de la moitié des Etats
contractants autorisent les visites conjugales pour les détenus (sous
réserve de diverses limitations), ce qui pourrait étre considéré comme un
moyen épargnant aux autorités la nécessité de prévoir la possibilité d’un
recours 2 I'insémination artificielle. Toutefois, si la Cour a exprimé son
approbation devant I’évolution observée dans plusieurs pays d’Europe,
qui tendent a introduire des visites conjugales, elle n’est pas encore allée
jusqu’a interpréter la Convention comme exigeant des Etats contractants
qu’ils ménagent de telles visites (Aliev, précité, § 188). En conséquence, il
s’agit 1a d’un domaine dans lequel les Etats contractants peuvent jouir
d’une ample marge d’appréciation lorsqu’ils ont a déterminer les
dispositions a prendre afin d’assurer le respect de la Convention, compte
diment tenu des besoins et ressources de la société et des personnes.

82. Cela dit, et a supposer méme que l'arrét de la Cour d’appel dans
Paffaire Mellor équivaille 2 un examen judiciaire de la politique sous
Iangle de larticle 8 (bien que cet arrét ait été rendu avant
Pincorporation de la Convention dans le droit anglais et dans un contexte
de contréle juridictionnel, paragraphes 23-26 ci-dessus), la Cour estime
que la politique, telle qu’elle est structurée, exclut concrétement toute
mise en balance réelle des intéréts publics et des intéréts privés en
présence et qu’elle empéche Pappréciation requise par la Convention de
la proportionnalité d’une restriction dans une affaire donnée.

En particulier, et eu égard a 'arrét prononcé par Lord Phillips dans
Paffaire Mellor et par le Lord Justice Auld en 'espéce, la politique a fait
peser sur les requérants une charge exorbitante quant a la preuve du
«caractere exceptionnel» de leur cas lorsqu’ils ont présenté leur
demande d’insémination artificielle (paragraphes 13, 15-17 et 23-26
ci-dessus). En premier lieu, les intéressés ont dii démontrer, a titre de
condition préalable a Papplication de la politique, que la privation de
Pinsémination artificielle pouvait empécher totalement toute conception
(le «point de départ»). En deuxieme lieu, ce qui était plus important
encore, ils devaient prouver que dans leur cas les circonstances étaient
«exceptionnelles» selon les autres critéres de la politique (le «point
d’arrivée»). La Cour estime que, méme si le grief que les requérants
tirent de Darticle 8 a été soumis au ministre et a la Cour d’appel en
Pespece, la politique a placé d’emblée la barre tellement haut qu’elle a
exclu toute mise en balance des intéréts privés et publics en présence et
tout examen, par le ministre ou par les tribunaux internes, de la
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proportionnalité tel que requis par la Convention (voir, mutatis mutandis,
Smith et Grady, précité, § 138).

83. En outre, rien ne montre que, en définissant la politique, le
ministre ait cherché a peser les divers intéréts publics et privés en
présence ou a apprécier la proportionnalité de la restriction. En outre,
étant donné que la politique n’a pas été transcrite dans une loi, le
Parlement n’a jamais mis en balance les intéréts en jeu ni débattu des
questions de proportionnalité qui se posent a cet égard (arréts précités
Hirst, § 79, et Evans, §§ 86-89). En effet, comme le releve la Cour
d’appel dans son arrét Mellor (paragraphe 23 ci-dessus), la politique a
été adoptée avant lincorporation de la Convention dans le droit
britannique.

84. On ne peut probablement pas qualifier la politique d’interdiction
globale, a linstar de la restriction en cause dans laffaire Hirst,
puisqu’en principe tout détenu peut présenter une demande et, comme
le démontrent les statistiques produites par le Gouvernement, trois
couples ont vu leur demande aboutir. Quels que soient la raison précise
de la rareté des demandes en la matiére et le refus opposé a la majorité
des quelques demandes qui ont été maintenues, la Cour estime que les
statistiques fournies par le Gouvernement ne viennent pas contredire la
conclusion ci-dessus selon laquelle la politique n’autorise pas ’examen
requis de la proportionnalité dans une affaire donnée. De méme, elle
juge peu convaincant l'argument du Gouvernement selon lequel le
point de départ tenant a la preuve du caractére exceptionnel est
raisonnable puisque seules quelques personnes pourraient rapporter
celle-ci: admettre cet argument impliquerait la possibilité de justifier
la restriction imposée aux droits que la Convention garantit aux
requérants par le nombre minime de personnes affectées.

85. Des lors, pour la Cour, il y a lieu de considérer que I’absence d’une
telle évaluation concernant une question qui revét une grande importance
pour les requérants (paragraphe 72 ci-dessus) outrepasse toute marge
d’appréciation acceptable, de sorte qu’un juste équilibre n’a pas été
ménagé entre les intéréts publics et privés en présence. Partant, il y a eu
violation de I’article 8 de la Convention.

E. Appréciation par la Cour du grief tiré de larticle 12 de la
Convention

86. A linstar de la chambre, la Grande Chambre estime qu’aucune
question distincte ne se pose au regard de I’article 12 de la Convention et
qu’il n’y a donc pas lieu d’examiner également le grief des requérants sous
Iangle de cette disposition (E.L.H. et P.B.H. ¢. Royaume-Uni, décision
précitée, et Boso c. Italie (déc.), n° 50490/99, CEDH 2002-VII).
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II. SUR I’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

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

«Sila Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et si le
droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer qu'imparfaitement les

conséquences de cette violation, la Cour accorde a la partie lésée, s’il y a lieu, une
satisfaction équitable. »

88. Les requérants invitent la Cour a déclarer que la politique
concernant la possibilité pour les détenus de recourir a 'insémination
artificielle est contraire a la Convention et, de plus, a enjoindre ou a
suggérer a I’Etat défendeur de réexaminer d’urgence une nouvelle
demande d’insémination artificielle qu’ils présenteraient.

89. La Cour a en principe pour fonction de statuer sur la compatibilité
avec la Convention de mesures existantes et, en ’espéce, elle n’estime pas
devoir émettre 'injonction sollicitée (Hirst, précité, § 83).

A. Dommage moral

90. Les requérants demandent réparation pour le sentiment de
détresse éprouvé par eux en raison du temps écoulé depuis la demande
initiale qu’ils ont présentée aux autorités internes et des chances
réduites de la seconde requérante de concevoir un enfant. Ils ne
précisent aucun montant particulier. A titre subsidiaire, ils suggérent
d’ajourner la question de la réparation en attendant de voir si la seconde
requérante peut tomber enceinte et/ou obtenir une expertise
relativement a I’effet des retards sur les chances de conception.

Le Gouvernement soutient qu’il n’y a aucune preuve particuliére de
Pexistence d’un sentiment de détresse allant au-dela de la préoccupation
normale de toute partie a un litige judiciaire; il considére en outre que
Pargument sur les chances réduites de conception de la seconde
requérante est spéculatif. De I'avis du Gouvernement, un constat de
violation constituerait une satisfaction équitable suffisante.

91. La Cour juge inutile d’ajourner son examen de cet aspect des
demandes des requérants au titre de Particle 41 de la Convention. En
outre, elle est d’avis qu’il n’existe pas de lien de causalité entre la
violation établie (refus de la demande d’insémination artificielle en
I’absence de toute appréciation conforme a larticle 8) et le dommage
allégué (impossibilité pour les requérants de concevoir un enfant), eu
égard notamment a la nature de la conception et a ’dge qu’avait déja la
seconde requérante lorsqu’elle a initialement demandé lacces a
Pinsémination artificielle en décembre 2002.

92. Toutefois, la Cour a estimé qu’en appliquant la politique les
autorités internes n’avaient pas diment pris en compte les intéréts des
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requérants quant a une question revétant pour eux une importance vitale
(paragraphe 72 ci-dessus). Deés lors, il lui parait évident que ce
manquement a été et continue d’étre frustrant et démoralisant pour les
requérants. Statuant en équité, elle leur accorde donc 5000 euros (EUR)

au total en réparation du dommage moral subi, somme a convertir en
livres sterling au taux applicable a la date du reglement.

B. Frais et dépens

93. Les requérants réclament le remboursement de leurs frais et
dépens correspondant au travail de leur solicitor et de leur conseil, 2 un
taux horaire de 250 livres sterling (GBP). En ce qui concerne leur
solicitor, ils revendiquent une compensation pour prés de 21 heures de
travail (dont 13 pour la Grande Chambre) et pour sa comparution (deux
jours) a l’audience devant la Grande Chambre. Ils réclament également le
remboursement de frais afférents a 110 lettres et appels téléphoniques, a
raison de 25 GBP par lettre/appel. Ils font également valoir 31 heures de
travail par leur conseil (dont 22 pour la Grande Chambre) ainsi que la
présence de celui-ci a 'audience (également deux jours). Assortie d’une
taxe sur la valeur ajoutée (TVA) a 17,5 %, la demande globale
concernant les frais et dépens s’éleve a 24 733,75 GBP.

Le Gouvernement soutient que le taux horaire de 250 GBP (pour
P’avocat et pour le solicitor) est excessif, d’autant que ni 'un ni autre
n’exercent a Londres. Le baréme agréé au niveau national n’est pas
pertinent a cet égard, et la Cour ne devrait pas aller au-dela d’un taux
horaire équivalent a la moitié de ce montant. Selon le Gouvernement, le
nombre d’heures de travail revendiqué est lui aussi excessif, eu égard
notamment au fait que le solicitor semble avoir a certains égards
reproduit le travail déja effectué par le conseil. Le Gouvernement conclut
donc que le montant alloué par la Cour pour frais et dépens ne devrait pas
dépasser 8§ 000 GBP.

94. La Cour rappelle qu’au titre de I’article 41 de la Convention elle
rembourse les frais dont il est établi qu’ils ont été réellement et
nécessairement exposés et sont d’un montant raisonnable (Smith et Grady
¢. Royaume-Uni (satisfaction équitable), n” 33985/96 et 33986/96, § 28,
CEDH 2000-IX).

95. Pour la Cour, les prétentions des requérants peuvent étre jugées
quelque peu élevées, compte tenu en particulier de la demande de frais
professionnels pour deux jours de présence d’un solicitor et d’'un avocat a
Paudience devant la Grande Chambre, alors que celle-ci n’a duré qu’une
matinée, et du fait que la note d’honoraires de I’avocat ne fait pas mention
de 22 heures de travail concernant la Grande Chambre, qui apparaissent
pourtant dans la note de frais globale dont les requérants demandent le
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remboursement. Si la préparation et P’assistance a I’audience devant la
Grande Chambre impliquent nécessairement un travail important, la
Cour considére que les montants réclamés pour la période ultérieure a
Parrét de la chambre sont excessifs. Elle estime également que le taux
horaire demandé est élevé. Elle note au crédit des requérants que la
préoccupation essentielle de ceux-ci et la plupart de leurs arguments ont
trait a leur grief concernant la non-conformité de la politique a 'article 8
de la Convention, pour lequel ils obtiennent gain de cause.

96. Eu égard aux circonstances de I’affaire, la Cour octroie au titre des
frais et dépens un montant de 21000 EUR, TVA comprise, moins les
2148,09 EUR versés par le Conseil de I’Europe dans le cadre de
Passistance judiciaire, a convertir en livres sterling a la date du réglement.

C. Intéréts moratoires

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

PAR CES MOTIFS, LA COUR

1. Dit, par douze voix contre cing, qu’il y a eu violation de I’article 8 de la
Convention;

2. Dit, a I'unanimité, qu’il n’y a pas lieu d’examiner le grief tiré de
Particle 12 de la Convention;

3. Dit, par douze voix contre cing,

a) que I’Etat défendeur doit verser aux requérants, dans les trois mois,
5000 EUR (cing mille euros) pour dommage moral et 21 000 EUR
(vingt et un mille euros) pour frais et dépens, moins les
2148,09 EUR (deux mille cent quarante-huit euros neuf centimes)
versés par le Conseil de 'Europe dans le cadre de Dassistance
judiciaire, plus tout montant pouvant étre di a titre d’impot, ces
sommes devant étre converties en livres sterling au taux
applicable a la date du réglement;

b) qu’a compter de 'expiration dudit délai et 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 applicable pendant cette période, augmenté de trois
points de pourcentage;

4. Rejette, a 'unanimité, la demande de satisfaction équitable pour le
surplus.
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Fait en frangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des droits de ’lhomme, a Strasbourg, le 4 décembre 2007.

Vincent Berger Christos Rozakis
Jurisconsulte Président

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

— opinion concordante du juge Bratza;

— opinion dissidente commune aux juges Wildhaber, Zupandic,
Jungwiert, Gyulumyan et Myjer.

C.R.
V.B.
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OPINION CONCORDANTE DU JUGE BRATZA

(Traduction)

Le Protocole n° 11 a la Convention, qui a instauré la Cour permanente
de Strasbourg, contient une disposition bien peu satisfaisante: il prévoit
qu’un juge national qui a déja été partie a un arrét de chambre dans une
affaire dirigée contre son Etat est non seulement autorisé mais, en
pratique, invité a siéger et a voter de nouveau si 'affaire est déférée a la
Grande Chambre. Dans son opinion partiellement dissidente en I’affaire
Kyprianou ¢. Chypre ([GC], n® 73797/01, CEDH 2005-XIII), M. Costa a
qualifié la situation des juges nationaux en pareilles circonstances de
«déconcertante », ces juges devant décider s’ils doivent s’en tenir a leur
opinion initiale sur l'affaire ou s’ils doivent «infléchir, voire renverser
[cette] opinion, la réflexion aidant ».

Lorsque laffaire a déja fait I'objet d’un débat approfondi devant la
chambre et que ni information ni moyen nouveaux n’ont été présentés a
la Grande Chambre, le juge national, trés logiquement, en reste
d’ordinaire a son opinion premiére, quoique sans nécessairement
reprendre le raisonnement particulier qui 'y avait conduit au sein de la
chambre.

En Pespece, les pieces et arguments examinés par la Grande Chambre
ne différaient sur aucun point substantiel de ceux qui avaient été produits
devant la chambre. Apres réflexion, je suis cependant parvenu a la
conclusion que ma position initiale sur la question principale n’était pas
la bonne et j’ai voté avec la majorité en faveur d’un constat de violation des
droits des requérants au regard de I’article 8.

Contrairement a la chambre, la Grande Chambre n’a pas jugé
nécessaire de déterminer s’il était plus approprié d’analyser 'affaire du
point de vue des obligations positives ou des obligations négatives de
PEtat au titre de cet article. Toutefois, nul ne conteste que, quelle que
soit la nature de l’obligation, il s’agit essentiellement de déterminer si un
juste équilibre a été ménagé entre les intéréts publics et les intéréts privés
en présence.

La majorité de la chambre, dont je faisais partie, avait estimé que la
politique du ministre, telle qu’exposée dans la lettre du 28 mai 2003,
ainsi que lapplication qui en avait été faite en l'espéce et qui avait
abouti au refus d’octroyer le recours a l'insémination artificielle, non
seulement poursuivait un but légitime mais permettait également de
ménager un juste équilibre entre les intéréts antagonistes en jeu. La
Grande Chambre s’est surtout focalisée sur la compatibilité avec
Particle 8 de la politique elle-méme. La conclusion de la chambre selon
laquelle la politique était conforme a la Convention se fondait
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principalement sur le fait que cette politique n’interdisait pas de maniére
globale l'octroi de I'insémination artificielle mais permettait 'examen des
circonstances de chaque demande pour une telle mesure selon des critéres
qui n’ont été jugés ni arbitraires ni déraisonnables. A cet égard, 'espéce
différait de 'affaire Hirst c. Royaume-Uni (n° 2) ([GC], n® 74025/01, CEDH
2005-IX), qui portait sur la perte générale du droit de vote pour les
détenus condamnés. Pour la chambre, I’octroi en pratique, dans certaines
affaires, de l’accés a l'insémination artificielle confirmait que cette
appréciation au cas par cas n’était pas purement théorique ou illusoire.

Apres une nouvelle délibération sur cette affaire, je suis convaincu,
pour les raisons exposées plus complétement dans I’avis de la majorité de
la Grande Chambre, que cette politique ne permet pas de ménager un
juste équilibre.

Comme I’a relevé la Cour d’appel dans Paffaire R (Mellor) v. Secretary of
State for the Home Department (Weekly Law Reports, 2001, vol. 3, p. 533), il
ressort de la déclaration de principe qu’«une volonté politique délibérée
a présidé a I'idée que la détention doit normalement priver le détenu de la
possibilité d’avoir des enfants ». S’il est vrai que la politique n’interdit pas
totalement aux détenus, méme ceux condamnés a la réclusion a
perpétuité, la possibilité d’avoir accés a I'insémination artificielle,
jestime qu’elle est indiment exigeante pour tout détenu qui demande a
bénéficier de cette possibilité, puisqu’elle fait peser sur lui la charge de
prouver non seulement que, sans cette mesure, la conception ne pourrait
aucunement avoir lieu, mais également qu’il existe dans son cas des
«circonstances exceptionnelles» justifiant de s’écarter de la reégle
générale mettant obstacle a 'octroi d’une telle mesure.

Méme si la philosophie sous-jacente a la politique peut étre considérée
comme compatible avec le principe bien établi selon lequel, hormis la
liberté, les détenus continuent de jouir de ’ensemble des droits garantis
par la Convention, y compris le droit au respect de la vie privée et
familiale, j’estime, avec la majorité de la Cour, que, en imposant une
telle charge a un détenu, la politique ne permet pas de ménager un juste
équilibre entre les intéréts publics et les intéréts privés en jeu.
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OPINION DISSIDENTE COMMUNE
AUX JUGES WILDHABER, ZUPANCIC, JUNGWIERT,
GYULUMYAN ET MYJER

(Traduction)

En lespece, le premier requérant (Kirk Dickson), né en 1972, purge
une peine de réclusion a perpétuité pour meurtre. Il sera libéré au plus
tot en 2009. Alors qu’ils se trouvaient tous deux en prison, il rencontra
(en 1999) et épousa (en 2001) la seconde requérante (Lorraine Dickson),
née en 1958 et mere de trois enfants issus de différentes relations. Un
refus définitif fut opposé a leur demande d’insémination artificielle en
2004. Si la chambre a conclu a la non-violation des articles 8 et 12, la
majorité de la Grande Chambre constate a présent une violation de
Particle 8. A notre grand regret, nous ne pouvons qu’exprimer notre
dissentiment.

La majorité de la Grande Chambre estime que l’article 8 trouve a
s’appliquer. Elle n’aborde qu’indirectement la question du caractére
suffisant de la base 1égale de la restriction, mais puisque I’arrét porte
essentiellement sur la proportionnalité des restrictions dans une société
démocratique, il faut présumer que la base légale a été jugée suffisante.
Nous en convenons, tout en estimant que lobiter dictum du paragraphe 83
de larrét, lequel suggére que la politique aurait dii étre «transcrite
dans une loi», n’est d’aucune utilité. Nous ne pensons pas que le
probleme de lacceés des détenus a l'insémination artificielle soit un
sujet tellement évident ou briilant qu’il appelle une action directe du
Parlement.

Nous admettons que Iemprisonnement est une privation de liberté
relevant de l'article 5, de sorte que les détenus continuent de jouir de
leurs droits fondamentaux, exception faite des restrictions qui sont
inhérentes ou nécessairement concomitantes a la privation de liberté en
soi (paragraphes 31 et 65). C’est la le nceud méme de cette affaire.

Il est relevé a juste titre (paragraphe 28) que les buts de la détention
«incluent la rétribution, la dissuasion, la protection du public et la
réinsertion ».

Comme le souligne l’arrét, un nombre grandissant de Parties
contractantes autorisent les visites conjugales dans les prisons, sous
réserve de diverses restrictions (paragraphe 81). Cependant, la Cour,
dans sa jurisprudence, n’interpréte pas les articles 8 et 12 comme
exigeant des Etats contractants qu’ils ménagent de telles visites. Nous ne
voyons pas comment on peut dire que les détenus n’ont pas droit a des
visites conjugales mais que par contre ils peuvent revendiquer
la possibilité d’avoir recours a Iinsémination artificielle (cette
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interprétation ressort implicitement des paragraphes 67-68, 74, 81 et 91).
Il y a la non seulement une contradiction, mais en outre une restriction
apportée a I'ample marge d’appréciation dont les Etats bénéficient (et
doivent bénéficier) en la matiére.

La marge d’appréciation des Etats membres est plus large lorsqu’il
n’existe pas de consensus parmi eux et que les restrictions ne touchent
aucune des garanties essentielles offertes par la Convention. Les Etats
ont une connaissance directe de leur société et de ses besoins, que n’a pas
la Cour. Lorsque l'ordre juridique interne offre une base légale suftisante,
que les restrictions juridiques poursuivent un but légitime et qu’il y a
place pour une mise en balance des divers intéréts en jeu, il faut
reconnaitre une marge d’appréciation aux Etats.

Tel est le cas en Pespece. La politique du gouvernement autorise la
mise en balance des intéréts et ne revét pas un caractere global. Les
tribunaux britanniques ont pris en compte les divers intéréts en jeu.
Nous ne voyons pas comment la majorité de la Grande Chambre peut
prétendre que ’on n’a pas cherché a peser les différents «intéréts publics
et privés en présence » (paragraphe 83).

Au contraire, a notre sens, la majorité n’a pas tenu compte de certains
intéréts qui auraient mérité considération. Ainsi, la Cour aurait pu
souhaiter débattre des chances trés minces de réussite des opérations de
fécondation in vitro pour les femmes de quarante-cinq ans (voir Bradley
J. Van Voorhis, «In Vitro Fertilization », New England Journal of Medicine
2007, 356: 4, pp. 379-386). La Cour ne s’est pas davantage penchée sur la
question de savoir si toutes les combinaisons de couples imaginables (par
exemple, un homme en prison et une femme en liberté, une femme en
prison et un homme en liberté, un couple homosexuel avec 'un des
partenaires en prison et lautre en liberté) pouvaient présenter une
demande d’insémination artificielle pour détenus. Nous sommes d’avis
qu’a cet égard également les Etats doivent bénéficier d’'une ample marge
d’appréciation.

En somme, eu égard aux circonstances spécifiques de l'espece (les
requérants ont entamé une relation par correspondance alors que tous
deux purgeaient des peines d’emprisonnement; ils n’ont jamais vécu
ensemble; il y a une différence d’dge de quatorze ans entre eux;
’homme a un passé violent; la femme a atteint un age auquel la
procréation naturelle ou artificielle n’est plus guére possible et, en tout
cas, est risquée; et tout enfant qui viendrait a étre congu devrait vivre
sans la présence du peére pendant une partie importante de son enfance),
on ne saurait dire que les autorités britanniques ont agi de maniére
arbitraire ou ont négligé le bien-étre de I’enfant éventuel.
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En 2002, la loi reconnut le travail effectué dans le cadre des unités militaires entre
1950 et 1961, subordonnées a la Direction générale du travail (DGT), comme du
travail forcé et institua des mesures réparatrices. En 2003-2006, la Haute Cour de
cassation, dans une série d’arréts fondés sur le principe de non-discrimination, a
étendu la portée de la loi a tous les conscrits, sans considération de la
subordination hiérarchique des unités militaires dont ils faisaient partie. Dans
une autre série d’arréts rendus au cours de la méme période, elle a développé une
jurisprudence contraire rejetant les pourvois de conscrits qui avaient effectué un
travail forcé en dehors du cadre de la DGT. Le requérant, appelé en 1953 pour
effectuer son service militaire, fut envoyé dans plusieurs unités militaires comme
travailleur du batiment. En 2003, il contesta devant les tribunaux le refus des
autorités de lui octroyer les droits prévus par la loi susmentionnée. La procédure
interne s’acheva par un arrét de la Haute Cour de cassation qui rejeta en 2003 le
recours du requérant, au motif que son unité militaire ne faisait pas partie de la
liste des unités militaires subordonnées a la DGT.

Article 6 § 1: en ’absence d’un mécanisme apte a assurer la cohérence de pratique
au sein méme de la plus haute juridiction interne, cette derniére est parvenue a
rendre, parfois le méme jour, des arréts diamétralement opposés quant au champ
d’application de la méme loi. Cette pratique, qui s’est développée au sein de la plus
haute autorité judiciaire du pays, est en soi contraire au principe de la sécurité
juridique. Au lieu de remplir son réle en fixant une interprétation a suivre et en
réglant les contradictions jurisprudentielles, la Haute Cour de cassation est
devenue elle-méme source d’insécurité juridique, réduisant ainsi la confiance du
public dans le systéme judiciaire. Bref, cette incertitude jurisprudentielle a eu
pour effet de priver le requérant de toute possibilité d’obtenir le bénéfice des
droits prévus par la loi, a la différence d’autres personnes dans une situation
analogue.

Conclusion : violation (unanimité).

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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En l’affaire Beian c. Roumanie (n°1),
La Cour européenne des droits de I’homme (troisieme section),
siégeant en une chambre composée de:
Bostjan M. Zupandic, président,
Corneliu Birsan,
Elisabet Fura-Sandstrom,
Alvina Gyulumyan,
Egbert Myjer,
Ineta Ziemele,
Isabelle Berro-Lefevre, juges,
et de Santiago Quesada, greffier de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil le 15 novembre 2007,
Rend Parrét que voici, adopté a cette date:

PROCEDURE

1. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n” 30658/05) dirigée
contre la Roumanie et dont un ressortissant de cet Etat, M. Aurel Beian
(«le requérant »), a saisi la Cour le 4 aott 2005 en vertu de I’article 34 de
la Convention de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés
fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant est représenté par son épouse, M™ E. Beian. Le
gouvernement roumain («le Gouvernement») est représenté par son
agent, M. R.H. Radu, du ministere des Affaires étrangeres.

3. Le requérant alléguait I'iniquité d’une procédure menée par lui
pour obtenir une prestation sociale et s’estimait victime d’un traitement
discriminatoire par rapport a d’autres personnes placées dans une
situation similaire.

4. Le 2 juin 2006, la Cour a décidé de communiquer la requéte au
Gouvernement. Comme le lui permettait Particle 29 § 3 de la Convention,
elle a décidé d’en examiner conjointement la recevabilité et le fond.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

5. Le requérant est né en 1932 et réside a Sancraiu de Mures.

6. En 1933, le requérant fut appelé pour effectuer son service militaire.
Toutefois, en raison de opposition de son peére a la collectivisation des
terres agricoles, il ne fut pas autorisé a suivre une instruction militaire.
Au lieu de cela, il fut affecté a plusieurs unités militaires, dont celle de
Vatra Dornei, comme travailleur du batiment. Son service militaire prit
fin en 1955.
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7. En 1961, la Direction générale du travail (ci-apres, «la DGT»), un
organe administratif regroupant les unités militaires spécialement créées
pour accueillir les conscrits auxquels Pinstruction militaire était interdite,
fut supprimée.

8. La loi n° 309 du 22 mai 2002 («loi n® 309-2002») a reconnu comme
du travail forcé les taches effectuées dans les unités militaires
subordonnées a la DGT et prévu des mesures réparatrices, notamment
une indemnité mensuelle, la gratuité des soins médicaux et I’exonération
de la redevance audiovisuelle.

9. Le 22 aotit 2002, le requérant demanda a la caisse départementale
des pensions et des assurances sociales («la caisse départementale») de
lui octroyer les droits prévus par la loi n® 309-2002. Par une décision du
19 décembre 2002, la caisse départementale rejeta la demande au motif
que le requérant n’avait pas effectué son service militaire dans une unité
militaire subordonnée a la DGT.

10. Le 5 mai 2003, le requérant assigna la caisse départementale
devant la cour d’appel de Targu Mures, demandant a celle-ci d’annuler la
décision du 19 décembre 2002 et de reconnaitre son statut de personne
ayant effectué un travail forcé au cours du service militaire.

11. Par un arrét du 2 juin 2003, la cour d’appel donna gain de cause au
requérant et ordonna a la caisse départementale de prendre une nouvelle
décision lui octroyant les droits prévus par la loi n® 309-2002. S’appuyant
sur les mentions portées sur le livret militaire du requérant, la cour
d’appel conclut que 'intéressé avait effectué divers travaux de batiment
dans I'unité militaire de Vatra Dornei et qu’il avait été libéré du service en
tant que «soldat combattant non instruit ».

12. La caisse départementale forma un recours devant la Haute Cour
de cassation et de justice («la Haute Cour de cassation»).

13. Ala demande du requérant, la Haute Cour de cassation renvoya a
la Cour constitutionnelle ’exception d’inconstitutionnalité de Particle 1
de la loi n® 309-2002 qu’il avait soulevée. Le requérant alléguait que, en
établissant une discrimination entre les personnes ayant effectué le méme
type de travail forcé pendant le service militaire, cette disposition avait
méconnu Particle 16 de la Coonstitution et la Convention européenne des
droits de ’homme. Il estimait que, dés lors qu’elle ne reposait que sur la
subordination administrative des unités militaires dont les conscrits
faisaient partie, cette différence de traitement était injustifiée.

14. La Cour constitutionnelle rejeta ’exception par un arrét du 1" avril
2004, qui comportait notamment le passage suivant:

«L’établissement des catégories de personnes qui bénéficient de certaines mesures
réparatrices pour les contraintes et les privations dont elles ont fait 'objet par le passé
(...) releve de la compétence exclusive du législateur, a condition qu’aucun privilege et
qu’aucune discrimination ne soient créés entre les personnes qui font partie de la méme
catégorie et se trouvent dans une situation identique. L’article premier de la loi
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n° 309-2002 n’établit aucun privilege ni aucune discrimination contraires a Particle 16
de la Constitution. »

15. Par un arrét du 8 juin 2004 donnant gain de cause a la caisse
départementale, la Haute Cour de cassation cassa l’arrét de la cour
d’appel et renvoya I’affaire pour une nouvelle mise en état. Il s’agissait de
déterminer si 'unité militaire de Vatra Dornei faisait partie de la DGT.

16. Dans une lettre du 1 novembre 2004 en réponse a une demande
de renseignements présentée par la cour d’appel, I'unité militaire de
Pitesti, conservatrice des archives de l'armée, précisa que [unité
militaire de Vatra Dornei ne figurait pas sur la liste des unités militaires
relevant de la DGT. Elle ajouta qu’en vertu des régles d’application de la
loi n® 309-2002, cette liste avait été dressée par la Caisse nationale des
pensions et des assurances sociales, qui la lui avait communiquée en tant
qu’«outil de travail ».

17. Le 3 novembre 2004, les archives nationales du ministére de
PIntérieur et de ’Administration informerent la cour d’appel que 'unité
militaire de Vatra Dornei ne faisait pas partie de la DGT.

18. Se fondant sur les informations fournies par I'unité militaire de
Pitesti et les archives nationales et estimant que la loi n° 309-2002 ne
s’appliquait qu’aux conscrits ayant travaillé dans les unités militaires
subordonnées a la DGT, la cour d’appel, par un arrét du 8 novembre
2004, débouta le requérant.

19. Celui-ci forma un recours devant la Haute Cour de cassation. Il
soutenait que, s’étant bornée a reproduire les informations contenues
dans la liste dressée par la Caisse nationale des pensions et des
assurances sociales et ayant omis de vérifier le dossier de recrutement
qui prouvait le travail effectué, 'unité militaire de Pitesti n’avait pas
réellement répondu a la demande de renseignements de la cour d’appel.

20. En outre, il contestait la discrimination opérée par la loi entre les
conscrits ayant effectué un travail forcé dans les unités militaires
subordonnées a la DGT et les autres conscrits, lesquels, bien qu’ayant
effectué le méme type de travail, ne bénéficiaient pas des dispositions de
cette loi au seul motif que leurs unités militaires ne relevaient pas de cet
organe. Il faisait valoir que, en tout état de cause, dans un arrét du
21 janvier 2004, la Haute Cour de cassation avait reconnu a un ancien
conscrit se trouvant dans la méme situation que lui le droit de bénéficier
des dispositions de la loi n® 309-2002.

21. Par un arrét définitif du 13 mai 2005, la Haute Cour de cassation
rejeta le pourvoi et confirma Parrét de la cour d’appel pour les motifs
suivants:

«Conformément a la loi n” 309-2002, les personnes ayant effectué leur service
militaire entre 1950 et 1961 dans les brigades de travail subordonnées a la DGT
bénéficient des dispositions de cette loi.
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Il suit de 1a que le critére déterminant pour bénéficier des dispositions de cette loi est
non pas le type de travail effectué au sein d’une unité militaire, par exemple dans le
domaine du batiment, mais le fait de savoir si cette unité relevait de la DGT, au sein
de laquelle des brigades de travail avaient été créées.

Dans ces conditions, ['unité militaire de Pitesti ayant précisé dans sa lettre que I'unité
militaire dont le requérant a fait partie ne figurait pas sur la liste des unités militaires
subordonnées a la DGT, c’est a bon droit que la cour d’appel a jugé que les conditions
d’application de la loi n’étaient pas réunies en I'espece et a rejeté le recours. »

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES PERTINENTS

1. Loi n" 309 du 22 mai 2002 («loi n" 309-2002») concernant la
reconnaissance et loctroi de certains droits aux personnes ayant effectué le
service militaire dans le cadre de la Direction générale du travail (« DGT »)
entre 1950 et 1961

Article 1

«Tout citoyen roumain qui, entre 1950 et 1961, a effectué son service militaire dans
les brigades de travail subordonnées a la DGT bénéficie des dispositions de la présente
loi.»

Article 2

«Les personnes mentionnées a Particle 1 ont droit a une indemnité mensuelle (...)»

Article 4
«Les personnes mentionnées a 'article 1 (...) bénéficient également (...) de:
— la gratuité des soins médicaux et des médicaments (...);

— Pexonération de la redevance audiovisuelle (...) »

Article 6 §§ 2 et 3

«Les droits mentionnés aux précédents articles de la présente loi sont octroyés sur
demande compte tenu des inscriptions sur les livrets militaires ou des attestations
délivrées par les cercles militaires départementaux ou par I'unité militaire de Pitegti.

Les demandes d’octroi de ces droits sont présentées aux caisses départementales de
retraite et d’assurance sociale.»

2. Arrété  gouvernemental concernant les regles dapplication de la loi

n’ 309-2002, adopté le 10 octobre 2002

Article 7

«Aux fins de l'octroi des droits prévus par la présente loi, la caisse nationale de
retraite et d’assurance sociale peut demander aux archives nationales (...) de dresser,
sur la base des documents dont elles disposent, une liste des brigades de travail
subordonnées a la DGT.»
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3. Arrét rendu le 2 décembre 2003 par la Haute Cour de cassation

22. Dans une affaire similaire a la présente, un ancien conscrit qui
avait effectué des travaux forcés dans une unité militaire non
subordonnée a la DGT demanda a étre admis au bénéfice de la loi
n® 309-2002. La caisse départementale des pensions ayant rejeté sa
demande au motif que ce texte ne s’appliquait qu’aux conscrits des
brigades de travail, il attaqua cette décision devant la cour d’appel, qui
lui donna gain de cause.

23. Saisie par la caisse départementale, la Haute Cour de cassation
confirma I’arrét de la cour d’appel pour les motifs suivants:

«Des lors que I’existence du travail forcé n’est pas contestée (...), rien ne justifie de
priver le demandeur des droits qu’il réclame. Il en résulterait autrement des situations
inéquitables privant d’indemnisation les personnes qui ont effectué le service militaire
dans des conditions identiques et qui, pour des motifs de pure forme tenant
exclusivement au lien de subordination hiérarchique de I'unité militaire, seraient
soumises a un traitement différent, manifestement discriminatoire. »

4. Autres arréts de la Haute Cour de cassation

24. Dans plusieurs arréts, notamment ceux rendus le 4 novembre
2003, les 21 janvier, 2 juin et 14 décembre 2004, les 11 et 19 janvier, 7, 14,
18, 22 et 28 février, 1°, 8, 14 et 28 mars et 24 mai 2005, et les 24 mai et
6 juin 2006, la Haute Cour de cassation a statué dans le méme sens que
dans P’arrét susmentionné.

25. Toutefois, dans d’autres arréts, notamment ceux rendus les 13 et
28 novembre 2003, les 11 mars, 15,22 et 29 avril 2004, les 11 et 18 janvier,
1,17 et 21 février, 1, 10 et 28 mars, 13 et 23 mai et 14 novembre 2005, et
les 12 et 13 avril et 25 mai 2006, elle s’est prononcée en sens contraire,
disant que les conscrits qui n’avaient pas effectué leur service militaire
dans une unité militaire subordonnée a la DGT ne pouvaient pas
bénéficier des dispositions de la loi n® 309-2002.

EN DROIT

I. SUR LES VIOLATIONS ALLEGUEES DE I’ARTICLE 6 § 1 DE LA
CONVENTION

26. Le requérant allégue une double violation de I’article 6 § 1 de la
Convention.

27. D’une part, il se plaint d’une atteinte au principe de la sécurité
juridique en raison de la jurisprudence contradictoire de la Haute Cour
de cassation. D’autre part, il estime que son action n’a pas été tranchée
par «un tribunal indépendant et impartial», les juridictions internes
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s’étant appuyées d’'une maniére décisive sur les renseignements fournis
par l'unité militaire de Pitesti, qui s’était pourtant contentée de
reprendre les informations contenues dans une liste dressée par la partie
défenderesse. L’article 6 § 1 de la Convention se lit ainsi dans sa partie
pertinente:

«Toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue équitablement (...) par
un tribunal indépendant et impartial (...), qui décidera (...) des contestations sur
ses droits et obligations de caractere civil (...) »

A. Sécurité juridique et jurisprudence de la Haute Cour de
cassation

()

2. Sur le fond

29. Le Gouvernement soutient que les principes de I'indépendance et
de 'impartialité du juge, de la célérité de la procédure, de la publicité du
proces et de I’égalité des armes ont été pleinement respectés.

30. Selon lui, le fait que, dans des affaires similaires, les juridictions
internes ont donné gain de cause a d’autres anciens conscrits dont la
situation était analogue a celle du requérant n’a eu aucune influence sur
I’équité de la procédure. Le Gouvernement ajoute que 'interprétation
que les juges internes ont donnée a l'article premier de la loi n° 309-2002
était conforme a la jurisprudence de la Cour constitutionnelle.

31. Le requérant soutient que cette interprétation a porté atteinte au
principe de la sécurité juridique. Selon lui, la solution retenue par le juge
interne dans son cas était en contradiction avec les décisions des autres
tribunaux, et notamment de la Haute Cour de cassation, au vu
desquelles il pouvait raisonnablement s’attendre a obtenir gain de cause.

32. La Cour réaffirme d’emblée que la Convention n’impose aux
Etats contractants aucune obligation spécifique de redresser les injustices
ou dommages causés avant qu’ils ne ratifient la Convention (voir, mutatis
mutandis, Kopecky c. Slovaquie [GC], n° 44912/98, § 38, CEDH 2004-IX).

33. Toutefois, si les Etats décident d’adopter des lois pour indemniser
les victimes d’injustices commises par le passé, ces textes doivent étre mis
en ceuvre avec une clarté et une cohérence raisonnables afin d’éviter
autant que possible 'insécurité juridique et Pincertitude pour les sujets
de droit concernés. A cet égard, il faut souligner que Pincertitude, qu’elle
soit législative, administrative ou juridictionnelle, est un facteur
important qu’il faut prendre en compte pour apprécier la conduite de
I’Etat (voir, mutatis mutandis, Broniowski c. Pologne [GC], n® 31443/96, § 151,
CEDH 2004-V, et Paduraru c¢. Roumanie, n® 63252/00, § 92, CEDH
2005-X1I).
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34. En lespece, la Cour note qu’en vertu de la loi n° 309-2002, seuls
pouvaient bénéficier des mesures réparatrices les conscrits ayant
effectué un travail forcé dans des unités appartenant a la DGT. Dans une
série d’arréts rendus depuis 'arrét du 2 décembre 2003 et fondés sur le
principe de non-discrimination, la Haute Cour de cassation a étendu la
portée de cette loi a tous les conscrits ayant effectué un travail forcé
pendant leur service militaire, indépendamment de la subordination
hiérarchique des unités militaires dont ils faisaient partie.

35. Or, dans une autre série d’arréts rendus au cours de la
méme période, elle a développé une jurisprudence contraire rejetant,
comme dans le cas du requérant, les pourvois de conscrits qui avaient
effectué un travail forcé en dehors du cadre de la DGT.

36. En I’absence d’un mécanisme apte a assurer la cohérence de sa
jurisprudence, la plus haute juridiction interne a rendu, parfois le méme
jour, des arréts diamétralement opposés quant au champ d’application de
laloin® 309-2002 (voir, par exemple, les arréts des 11 janvier, 1 et 28 mars
2005).

37. Certes, les divergences de jurisprudence constituent, par nature, la
conséquence inhérente a tout systeme judiciaire qui repose sur un
ensemble de juridictions du fond ayant autorité sur leur ressort
territorial. Cependant, le role d’une juridiction supréme est précisément
de régler ces contradictions (Zielinski et Pradal et Gonzalez et autres c. France
[GC], n” 24846/94 et 34165/96 2 34173/96, § 59, CEDH 1999-VII).

38. Or force est de constater en l'espéce que la Haute Cour de
cassation est a lorigine des divergences, profondes et persistantes,
dénoncées par le requérant.

39. Cette pratique qui s’est développée au sein de la plus haute
autorité judiciaire du pays est en soi contraire au principe de la sécurité
juridique, qui est implicite dans ’ensemble des articles de la Convention
et constitue 'un des éléments fondamentaux de I’Etat de droit (voir,
mutatis mutandis, Baranowski c. Pologne, n° 28358/95, § 56, CEDH 2000-I1I).
Au lieu de fixer, comme il lui incombait, Pinterprétation a suivre, la Haute
Cour de cassation est devenue elle-méme source d’insécurité juridique,
sapant ainsi la confiance du public dans le systéme judiciaire (voir,
mutatis mutandis, Sovtransavto Holding c¢. Ukraine, n® 48553/99, § 97, CEDH
2002-VII, et Paduraru, précité, § 98, et, a contrario, Pérez Arias c. Espagne,
n° 32978/03, § 27, 28 juin 2007).

40. La Cour en conclut que cette incertitude jurisprudentielle a eu
pour effet de priver le requérant de toute possibilité de bénéficier des
droits prévus par la loi n® 309-2002, alors que d’autres personnes se
trouvant dans la méme situation que lui se sont vu reconnaitre ces
droits.

Partant, il y a eu violation de I’article 6 § 1 de la Convention.

()



192 ARRET BEIAN ¢. ROUMANIE (N° 1)

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’'UNANIMITE,
2. Dit qu’il y a eu violation de I’article 6 § 1 de la Convention;

(..)

Fait en francais, puis communiqué par écrit le 6 décembre 2007, en
application de I'article 77 §§ 2 et 3 du reglement.

Santiago Quesada Bostjan M. Zupancic¢
Greffier Président
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SUMMARY'

Conflicting rulings by a supreme court

Article 6§ 1

Fair hearing — Administrative proceedings — Conflicting rulings by a supreme court — Principle
of legal certainty — Failure of supreme court to fulfil its role of resolving conflicts

sk

A law enacted in 2002 recognised work performed between 1950 and 1961 in the
military units coming under the authority of the Labour Department as forced
labour, and instituted compensatory measures. Between 2003 and 2006 the High
Court of Cassation and Justice (“the HCCJ”), in a series of judgments based on the
principle of non-discrimination, extended the scope of the law to include all
conscripts, irrespective of the hierarchical structure to which their military units
had belonged. In another series of judgments delivered over the same period, it
developed a line of case-law to the opposite effect, dismissing appeals from
conscripts who had performed forced labour outside the framework of the Labour
Department. The applicant had been called up for military service in 1953 and had
been assigned to a number of military units as a building worker. In 2003 he
appealed before the courts against the authorities’ refusal to award him the
benefits provided for by the above-mentioned law. The domestic proceedings
terminated in 2005 with a judgment of the HCCJ dismissing the applicant’s
claims on the ground that his military unit was not on the list of units coming
under the authority of the Labour Department.

Held

Article 6 § 1: In the absence of a mechanism for ensuring consistency of practice
within the highest domestic court, the latter had contrived to deliver diametrically
opposed judgments, sometimes on the same day, concerning the scope of the law in
question. The practice which had developed within the country’s highest judicial
authority was in itself contrary to the principle of legal certainty. Instead of
fulfilling its role by establishing the interpretation to be followed and resolving
conflicts of case-law, the HCC]J had itself become a source of legal uncertainty,
thereby undermining public confidence in the judicial system. In short, this lack
of certainty with regard to the case-law had had the effect of depriving the
applicant of any possibility of obtaining the benefits prescribed by law, unlike
other persons in a similar situation.

Conclusion: violation (unanimously).

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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In the case of Beian v. Romania (no. 1),
The European Court of Human Rights (Third Section), sitting as a
Chamber composed of:
Bostjan M. Zupancic, President,
Corneliu Birsan,
Elisabet Fura-Sandstrom,
Alvina Gyulumyan,
Egbert Myjer,
Ineta Ziemele,
Isabelle Berro-Lefevre, judges,
and Santiago Quesada, Section Registrar,
Having deliberated in private on 15 November 2007,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 30658/05) against
Romania lodged with the Court under Article 34 of the Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (“the
Convention”) by a Romanian national, Mr Aurel Beian (“the applicant”),
on 4 August 2005.

2. The applicant was represented by his wife, Mrs Elena Beian. The
Romanian Government (“the Government”) were represented by their
Agent, Mr R.H. Radu, of the Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant alleged that the proceedings he had brought in order
to claim social security benefits had been unfair and that he had been
subjected to discriminatory treatment compared with other people in a
similar situation.

4. On 2 June 2006 the Court decided to give notice of the application to
the Government. It was also decided to examine the merits of the
application at the same time as its admissibility (Article 29 § 3).

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

5. The applicant was born in 1932 and lives in Sancraiu de Mures.

6. In 19353 the applicant was called up for military service. However,
because of his father’s opposition to the collectivisation of farmland, he
was not allowed to undergo military training. Instead, he was assigned to
a number of military units, including the Vatra Dornei unit, as a building
worker. His military service ended in 1955.
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7. In 1961 the Labour Department, an administrative body grouping
together the military units specially created for conscripts who were
barred from military training, was abolished.

8. Law no. 309 of 22 May 2002 (“Law no. 309-2002”) recognised as
forced labour the work performed in the military units coming under the
authority of the Labour Department, and provided for compensatory
measures including a monthly allowance, free medical treatment and
exemption from the television licence fee.

9. On 22 August 2002 the applicant applied to the county pensions and
social insurance fund (“the county fund”), claiming the benefits available
under Law no. 309-2002. In a decision of 19 December 2002 the county
fund refused the application on the ground that the applicant had not
performed his military service in a military unit coming under the
authority of the Labour Department.

10. On 5 May 2003 the applicant brought proceedings against the
county fund before the Targu Mureg Court of Appeal, seeking to have
the decision of 19 December 2002 set aside and to be recognised as
having performed forced labour during his military service.

I1. In a judgment of 2 June 2003 the Court of Appeal found in the
applicant’s favour and ordered the county fund to issue a new decision
awarding him the benefits provided for by Law no. 309-2002. On the
basis of the entries in the applicant’s military service record book, the
Court of Appeal concluded that he had worked on various building
projects with the Vatra Dornei military unit and had been discharged
from service as an “untrained combat soldier”.

12. The county fund appealed to the High Court of Cassation and
Justice (“the HCCJ”).

13. At the applicant’s request, the HCC] referred to the
Constitutional Court an objection raised by the applicant as to the
constitutionality of Article 1 of Law no. 309-2002. The applicant alleged
that, in making a distinction between persons who had performed the
same kind of forced labour during their military service, the provision in
question was in breach of Article 16 of the Constitution and of the
European Convention on Human Rights. He considered this difference in
treatment to be unjustified since it was based solely on the hierarchical
structure to which the conscript’s military unit had belonged.

14. The Constitutional Court dismissed the objection in a judgment of
1 April 2004, which included the following passage:

“The definition of the categories of persons who are eligible for certain measures in
compensation for the duress and hardship they underwent in the past ... is a matter for
the legislature alone, provided that no privileges or discrimination are engendered
between persons belonging to the same category and in identical situations. Article 1 of
Law no. 309-2002 does not give rise to any privileges or discrimination contrary to
Article 16 of the Constitution.”
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15. In a judgment of 8 June 2004 in which it found in favour of the
county fund, the HCC]J quashed the judgment of the Court of Appeal and
remitted the case for further preparation, with a view to determining
whether the Vatra Dornei military unit had been attached to the Labour
Department.

16. Inaletter of 1 November 2004 in reply to a request for information
made by the Court of Appeal, the Pitesgti military unit, which kept the
army archives, stated that the Vatra Dornei military unit did not feature
on the list of units attached to the Labour Department. It added that, in
accordance with the rules on the implementation of Law no. 309-2002, the
list had been drawn up by the National Pensions and Social Insurance
Fund, which had made it available to the military unit as a “working tool”.

17. On 3 November 2004 the national archives of the Ministry of the
Interior and Administrative Affairs informed the Court of Appeal that the
Vatra Dornei military unit had not been attached to the Labour
Department.

18. On the basis of the information provided by the Pitesti military
unit and the national archives, and taking the view that Law no. 309-2002
applied only to conscripts who had worked in military units coming under
the authority of the Labour Department, the Court of Appeal dismissed
the applicant’s claims in a judgment of 8 November 2004.

19. The applicant appealed to the HCC]J. In his submission, the Pitegti
military unit, by confining itself to reproducing the information contained
in the list drawn up by the National Pensions and Social Insurance Fund
and omitting to check the recruitment file, which contained proof of the
work carried out, had not adequately replied to the request for
information from the Court of Appeal.

20. The applicant further contested the distinction made by the Law
between those conscripts who had performed forced labour in military
units answerable to the Labour Department and other conscripts who,
although they had performed the same kind of work, were not entitled to
benefits under the Law solely because their military units had not come
under the authority of the Labour Department. He argued that, in any
event, the HC(CJ, in a judgment of 21 January 2004, had recognised a
former conscript in a similar situation to his own as being covered by the
provisions of Law no. 309-2002.

21. Inafinal judgment of 13 May 2005, the HCC]J dismissed the appeal
and upheld the judgment of the Court of Appeal on the following grounds:

“In accordance with Law no. 309-2002, persons who performed their military service
between 1950 and 1961 in the work brigades under the authority of the Labour
Department are covered by the provisions of that Law.

It follows that the decisive criterion for eligibility under the Law is not the kind of
work performed within the military unit, for example building work, but whether or
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not the unit in question came under the authority of the Labour Department, within
which work brigades were established.

As a result, given the information provided by the Pitesti military unit in its letter
stating that the unit to which the applicant belonged was not on the list of units
answerable to the Labour Department, the Court of Appeal was correct in ruling that
the conditions for application of the Law were not met in the instant case and in
dismissing the appeal accordingly.”

II. RELEVANT DOMESTIC LAW AND PRACTICE

1. Law no. 309 of 22 May 2002 (“Law no. 309-2002") concerning eligibility
Jor and the award of certain benefits to persons who performed military service
under the auspices of the Labour Department between 1950 and 1961

Article 1
“Any Romanian citizen who performed military service between 1950 and 1961 in the
work brigades coming under the authority of the Labour Department shall be covered by
the provisions of this Law.”

Article 2

“The persons referred to in Article 1 shall be entitled to a monthly allowance ...”

Article 4
“The persons referred to in Article 1 ... shall also be entitled to ...:
— free medical treatment and medicines ...;

— exemption from the television licence fee ...”

Article 6

“(2) The benefits referred to in the preceding sections shall be awarded on request,
regard being had to the entries in the individual’s military service record book or
certificates issued by the county military headquarters or the Pitesti military unit.

(3) Requests for these benefits shall be addressed to the county pensions and social
insurance funds.”

2. Government decree laying down the rules on implementation of Law

no. 309-2002, enacted on 10 October 2002

Article 7

“For the purposes of the award of the benefits provided for by this Law, the National
Pensions and Social Insurance Fund may request the national archives ... to compile, on
the basis of the documents at its disposal, a list of the work brigades under the authority
of the Labour Department.”
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3. Judgment of the HCCJ of 2 December 2003

22. In a case similar to the present one, a former conscript who had
performed forced labour in a military unit which did not come under
the authority of the Labour Department claimed eligibility under the
provisions of Law no. 309-2002. When the county pension fund
dismissed his claim on the ground that the Law applied only to
conscripts in the work brigades, he appealed to the Court of Appeal,
which found in his favour.

23. Following an appeal by the county fund, the HCCJ upheld the
Court of Appeal judgment on the following grounds:

“As the fact that the claimant was subjected to forced labour is not in dispute ..., there
is no justification for withholding the benefits in question. To do so would be to create an
inequitable situation, denying compensation to persons who performed military service
in identical conditions and who, for purely formal reasons relating solely to the
hierarchical structure to which their military units belonged, would thus be subjected
to different treatment of a clearly discriminatory nature.”

4. Other judgments of the HC(J]

24. In a number of other judgments, including those of 4 November
2003, 21 January, 2 June and 14 December 2004, 11 and 19 January,
7, 14, 18, 22 and 28 February, 1, 8, 14 and 28 March and 24 May 2005,
and 24 May and 6 June 2006, the HCC]J delivered rulings to the same
effect as that referred to above.

25. However, in other judgments, and in particular those delivered on
13 and 28 November 2003, 11 March and 15, 22 and 29 April 2004, 11 and
18 January, 1, 17 and 21 February, 1, 10 and 28 March, 13 and 23 May and
14 November 2005, and 12 and 13 April and 25 May 2006, it ruled to the
opposite effect, holding that conscripts who had not performed their
military service in a military unit coming under the authority of the
Labour Department were not covered by the provisions of Law

no. 309-2002.

THE LAW

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

26. The applicant alleged a twofold violation of Article 6 § 1 of the
Convention.

27. Firstly, he complained of a breach of the principle of legal certainty
on account of the conflicting case-law of the HCC]J. Secondly, he submitted
that his action had not been determined by an “independent and impartial
tribunal”, as the domestic courts had given decisive weight to the
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information provided by the Pitesti military unit, although the latter had
confined itself to reproducing the information contained in a list drawn up
by the defendant. Article 6 § 1 of the Convention, in its relevant part,
provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ... everyone is entitled to a fair
... hearing ... by an independent and impartial tribunal ...”

A. Legal certainty and the case-law of the HCC]J

2. Merits

29. The Government contended that the principles of independence
and impartiality of the courts, promptness of the proceedings, publicly-
held hearings and equality of arms had been fully adhered to.

30. In their submission, the fact that in similar cases the domestic
courts had found in favour of other former conscripts whose situation was
comparable to that of the applicant had no bearing on the fairness of the
proceedings. Furthermore, the domestic courts’ interpretation of Article 1
of Law no. 309-2002 had been in line with the case-law of the
Constitutional Court.

31. The applicant argued that this interpretation had been in breach
of the principle of legal certainty. In his view, the approach taken by the
domestic courts in his case had contradicted other court rulings, and in
particular HCCJ rulings, on the basis of which he could reasonably have
expected a finding in his favour.

32. The Court reiterates at the outset that the Convention imposes
no specific obligation on the Contracting States to provide redress for
wrongs or damage caused prior to their ratification of the Convention
(see, mutatis mutandis, Kopecky v. Slovakia [GC], no. 44912/98, § 38, ECHR
2004-IX).

33. However, where States decide to enact legislation to compensate
victims of past injustices, it must be implemented with reasonable clarity
and coherence in order to avoid, in so far as possible, legal uncertainty and
ambiguity for the legal persons concerned. In that context, it should be
stressed that uncertainty — be it legislative, administrative or judicial — is
an important factor to be taken into account in assessing the State’s
conduct (see, mutatis mutandis, Broniowski v. Poland [GC], no. 31443/96,
§ 151, ECHR 2004-V, and Pdduraru v. Romania, no. 63252/00, § 92, ECHR
2005-X1I).

34. In the instant case the Court notes that, under the terms of Law
no. 309-2002, the only persons who qualified for the compensatory
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measures were conscripts who had performed forced labour in the units
coming under the authority of the Labour Department. In a series of
judgments delivered after the judgment of 2 December 2003, and on the
basis of the principle of non-discrimination, the HCC]J extended the scope
of Law no. 309-2002 to include all conscripts who had performed forced
labour during their military service, irrespective of the hierarchical
structure to which their military unit belonged.

35. However, in another series of judgments delivered over the same
period the court developed a line of case-law to the opposite effect,
dismissing appeals, as in the applicant’s case, from former conscripts who
had performed forced labour outside the framework of the Labour
Department.

36. In the absence of a mechanism for ensuring consistency in its case-
law, the highest domestic court delivered diametrically opposed
judgments, sometimes on the same day, concerning the scope of Law
no. 309-2002 (see, for instance, the judgments of 11 January and
1 and 28 March 200)).

37. Admittedly, divergences in case-law are an inherent consequence
of any judicial system which is based on a network of trial and appeal
courts with authority over the area of their territorial jurisdiction.
However, the role of a supreme court is precisely to resolve such conflicts
(see Zielinski and Pradal and Gonzalez and Others v. France [GC], nos. 24846/94
and 34165/96 to 34173/96, § 59, ECHR 1999-VII).

38. In the instant case it is clear that the HCC]J was the source of the
profound and lasting divergences complained of by the applicant.

39. The practice which developed within the country’s highest judicial
authority is in itself contrary to the principle of legal certainty, a
principle which is implicit in all the Articles of the Convention and
constitutes one of the basic elements of the rule of law (see, mutatis
mutandis, Baranowski v. Poland, no. 28358/95, § 56, ECHR 2000-III).
Instead of fulfilling its task of establishing the interpretation to be
followed, the HCC]J itself became a source of legal uncertainty, thereby
undermining public confidence in the judicial system (see, mutatis
mutandis, Sovtransavto Holding v. Ukraine, no. 48553/99, § 97, ECHR
2002-VII, and Paduraru, cited above, § 98; see also, by contrast, Pérez
Arias v. Spain, no. 32978/03, § 27, 28 June 2007).

40. The Court therefore concludes that this lack of certainty with
regard to the case-law had the effect of depriving the applicant of any
possibility of obtaining the benefits provided for by Law no. 309-2002,
while other persons in a similar situation were awarded those
benefits.

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

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

Done in French, and notified in writing on 6 December 2007, pursuant

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

Santiago Quesada Bostjan M. Zupancic
Registrar President
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(Requéte n° 69698/01)

GRANDE CHAMBRE

ARRET DU 10 DECEMBRE 2007'

1. Arrét rendu par la Grande Chambre & la suite du renvoi de Iaffaire en application de
Particle 43 de la Convention.
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SOMMAIRE!

Condamnation d’un journaliste pour la publication d’un document diplo-
matique stratégique classé confidentiel

Article 10

Liberté dexpression — Condamnation d’un journaliste pour la publication d’un document
diplomatique stratégique classé confidentiel — Nécessaire dans une société démocratique —
Divulgation d’informations confidentielles — Intéréts publics — Protection des relations
diplomatiques — Non-respect des régles déontologiques du journalisme — Contribution
négligeable au débat public — Proportionnalité de la sanction infligée

sk

Le requérant, journaliste de profession, fut condamné au paiement d’une amende
pour avoir divulgué dans la presse un rapport confidentiel de 'ambassadeur suisse
aux Etats-Unis concernant la stratégie a adopter par le gouvernement suisse dans
les négociations menées notamment entre le Congres juif mondial et les banques
suisses au sujet de I'indemnisation due aux victimes de I’'Holocauste pour les avoirs
en déshérence sur des comptes bancaires suisses. L’ambassadeur établit un
«document stratégique » classé «confidentiel», dans le cadre des négociations en
cause. Ce document fut envoyé au responsable de cette question au sein du
Département fédéral des affaires étrangeres et des copies furent adressées a dix-
neuf autres personnes du gouvernement suisse et de I’administration fédérale,
ainsi qu'a des représentations diplomatiques suisses situées a ’étranger. Le
requérant en obtint une copie vraisemblablement a la suite d’une violation du
secret professionnel dont 'auteur reste inconnu. Un journal du dimanche publia
notamment deux articles rédigés par le requérant, intitulés «L’ambassadeur
Jagmetti offense les Juifs » et «L’ambassadeur en peignoir et aux gros sabots met
les pieds dans le plat». Le lendemain, un quotidien reproduisit de larges extraits
du document stratégique et par la suite un autre journal en publia également des
extraits. Le tribunal condamna le requérant 2 une amende de 800 francs suisses,
soit environ 476 euros, pour avoir publié «des débats officiels secrets» au sens du
code pénal. Les recours du requérant furent rejetés en derniére instance par le
Tribunal fédéral. Par ailleurs, le Conseil suisse de la presse, tout en admettant la
légitimité de la publication en raison notamment de 'importance a I’époque du
débat public sur les avoirs des victimes de I’'Holocauste, estima que le requérant
avait de maniere irresponsable rendu les propos de ’ambassadeur dramatiques et
scandaleux, en présentant de maniere tronquée le document stratégique et en
rendant insuffisamment compte de la chronologie des événements dans lequel il

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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s’inscrivait. Il ajouta que les autres journaux avaient en revanche montré I’affaire
sous son vrai jour en publiant presque intégralement le document stratégique.

Article 10: par un arrét de chambre, la Cour a conclu, par quatre voix contre trois,
a la violation de P’article 10. A la demande du gouvernement suisse, I'affaire a été
renvoyée a la Grande Chambre conformément a I’article 43 de la Convention.
Selon la Grande Chambre (ci-aprés «la Cour»), la condamnation du requérant
s’analyse en une «ingérence» dans I’exercice de sa liberté d’expression, laquelle
ingérence était prévue par le code pénal et avait pour but légitime la prévention
de la «divulgation d’informations confidentielles». La Cour souligne qu’a la
lumiére de Particle 33 § 3 de la Convention de Vienne sur le droit des traités de
1969, et compte tenu de l’absence d’indication contraire dans les travaux
préparatoires, il y a lieu d’adopter une interprétation de la phrase «empécher la
divulgation d’informations confidenticlles» au sens de I'article 10 § 2 englobant les
informations confidentielles divulguées aussi bien par une personne soumise a un
devoir de confidentialité que par une tierce personne, et notamment, comme en
Pespéce, par un journaliste. La question principale a trancher est celle de savoir si
ladite ingérence était «nécessaire dans une société démocratique ». A cet égard, la
Cour confirme d’emblée que I'article 10 s’applique a la diffusion d’informations
confidentielles ou secrétes par des journalistes. La question des fonds en
déshérence soulevait non seulement des intéréts financiers importants, mais
présentait également un aspect moral considérable et, a ce titre, intéressait
méme la communauté internationale dans un sens plus large. Par conséquent,
dans 'appréciation de la nécessité de la mesure prise par les autorités suisses, la
Cour tient compte de la mise en balance des deux intéréts publics en présence:
celui des lecteurs a recevoir des informations sur un sujet d’actualité et celui des
autorités a assurer une issue favorable et satisfaisante a des négociations
diplomatiques en cours. Bien que concentrés presque exclusivement sur la
personnalité de 'ambassadeur et son style personnel, les articles litigieux étaient
susceptibles de contribuer au débat public sur les fonds en déshérence, question
qui était a ’époque vivement discutée en Suisse. Le public avait donc un intérét a
la publication des articles. Quant aux intéréts protégés par les autorités suisses, il
est primordial, pour les services diplomatiques et pour le bon fonctionnement des
relations internationales, que les diplomates puissent se transmettre des
informations confidentielles ou secrétes. Cependant, la confidentialité des
rapports diplomatiques ne saurait étre protégée a n’importe quel prix, et ce qui
compte dans la mise en balance des intéréts, ce sont le contenu et le danger
potentiel que représente la publication. En Pespéce, la divulgation des passages
du rapport de 'ambassadeur, & ce moment-la, pouvait avoir des répercussions
négatives sur le bon déroulement des négociations entamées par la Suisse, du fait
non seulement du contenu méme des propositions de 'ambassadeur, mais aussi
des expressions qu’il utilisait. La divulgation — méme partielle — du contenu du
rapport de 'ambassadeur a pu porter atteinte au climat de discrétion nécessaire
au bon déroulement des relations diplomatiques en général et avoir des
répercussions négatives sur les négociations que menait la Suisse en particulier.
Aussi, compte tenu du moment particuliecrement délicat auquel elles sont
intervenues, les publications du requérant étaient de nature a causer un
préjudice considérable aux intéréts des autorités suisses. Quant au
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comportement du requérant, il ne pouvait, en tant que journaliste, ignorer que la
divulgation du rapport était réprimée par le code pénal. La question de savoir si la
forme de ses articles a respecté les régles déontologiques a plus de poids. En effet,
le contenu des articles était manifestement réducteur et tronqué et le vocabulaire
employé tendait & préter a Pambassadeur des intentions antisémites. Le requérant
a lancé a la légére une rumeur, ayant sans doute contribué a la démission de
I’ambassadeur, qui touche directement & un des phénoménes précisément a
Porigine de la question des fonds en déshérence: les atrocités commises durant la
Seconde Guerre mondiale a ’encontre de la communauté juive. La Cour rappelle
qu’il y a lieu de faire preuve de fermeté a Iégard de telles allégations et/ou
insinuations. Ensuite, la mise en page des articles litigieux et en particulier les
titres a sensation ne paraissent pas dignes d’un sujet aussi important et sérieux
que celui des fonds en déshérence. Enfin, les articles du requérant s’averent
également imprécis et susceptibles d’induire les lecteurs en erreur. Dans ces
conditions, et compte tenu de 'emplacement de I'un des articles en premiére
page d’un hebdomadaire suisse du dimanche a grand tirage, la Cour partage
Popinion du gouvernement suisse et du Conseil de la presse selon laquelle le
requérant a eu comme intention premiére non pas tant d’informer le public sur
une question d’intérét général mais de faire du rapport de I'ambassadeur un
sujet de scandale inutile. La forme tronquée et réductrice des articles en cause,
laquelle était de nature a induire en erreur les lecteurs au sujet de la
personnalité et des aptitudes de DPambassadeur, a considérablement limité
Pimportance de leur contribution au débat public protégé par I’article 10. Enfin,
la Cour estime que Pamende infligée au requérant n’était pas disproportionnée au
but poursuivi.

Conclusion : non-violation (douze voix contre cing).
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En P’affaire Stoll c. Suisse,
La Cour européenne des droits de I’homme, siégeant en une Grande
Chambre composée de:
Jean-Paul Costa, président,
Luzius Wildhaber,
Bostjan M. Zupancic,
Peer Lorenzen,
Riza Tiirmen,
Margarita Tsatsa-Nikolovska,
Andrés Baka,
Mindia Ugrekhelidze,
Anatoly Kovler,
Vladimiro Zagrebelsky,
Antonella Mularoni,
Elisabet Fura-Sandstréom,
Renate Jaeger,
Egbert Myjer,
Dragoljub Popovié,
Ineta Ziemele,
Isabelle Berro-Lefevre, juges,
et de Vincent BERGER, jurisconsulte,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 7 février et
7 novembre 2007,

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

PROCEDURE

1. A Porigine de Paffaire se trouve une requéte (n° 69698/01) dirigée
contre la Confédération suisse et dont un ressortissant de cet Etat,
M. Martin Stoll («le requérant »), a saisi la Cour le 14 mai 2001 en vertu
de P'article 34 de la Convention de sauvegarde des droits de ’'homme et
des libertés fondamentales («la Convention»).

2. Le requérant est représenté par M H. Keller, avocate a Zurich. Le
gouvernement suisse («le Gouvernement») est représenté par son agent,
M. F. Schiirmann, chef de la section des droits de ’homme et du Conseil
de ’Europe, Office fédéral de la justice.

3. Le requérant alléguait que sa condamnation pour publication
«de débats officiels secrets» était contraire a larticle 10 de la
Convention.

4. La requéte a été attribuée a la deuxiéme section de la Cour
(article 52 § 1 du réglement). Au sein de celle-ci a alors été constituée,
conformément a Iarticle 26 § 1 du reglement, la chambre chargée d’en
connaitre (article 27 § 1 de la Convention).
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5. Le 1 novembre 2004, la Cour a modifié¢ la composition de ses
sections (article 25 § 1 du réglement). La présente requéte a été
attribuée a la quatrieme section ainsi remaniée (article 52 § 1). Au sein
de celle-ci, la chambre chargée d’examiner Iaffaire (article 27 § 1 de la
Convention) a été constituée conformément a larticle 26 § 1 du
réglement.

6. Le 3 mai 2005, la requéte a été déclarée recevable par une chambre,
composée des juges dont le nom suit: Nicolas Bratza, président, Josep
Casadevall, Luzius Wildhaber, Matti Pellonpdd, Rait Maruste, Javier
Borrego Borrego, Jan Sikuta, et de Michael O’Boyle, greffier de section.

7. Le 25 avril 2006, la méme chambre a rendu un arrét dans lequel elle
a conclu, par quatre voix contre trois, a la violation de ’article 10 de la
Convention. Elle a estimé que le constat d’une violation fournissait en soi
une satisfaction équitable suffisante pour le dommage moral subi par le
requérant. Par ailleurs, celui-ci n’a pas demandé le remboursement des
frais et dépens.

8. Le 14 juillet 2006, le Gouvernement a demandé le renvoi de I’affaire
devant la Grande Chambre en vertu des articles 43 de la Convention et 73
du réglement. Le collége de la Grande Chambre a accueilli la demande le
13 septembre 2006.

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

10. Le Gouvernement a déposé des observations écrites sur le fond de
Paffaire, mais non le requérant. Celui-ci a soumis ses demandes de
satisfaction équitable.

11. Des observations ont également été recues des gouvernements
frangais et slovaque, que le président avait autorisés a intervenir dans la
procédure écrite (articles 36 § 2 de la Convention et 44 § 2 du réglement).

12. Une audience s’est déroulée en public au Palais des droits de
I’homme, a Strasbourg, le 7 février 2007 (article 59 § 3 du reglement).

Ont comparu:

— pour le Gouvernement
MM. F. SCHURMANN, chef de la section des droits de
I’homme et du Conseil de I'Europe, Office fédéral
de la justice, département fédéral de la Justice, agent,
P. SEGER, ambassadeur, jurisconsulte, directeur
de la direction du droit international public,
département fédéral des Affaires étrangeres,
A. SCHEIDEGGER, chef suppléant de la section des
droits de ’homme et du Conseil de I’Europe,
M™ D. STEIGER, collaboratrice scientifique, section des
droits de ’homme et du Conseil de I’Europe, conseils ;
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— pour le requérant
M°  H. KELLER, représentante,
MM. S. CANONICA, jurisconsulte TA Media,
A. DuriscH, rédacteur en chef Sonntags-Zeitung,
A. FISCHER, assistant a I'université de Zurich,
M™* D. KUHNE, assistante a I'université de Zurich,
M. Forowicz, assistante a 'université de Zurich, conseillers.

Le requérant était également présent.

La Cour a entendu en leurs déclarations M Keller ainsi que
MM. Schiirmann et Seger, et les réponses des représentants des parties
aux questions d’un juge.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

13. Le requérant est né en 1962 et réside en Suisse.

A. Genese de l’affaire

14. En 1996 et 1997, des négociations furent menées notamment entre
le Congres juif mondial et les banques suisses a propos de 'indemnisation
due aux victimes de ’'Holocauste pour les avoirs en déshérence sur des
comptes bancaires suisses.

15. Dans ce contexte, Carlo Jagmetti, alors ambassadeur de Suisse aux
Etats-Unis, établit le 19 décembre 1996 un «document stratégique»,
classé «confidentiel », qui fut envoyé par télécopie a Thomas Borer, chef
de la task force instaurée sur la question au sein du département fédéral des
Affaires étrangeres a Berne. Des copies furent également adressées a dix-
neuf autres personnes du gouvernement suisse et de 'administration
fédérale ainsi qu’aux représentations diplomatiques suisses a Tel Aviv,
New York, Londres, Paris et Bonn.

16. Voici quelques extraits de ce document, sur la base de I’article «La
touche finale!», paru dans le Tages-Anzeiger du 27 janvier 1997, soit le
lendemain des publications litigieuses du requérant (traduction non

officielle) :
«Monsieur ’Ambassadeur,

La campagne menée contre la Suisse et les demandes massives dont elle s’accompagne,
quis’expriment dans les actions menées par les organisations juives, dans les déclarations
des personnalités politiques américaines et dans les procédures collectives, vont
beaucoup occuper les autorités et 'opinion publique des deux cdtés de ’Atlantique, et ce
pour longtemps (...) Un véritable écho n’est cependant a prévoir que lorsque les enquétes
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qui doivent étre ouvertes auront été menées a terme, les demandes justifiées auront été
satisfaites, les procédures seront closes et les choses seront de nouveau rentrées dans
Pordre, sur le plan historique, politique, juridique et moral. Ceela prendra au minimum
trois ans, peut-étre beaucoup plus. A cela il faut ajouter qu’il est impossible de prévoir
aujourd’hui comment les Suisses se comporteront ces prochaines années, en politique
intérieure comme en politique étrangere. Les défis liés a 1’évolution politique,
économique et sociale que la Suisse connait sur le plan interne, et les incertitudes
concernant la question européenne (UL, sécurité, etc.) et la mondialisation, poussent de
toute fagon déja les Suisses a faire un douloureux examen de conscience.

Ce qui vient maintenant d’Amérique, c’est la touche finale! Aux incertitudes du
présent et de Pavenir s’ajoute brusquement la confrontation avec le passé. La
campagne menée contre la Suisse s’inscrit donc dans un contexte général déja lourd

()

Tous les efforts de la Suisse tendent a préserver Pintégrité du pays, a prévenir les
dangers qui menacent et en tout cas a les écarter, et a entretenir les relations
internationales (en particulier les relations avec les Etats-Unis) pendant la crise et
aprés, en évitant toute séquelle durable. Tous les objectifs intermédiaires ne
devraient étre envisagés qu’en fonction de cet objectif premier. Des succes de courte
durée, tels que des «tréves», des échos temporairement positifs dans les médias, la
satisfaction de voir démarrer certains travaux, des découvertes des historiens
éventuellement intéressantes pour la Suisse, ou des contributions constructives
d’interlocuteurs étrangers, ne doivent pas nous faire perdre de vue la réalité a long
terme. Chaque bataille est certes importante, mais c’est la guerre que la Suisse doit
finir par gagner (...)

Dans la mesure ou il est urgent de satisfaire les organisations juives et le sénateur
D’Amato, et que cela permettrait de faire régner le calme a tous les niveaux, une
véritable transaction pourrait étre conclue avec les instances concernées. Des
spéculations actuelles & propos d’un «geste», on pourrait passer directement a une
solution, sous la forme du versement d’une somme globale destiné a solder
Pensemble des demandes une fois pour toutes. Etant donné que nombre de milieux
et de pays sont touchés par la problématique et que la communauté internationale
impose dans une certaine mesure a la Suisse de rendre des comptes, il faut penser le
concept a I’échelle nationale et internationale et a long terme, en s’inspirant peut-étre
du modele suivant:

— la Suisse mettra effectivement en ceuvre les dispositions prévues a ce jour
(publication du rapport d’experts sur I'accord d’indemnisation avec les pays d’Europe
orientale, lancement des travaux de la commission d’historiens, enquétes de la
commission Volcker), avec les moyens nécessaires et dans des délais réalistes, en
surmontant avec détermination les difficultés éventuelles;

— il faut poursuivre le dialogue avec tous les milieux intéressés en se montrant
correct et bienveillant, sans faire de concessions intermédiaires qui risqueraient de
compromettre tout le processus;

— en ce qui concerne les travaux des gouvernements et des parlements étrangers
(notamment des Etats-Unis et du Royaume-Uni), il faudrait viser a établir une
collaboration bilatérale courtoise, dans le cadre de laquelle la quéte de la vérité devrait
occuper le premier plan et les polémiques devraient étre évitées. Au besoin, il faudrait
bien entendu adopter une attitude claire et ferme, notamment si la Suisse était dénigrée
ou accusée sans motifs absolument transparents;
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— une fois que des résultats intermédiaires significatifs auront été obtenus, et
surtout que toutes les enquétes auront été menées a terme, il faudra entamer des
négociations sur les conclusions a en tirer et sur [lutilisation des moyens
éventuellement disponibles; ces négociations seront menées avec les gouvernements,
soit au niveau multilatéral, dans la mesure du possible avec tous les pays concernés
(dont les Alliés, les pays qui étaient neutres a I’époque, Israél et PAllemagne), soit au
niveau bilatéral, avec Israél (ce qui supposerait de renoncer a une position longtemps
défendue et d’accepter le risque de réactions arabes), ou bien avec les organisations non
gouvernementales. Beaucoup dépendra de la stratégie des adversaires. Cependant, il
faudrait internationaliser le probleme et demander aussi des comptes a d’autres pays.
La Suisse, qui donne le bon exemple en faisant mener des enquétes, devrait assumer un
role de premier plan et tirer ainsi I'initiative a elle (...)

En outre, il faut garder a I'esprit que les scénarios et les stratégies ne sont pas a ’abri
des influences extérieures et qu’a tout moment peuvent survenir des événements ou des
tendances nouvelles qui remettent tout en cause ou du moins imposent de faire preuve
d’une grande souplesse. En conséquence, il serait plus réaliste d’accompagner si possible
les procédures internationales de prestations intermédiaires. Sil’on prévoit d’emblée un
tel panachage, on se résout presque obligatoirement a adopter une démarche
pragmatique, qui se modifie au jour le jour et qui ne mérite plus gueére de se voir
appliquer le terme prestigieux de «stratégie» (...) Dans cette affaire, la Suisse ne peut
pas se permettre de faire du bricolage.

Quelle que soit la stratégie choisie, il s’agira, sur le front extérieur, de s’employer
activement a crédibiliser les efforts de la Suisse. A cette fin, on peut s’en tenir a la
démarche — essentiellement réactive — suivie jusqu’ici, ou la repenser en tentant
d’innover. Dans le cadre d’une démarche plus novatrice, je préconiserais d’ccuvrer
systématiquement dans les milicux politiques et des médias, d’entretenir des contacts
permanents avec ’administration américaine pour comparer les résultats et affiner les
méthodes, de cultiver les relations avec les organisations juives de maniére amicale mais
pas servile (dans la mesure du possible), et de mener des actions de relations publiques
bien orchestrées, comprenant notamment des séminaires et des tables rondes.
Concernant les relations publiques, il ne s’agirait toutefois de s’exprimer, en temps et
lieu, que lorsqu’on aurait quelque chose de nouveau a annoncer. Les pelerinages a
Pétranger seraient a éviter, pour des raisons tactiques et eu égard aux aspects de
politique intérieure (...)

Les avantages et les inconvénients des différents concepts sont assez évidents.
Toutefois, il est clair que, d’un point de vue historique, politique et juridique, une
«transaction» ne sera jamais satisfaisante. L’idéal serait de choisir tout de méme la
stratégie juridique. Elle est exigeante a I’égard de tous les acteurs, demande de
Iinitiative, du temps et de I’énergie, et aussi de argent! Compte tenu de Pobjectif
principal, on serait cependant bien inspiré pour une fois de chasser le naturel et de
mettre a disposition les moyens nécessaires, sans marchandage de mauvais aloi. Je le
répete: il s’agit d’une guerre que la Suisse doit mener et gagner sur les fronts
extérieur et intérieur. Il est impossible de se fier a la plupart de nos adversaires. La
Suisse risque de subir un préjudice trés grave du fait d’un boycottage, voire d’une
activité législative, de la part de I’étranger. Méme les chiffres de I'assurance-vieillesse
ou le cotit des nouvelles lignes ferroviaires a travers les Alpes, par exemple, pourraient
sembler modestes en comparaison. La Suisse doit agir en se montrant unie et
déterminée (...)

L’ambassadeur de Suisse Carlo Jagmetti»
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17. Le requérant en obtint une copie. Il semble évident qu’il n’a pu
entrer en possession de ce document qu’a la suite d’une violation du
secret de fonction, dont auteur n’a pu étre identifié.

B. Les publications litigieuses du requérant

18. Le dimanche 26 janvier 1997, le Sonntags-Zeitung, un journal du
dimanche zurichois, publia Darticle suivant, signé du requérant
(traduction non officielle) :

«L’ambassadeur Jagmetti offense les Juifs [titre original en allemand: Botschafter

Jagmetti beleidigt die Juden)

Document secret: « Impossible de se fier a nos adversaires» [Geheimpapier: « Man kann
dem Gegner nicht vertrauen » |

par [le requérant]

Berne/Washington — Une autre affaire impliquant Pambassadeur de Suisse aux
Etats-Unis: Carlo Jagmetti invoque, dans un document stratégique confidentiel sur les
avoirs des victimes de I'Holocauste, une «guerre» que «la Suisse doit mener», et des
«adversaires» auxquels «il est impossible de se fier».

Le document est classé «confidentiel». Il a été rédigé par Carlo Jagmetti,
P’ambassadeur de Suisse aux Etats-Unis. C’est le 19 décembre que ce diplomate de
haut rang, agé de soixante-quatre ans, a diffusé de Washington, a l'attention de la
task force de Berne, son point de vue sur ce qu’il décrit comme une «campagne contre
la Suisse». Ce rapport est parvenu au Sonntags-Zeitung, et c’est de la dynamite. Son
contenu est une appréciation banale de la situation. Mais le choix, par Carlo Jagmetti,
de termes agressifs a sur le lecteur Peffet d’un électrochoc. « C’est une guerre », écrit
I’ambassadeur, «une guerre que la Suisse doit mener et gagner sur les fronts
extérieur et intérieur». Il qualifie le sénateur D’Amato et les organisations juives
d’«adversaires», affirmant qu’«il est impossible de se fier a la plupart de nos
adversaires ».

Dans son document, Carlo Jagmetti évoque la possibilité d’un accord, parce qu’«il est
urgent de satisfaire les organisations juives et le sénateur D’Amato». Il emploie le
terme «transaction» dans ce contexte. Il suggére le «versement d’une somme globale »
aux Juifs pour solder «’ensemble des demandes une fois pour toutes». Aprés quoi «le
calme [régnera] a tous les niveaux».

Invoquant le «front extérieur», Carlo Jagmetti dit que la Suisse devrait «ocuvrer
systématiquement dans les milieux politiques et des médias». Les relations avec les
organisations juives devraient étre cultivées «de maniére amicale mais pas servile»,
avec l'assistance d’un cabinet d’avocats, et il faudrait «mener des actions de relations
publiques bien orchestrées, comprenant notamment des séminaires et des tables
rondes».

Il n’y a pas eu de commentaire hier sur ce document stratégique produit par
I’éminent diplomate — qui doit prendre sa retraite au printemps — ni du département
fédéral des Affaires étrangeres de Flavio Cotti [le chef de la diplomatie suisse] ni de la
task force dirigée par Thomas Borer — Carlo Jagmetti n’a pas souhaité répondre au
Sonntags-Zeitung.
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Martin Rosenfeld, le président de la Fédération suisse des communautés israélites
(FSCI), a qualifié les déclarations de Carlo Jagmetti de «choquantes et profondément
insultantes». Il a prédit a Carlo Jagmetti «des temps difficiles jusqu’a sa retraite ».»

19. Dans le méme numéro du Sonntags-Zeitung du 26 janvier 1997, un
autre article, signé du requérant, se lisait ainsi (traduction non officielle) :

«L’ambassadeur en peignoir et aux gros sabots met les pieds dans le plat [Mit
Bademantel und Bergschuhen in den Fettnapf)

L’ambassadeur suisse Carlo Jagmetti foule aux pieds les usages diplomatiques [Der
Schweizer Botschafler Carlo Jagmetti trampelt iibers diplomatische Parkett]

par [le requérant]

Berne/Washington — L’ambassadeur suisse Carlo Jagmetti se fait toujours remarquer
sur la scene diplomatique. Par ses propos indélicats sur les avoirs des victimes de
I'Holocauste, il met la pagaille dans la politique étrangére de la Suisse — et ce n’est pas
la premiere fois.

Il était encore t6t 2 Washington vendredi lorsqu’on a commencé a s’agiter dans les
bureaux de Pambassade suisse. «Pas de commentaire sur des documents internes», a
répondu avec emphase au Sonntags-Zeitung un porte-parole de ambassade (...) Dés le
lendemain (...) [un] rédacteur du [quotidien] Neue Ziircher Zeitung a néanmoins volé au
secours de son ami intime, Carlo Jagmetti. Sous le titre « L’usine a indiscrétions produit
a tout va», il a annoncé que «ce texte équilibré, dont certaines parties peuvent, bien
entendu, étre interprétées en mauvaise part, va peut-étre étre publié des ce week-end».

Limiter les dégats, c’était donc le mot d’ordre a Washington D.C. vendredi.
L’ambassadeur Carlo Jagmetti, qui représente la Suisse a I'étranger depuis 34 ans,
était manifestement conscient du caractere explosif de son document stratégique,
élaboré le 19 décembre 1996, sur le sujet des avoirs juifs en déshérence. Dans ce
document, il invoque «une guerre que la Suisse doit mener et gagner sur les fronts
extérieur et intéricur». Et il finit en apothéose en observant: «Il est impossible de se
fier a la plupart de nos adversaires.»

L’ambassade suisse 2 Washington est toutefois rodée en matiere de gestion de crises.
Carlo Jagmetti, qui dirige 'ambassade, met régulierement les pieds dans le plat. En
1993, quelques mois apres étre arrivé dans ses bureaux sis a une adresse prestigieuse —
Cathedral Avenue — ce haut diplomate a commis son premier faux pas. Alors qu’il était
interrogé par le Schweizer Illustrierte, il se plaignit du gouvernement américain: «Je
reléve un manque certain de courtoisie.» Méme Bill Clinton, décrit comme «éclatant
de rire quelquefois de maniére inopportune», a été la cible de critiques pendant cette
interview. M. Clinton aurait «fait attendre [Carlo Jagmetti] pendant quatre mois»
avant de 'accréditer. Et, de facon générale, il était légitime, selon ambassadeur, de se
demander «qui gouvern[ait] en réalité les Etats-Unis».

Berne a réprimandé I'ambassadeur pour ses propos maladroits, et pour une
prestation publique inhabituelle — Carlo Jagmetti et son épouse étaient apparus [dans
un article du magazine Schweizer Illustrierte] en peignoir — mais I'intéressé n’a pas montré
beaucoup plus de retenue dans ses déclarations ultérieures. Et dans le débat bralant sur
les avoirs des victimes de I'Holocauste, Carlo Jagmetti a également donné 'impression
qu’il déboulait sur la scéne diplomatique avec de gros sabots. Il a tancé la survivante de
I'Holocauste Gerda Beer devant toute la presse américaine rassemblée, déclarant que
ses demandes étaient sans fondement car son oncle avait vidé le compte bancaire suisse
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en question. Le diplomate prompt a I'incident ne se fondait toutefois pas sur des faits
avérés, mais sur des rumeurs qui circulaient et qu’il n’avait pas vérifiées auparavant.

Berne n’a pas eu le choix, et a exprimé des regrets pour ces déclarations peu
diplomatiques, en vue de prévenir des dégats plus importants.

Ces déclarations, a présent publiques, sont d’autant plus pénibles que les tensions
semblaient se dissiper. Pas plus tard que vendredi, le sénateur D’Amato et le Congres
juif mondial avaient pour la premiére fois félicité la Suisse d’avoir accepté d’instaurer un
fonds en faveur des victimes de 'Holocauste.

On tente donc, dans les coulisses de la diplomatie suisse, de désamorcer la crise qui
s’annonce en soulignant le prochain départ a la retraite de Carlo Jagmetti. Celui-cia en
tout cas joué un réle insignifiant dans les négociations, qui ont récemment abouti, entre
les organisations juives et le sénateur américain D’Amato.

Carlo Jagmetti lui-méme n’a pas souhaité s’exprimer. Il a préféré étre ailleurs
pendant importante conférence de presse tenue par le sénateur D’Amato vendredi
devant les médias du monde entier. Selon les informations du Sonntags-Zeitung, il était
en vacances en Floride.»

C. Les autres publications dans la presse

20. Un troisieme article, paru également dans le Sonntags-Zeitung du
26 janvier 1997 et signé par son rédacteur en chef Ueli Haldimann, était
intitulé «L’ambassadeur a la mentalité bunker» («Botschafter mit
Bunkermentalitit »).

21. Le lundi 27 janvier 1997, le Tages-Anzeiger, un quotidien zurichois,
reproduisit de larges extraits du document stratégique dans un article
intitulé «La touche finale!» («Das hat gerade noch gefehlt »). Par la suite, un
autre journal, le Nouveau Quotidien, publia également des extraits du
document.

D. L’avis du Conseil suisse de la presse

22. A la suite de ces publications, le Conseil fédéral suisse (Bundesrat)
demanda au Conseil suisse de la presse (Presserat) d’examiner Paffaire.

23. Le Conselil suisse de la presse agit en tant qu’instance de plainte
pour les questions concernant les médias. Il s’agit d’une institution de
droit privé suisse, créée par quatre associations de journalistes qui ont
formé une fondation (Stiflung) en vue de financer et d’organiser les
activités du Conseil de la presse. Conformément a son réglement, son
activité doit contribuer a la réflexion sur des problemes d’éthique
tondamentaux des médias. Appelé a défendre la liberté de la presse et de
Pinformation, il prend position, sur plainte ou de sa propre initiative, sur
des questions ayant trait a I’éthique professionnelle des journalistes. Le
Conseil suisse de la presse a adopté une «Déclaration des devoirs et des
droits du/de la journaliste », accessible sur Internet.
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24. Sa prise de position (Stellungnahme) du 4 mars 1997 concernant la
présente affaire (n° 1/97, C. J./Sonntags-Zeitung) se lit ainsi (traduction non

officielle) :
«II. Considérations

()

2. Quant a la publication d’informations confidenticlles, les dispositions suivantes de
la « Déclaration des devoirs et des droits du/de la journaliste » sont pertinentes:

a) «La responsabilité [des journalistes] envers le public [prime] celles qu’ils
assument (...) a I’égard des (...) pouvoirs publics (...) notamment» (Préambule).

b) Le/la journaliste accéde librement «a toutes les sources d’information et [a le]
droit d’enquéter sans entraves sur tous les faits d’intérét public; le secret des affaires
publiques ou privées ne peut lui étre opposé que par exception, diment motivée de cas
en cas» (point a) de la Déclaration des droits).

¢) Le/la journaliste ne publie que «les informations, les documents [ou] les images
dont Porigine est connue de lui/d’clle; [il ne supprime pas] des informations ou des
éléments essentiels [et ne doit] dénaturer aucun texte, document, image (...) ni
Popinion d’autrui. [Il doit] donner trés précisément comme telles les nouvelles non
confirmées [et] signaler les montages photographiques». Il respecte des délais
raisonnables (point 3 de la Déclaration des devoirs).

d) Le/lajournaliste n’use pas «de méthodes déloyales pour obtenir des informations,
(...) des images et des documents» (point 4 de la Déclaration des devoirs).

e) Il/elle garde «le secret rédactionnel et ne révele pas les sources des informations
obtenues confidentiellement» (point 6 de la Déclaration des devoirs).

f) Il/elle n’accepte «aucun avantage, ni aucune promesse qui pourraient limiter son
indépendance professionnelle ou 'expression de sa propre opinion» (point 9 de la
Déclaration des devoirs).

()

5. 1l faut tout d’abord établir si les comptes rendus des diplomates relevent des
intéréts essentiels a protéger. Les autorités fédérales et ceux qui partagent leur point
de vue développent I’'argument selon lequel ces comptes rendus sont trés sensibles et
comparables aux négociations conduites par le Conseil fédéral et les rapports qui
préceédent de telles négociations. Ces documents mériteraient d’étre protégés
davantage que, par exemple, les rapports d’experts ou les procés-verbaux des
commissions parlementaires. En effet, le département fédéral des Affaires étrangeres
et le Conseil fédéral ne peuvent se faire une idée exacte des relations internationales
que si les ambassadeurs leur communiquent des informations supplémentaires, de
nature différente et plus sensibles que celles fournies par les médias. Les diplomates
rendent également compte de ce qu’ils apprennent de source confidentielle, dans les
coulisses ou de maniere non officielle. Ainsi, il doit étre par exemple possible qu’ils
s’expriment sans ambages sur les violations des droits de ’homme et les rapports
politiques en présence en Iran, sur 'implication d’hommes politiques colombiens de
premier plan dans le trafic de stupéfiants ou sur les vrais rapports de force et les
intrigues au Kremlin. Si un tel compte rendu est malgré tout publié, alors
Pambassadeur concerné se rend presque automatiquement indésirable dans le pays
d’accueil. Si des comptes rendus de ce type étaient régulierement publiés, les
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ambassadeurs ne pourraient plus rendre compte de tout et cela porterait atteinte a la
politique extérieure de la Suisse, voire la paralyserait complétement. Et si tout devenait
public, la Suisse pourrait carrément rappeler ses diplomates et les remplacer par les
médias. Les médias doivent toujours exercer leur fonction de critique et de contrdle en
ayant conscience de leurs responsabilités et, justement dans le domaine de la politique
extérieure, cette exigence que I'on attend d’eux doit étre particulierement forte. Car les
rapports concernant la politique extérieure sont également observés a I’étranger. Ne
serait-ce que pour cela, ils sont plus sensibles que des rapports sur des affaires de
politique intéricure.

()

Le Conseil de la presse reconnait 'importance du principe de confidentialité de la
correspondance diplomatique. Jusqu’a présent, les médias suisses ont en substance
respecté ce principe. Ce n’était pas leur intention d’exposer largement les dessous de
la diplomatie au public. Les divulgations dans le domaine de la politique extérieure
ont, jusqu’ici, été exceptionnelles en Suisse. Les responsables des médias sont
manifestement conscients de la responsabilité inhérente a la fonction de critique et de
contrdle dans ce domaine.

Par contre, il ne faut pas oublier que dans d’autres Etats les divulgations par les
médias dans le domaine de la politique étrangére sont monnaie courante, surtout aux
Etats-Unis, mais aussi en Grande-Bretagne ou en Israél. D’autres gouvernements et
diplomates vivent manifestement depuis longtemps avec ce risque de révélations en
matieére de politique extérieure et ils font avec. Qu’elles le veuillent ou pas, les
autorités suisses devront également apprendre a s’accommoder d’une situation dans
laquelle la politique étrangére ne sera pas plus préservée par les médias que la
politique intérieure, et dans laquelle les révélations peuvent ne pas étre seulement le
fait des médias suisses mais également des médias étrangers. Une conception qui
subordonnerait de fagon trop rigide I'intérét public a la confidentialité n’est ni réaliste
ni légitime, d’autant que les rapports diplomatiques sont communiqués régulierement a
de trés nombreuses administrations.

Les révélations du Sonntags-Zeitung et du Tages-Anzeiger ont sans aucun doute mis les
responsables de la politique étrangére suisse dans ’embarras et les difficultés, mais
n’ont pas limité de facon sensible leur marge de manceuvre. Les rapports
diplomatiques sont confidentiels de droit, mais lorsque les critéres sont remplis pour la
publication de rapports confidentiels, la liberté de la presse prime (prise de position
2/94, questions parlementaires Moser/Reimann).

6. Ilfaut maintenant examiner sile contenu du document stratégique de M. Jagmetti
présente alors un intérét tel que I'on pouvait faire valoir I'intérét général et s’il était
opportun de le publier. Pour Ueli Haldimann, rédacteur en chef du Sonntags-Zeitung,
Pintérét général tenait au fait qu’il était important de montrer ce que 'ambassadeur
de Suisse a Washington pensait de la problématique complexe des avoirs des victimes de
I’'Holocauste et de la gestion par la Suisse de son passé, et quel vocabulaire agressif il
utilisait. Selon lui, son journal ne publie aucune information basée sur des indiscrétions
lorsqu’il n’y a pas d’intérét général. Toutefois, il y a aujourd’hui plus d’indiscrétions
qu’auparavant mais elles ne sont pas en principe préjudiciables, et elles représentent
souvent le moyen ultime de faire cesser un préjudice (...)

Pour le Conseil de la presse, il s’agit ensuite d’apprécier 'importance du document
stratégique de M. Carlo Jagmetti. Celui-ci a entrepris dans son document de faire une
analyse tout a fait pertinente de la situation, avec quelques propositions constructives. 11
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a développé deux options «extrémes», celle de la « transaction» et celle de I’«approche
juridique». Le document laisse transparaitre le souci fondamental de rechercher la
vérité, de trouver une solution financi¢re généreuse, de préserver les intéréts de la
Suisse et ses bonnes relations avec les Etats-Unis. Toutefois, on remarque — et cela ne
pouvait que sauter aux yeux de n’importe quel lecteur — que M. Jagmetti a utilisé un
langage trés guerrier et qu’il considérait ses partenaires de négociation comme des
adversaires auxquels on ne pouvait pas se fier, que 'on pouvait a la rigueur satisfaire
par une transaction. Le langage utilisé trahit une mentalité qui pose probleme méme
dans un document interne, car toute mentalité risque de s’exprimer aussi pendant les
négociations et lors de contacts informels. Et M. Jagmetti aurait dG pendant les six
derniers mois de son activité prendre part a des discussions importantes concernant les
avoirs des victimes de ’'Holocauste.

Le Conseil de la presse est conscient que l'intérét général que présente une
information confidentielle ne peut pas étre défini de facon totalement objective, mais
dépend du contexte idéologique, culturel, économique et publicitaire d’un média.
Cependant, dans le cas du document stratégique de M. Jagmetti, force est de constater
Pintérét public qu’il présentait parce que les débats sur les avoirs des victimes de
I'Holocauste et sur le réle de la Suisse dans la Seconde Guerre mondiale étaient fin
1996/début 1997 trés animés et revétaient une dimension internationale, et parce que
I’ambassadeur suisse a Washington occupait, dans le cadre des discussions a suivre, une
position éminente. Il n’est pas anodin, mais pertinent, de savoir ce que cet ambassadeur
pensait et comment il formulait ses opinions. Indépendamment de cet intérét général et
de Pimportance des déclarations de "ambassadeur, la publication de ce rapport en soi
confidentiel se justifie sur le plan éthique. Car ce n’est qu’a travers la publication qu’il
est devenu évident que les personnes en charge n’avaient pas encore d’idée tres claire,
malgré 'instauration de la task force, sur la question de la responsabilité de la Suisse et
sur le point de savoir quelles démarches elle devait entamer. Sur le plan de la
transparence politique, la publication du document confidentiel pouvait donner une
nouvelle impulsion au gouvernement suisse quant au débat public, méme si sa
rédaction datait de plus d’un mois et que dans P'intervalle on commencait a parler de
Pinstauration d’un fonds en faveur des victimes de I’'Holocauste, pour pallier les
déficiences, montrer le dynamisme du processus et proposer des solutions
convaincantes.

7. Enfin, il faut examiner si la publication a été effectuée sous la forme appropriée.
D’aprés un point de vue, ce sont les médias qui exercent le pouvoir puisque non
seulement ils informent, mais ils peuvent aussi suggérer par la maniére et la
présentation de I'information comment celle-ci doit étre appréciée. En 'espece, le
Sonntags-Zeitung, selon ce point de vue, a rendu de maniére tronquée une analyse
interne de politique extérieure et, en I'accompagnant de prises de position de tierces
personnes auxquelles on n’avait pas présenté 'original, a fait en sorte d’ancrer dans la
téte des gens I'idée que 'ambassadeur «Jagmetti a offensé les Juifs». Le Sonntags-
Zeitung, en taxant M. Jagmetti d’antisémitisme, a lancé une rumeur de facon
irresponsable. Une reproduction compléte du texte n’aurait pas mis la méme pression
sur M. Jagmetti et ne l'aurait pas forcé a démissionner. La maniere de publier
Pinformation a donc suscité des problémes et des perturbations.

D’apres I'autre point de vue, il est essentiel d’analyser les phrases marquantes des
déclarations de M. Jagmetti. A cet égard, selon le Sonntags-Zeitung, il ne s’agissait
nullement d’accuser 'ambassadeur Jagmetti d’antisémitisme. Cependant, on exprime
officieusement I’avis au sein de la rédaction du journal qu’il aurait été plus intelligent de
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publier le document stratégique dans son intégralité. Mais il aurait été presque
impossible le 25 janvier 1997 d’ajouter une page supplémentaire au journal. Et
I'intention de mettre le texte intégral sur Internet se serait heurtée a des problemes
techniques.

Le Conseil de la presse considére que ces arguments sont fallacieux et s’attache a la
critique de la forme de la publication. Le Sonntags-Zeitung n’a pas suffisamment précisé
que P'ambassadeur Jagmetti présentait dans son document stratégique différentes
options et que celle de la «transaction» n’était qu’une variante. Le journal n’a pas
suffisamment rendu compte de la chronologie des événements, d’autant que le
document datait déja de cing semaines et est parvenu au destinataire avant Pinterview
du président de la Confédération sortant dans I’émission 24 heures/ Tribune de Genéve. Le
journal a inutilement donné a cette affaire une tournure dramatique et scandaleuse et,
avec le titre «L’ambassadeur Jagmetti offense les Juifs», a suggéré de fausses
implications et fait comme s’il s’agissait de déclarations datant du 25 janvier 1997. Il
était incorrect de supposer que M. Jagmetti, par sa lettre, entravait le processus qui
avait ¢été enclenché en janvier, d’autant que le document avait été distribué
auparavant et n’avait pas été diffusé jusqu’alors, donc ne pouvait pas géner les
entretiens avec les partenaires dans le pays et a I’étranger. Lorsque le Sonntags-Zeitung
a tenté de joindre le vendredi 24 janvier 1997 M. Jagmetti pour qu’il prenne position, et
qu’il s’est avéré que cela était impossible car 'intéressé séjournait en Floride, on aurait
di poser en interne la question de savoir s’il ne serait pas plus intelligent d’attendre une
semaine pour procéder a la publication afin d’accompagner les extraits du document
d’une interview de Carlo Jagmetti. Le fait que la publication ait été effectuée malgré
tout deés I’édition suivante ne peut tenir qu’a la crainte de la concurrence, laquelle ne
constitue de toute fagon pas une justification suffisante pour une publication
immédiate. Ainsi, de la maniere dont le Sonntags-Zeitung a présenté le document
stratégique, il a supprimé des éléments d’information essentiels, en violation de la
«Déclaration des devoirs et des droits du/de la journaliste » (point 3 de la Déclaration
des devoirs).

()
III. Constatations

1. La liberté de la presse est un droit trop fondamental pour devoir a priori s’effacer
derriere les intéréts de I’Etat. La fonction de critique et de contréle des médias exige
d’eux qu’ils assurent toujours une publicité lorsque I'intérét général est en jeu, que la
source soit accessible ou confidentielle.

2. Quant a la publication d’informations confidentielles, il est nécessaire de peser
soigneusement le pour et le contre, et il faut rechercher si, dans cette opération, des
intéréts méritant une protection risquent d’étre 1ésés.

3. Lesrapports internes des diplomates sont confidentiels de droit, mais ne méritent
pas dans tous les cas d’étre protégés. La fonction de critique et de contréle des médias
englobe également la politique étrangére, ce qui a pour conséquence que les
responsables des médias peuvent publier un rapport diplomatique s’ils considérent que
son contenu présente un intérét public.

4. Dans le cas de M. Jagmetti, il convient de reconnaitre I'intérét public du document
stratégique et d’admettre que sa publication était légitime en raison de 'importance du
débat public sur les avoirs des victimes de 'Holocauste, de la position de premier plan de
I’ambassadeur suisse 2 Washington et du contenu du document.
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5. Dans cette affaire, de maniére irresponsable, le Sonntags-Zeitung a donné aux
théses de M. Jagmetti une tournure dramatique et scandaleuse en présentant de
maniére tronquée le document stratégique ct en rendant insuffisamment compte de la
chronologie des événements dans lequel il s’inscrivait. Le journal a donc contrevenu a la
«Déclaration des devoirs et des droits du/de la journaliste » en soustrayant des éléments
importants de I'information (point 3 de la Déclaration des devoirs). En revanche, le
Tages-Anzeiger et le Nouveau Quotidien ont, aprés les révélations, montré 'affaire sous
son vrai jour en publiant presque intégralement le document stratégique. »

E. Les poursuites pénales ouvertes contre le requérant

1. Procédures au niveau cantonal

25. Alasuite des articles du requérant, une enquéte fut ouverte contre
celui-ci par les autorités du canton de Zurich. Par une décision du 6 mars
1998, le ministere public de la Confédération ordonna I’abandon de
lenquéte pour violation du secret de fonction (Verletzung des
Amtsgeheimnisses) au sens de I'article 320 du code pénal suisse, et renvoya
la cause, quant au chef d’accusation relatif a4 la publication de débats
officiels au sens de I’article 293 du code pénal, aux autorités de poursuite
du canton de Zurich.

26. Le 5 novembre 1998, la préfecture de Zurich (Statthalteramt des
Bezirkes Ziirich) infligea au requérant une amende de 4000 francs suisses
(CHF) (soit environ 2382 euros (EUR) aujourd’hui) pour avoir
contrevenu a larticle 293 § 1 du code pénal (paragraphe 35 ci-dessous)
en publiant les articles intitulés «IL’ambassadeur Jagmetti offense les
Juifs» et «L’ambassadeur en peignoir et aux gros sabots met les pieds
dans le plat».

27. Le 22 janvier 1999, sur recours du requérant, le tribunal de district
(Bezirksgericht) de Zurich le condamna pour infraction a I’article 293 § 1 du
code pénal suisse, mais ramena le montant de 'amende a 800 CHF (soit
environ 476 EUR aujourd’hui).

28. Les passages pertinents du jugement du tribunal de district se
lisent ainsi (traduction non officielle):

«5.2.2 Selon la jurisprudence du Tribunal fédéral, la constitution de I'infraction
énoncée a l'article 293 du code pénal repose sur un concept formel de secret, selon
lequel la nature confidentielle d’'un document, d’'une négociation ou d’une instruction
ne découle pas de son contenu, mais plutdt de sa classification comme tel par 'organe
compétent. D’apres cette conception du Tribunal fédéral, le document stratégique en
question portant la mention « (classé) confidentiel» (Document 2/2) constitue un secret
formel protégé comme tel par P'article 293 du code pénal.

S’agissant d’interpréter article 293 du code pénal, la liberté d’expression et la liberté
de la presse (article 10 de la Convention européenne des droits de 'homme et article 35
de la Constitution fédérale) doivent en principe étre envisagées dans une optique
favorable au recourant. La révision du code pénal du 10 octobre 1997 ayant fait de la
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publication de secrets de peu d’importance une circonstance atténuante (article 293 § 3),
le législateur a ajouté au concept de secret de 'article 293 une composante matérielle.
Mais quand bien méme, pour ces raisons, l'on partirait — contrairement a la
jurisprudence du Tribunal fédéral — d’un concept de secret purement matériel, 'issue
de la démarche ne serait pas favorable au recourant.

Les points de vue exposés par 'ambassadeur Jagmetti dans le document stratégique
n’étaient pas connus du public. C’est ce qui ressort d’ailleurs également du fait que les
informations communiquées et leur appréciation étaient de nature a conduire le
recourant a rédiger et publier des articles «a sensation». La question de savoir si
Pambassadeur Jagmetti ett été disposé a divulguer le contenu du document
stratégique dans un entretien n’importe guére ici; il y a cependant tout lieu d’en
douter — ce que souligne du reste le nombre limité de destinataires du document. En
outre, le contenu du document stratégique n’avait rien de banal, contrairement a ce
que prétend le recourant. Le document contenait une appréciation de la situation
difficile, en termes de politique étrangere, dans laquelle se trouvait la Suisse en
décembre 1997 en raison des biens en déshérence, notamment face aux Etats-Unis. De
plus, le document proposait diverses stratégies qui pouvaient permettre a la Suisse de
sortir de 'impasse. Le fait d’exposer dans le document des appréciations et jugements
plus ou moins nuancés est pour ainsi dire indispensable a la formation d’opinions et a la
prise de décisions qui s’opérent au niveau des ambassades, processus lors desquels
s’échangent et se discutent en interne des conceptions fortes, parfois divergentes,
jusqu’a ce que celles-ci se rejoignent pour aboutir a une position donnée. La protection
qu’entend offrir I'article 293 du code pénal vaut également pour la formation d’une
opinion qui soit la plus libre possible et ne soit pas entravée par une influence
extérieure inopportune (ATF 107 IV 188). En ce sens, le document controversé devait
servir au chef de la task force a se forger une opinion et, ce faisant, influer sur la suite des
événements et sur la maniere dont la Suisse devait appréhender la problématique des
biens en déshérence. La publication de documents internes de cette nature, qui doivent
permettre de se forger une opinion peut, par essence, avoir des conséquences
dévastatrices pour les négociations a mener. Par conséquent, en raison de son contenu
explosif et inconnu de Popinion, le document en question était également secret au sens
matériel. Ainsi peut-on considérer que reste posée la question de savoir si le concept
large de secret formel tel que ’entend le Tribunal fédéral prévaut sur 'article 10 de la
Convention européenne des droits de ’homme (...)

6. Pour justifier son acte, le recourant fait valoir la défense d’intéréts légitimes.
Selon le Tribunal fédéral, cette justification extralégale peut étre invoquée «si le fait
concerné est un moyen nécessaire et raisonnable pour parvenir a un but légitime, qu’il
représente en ce sens la seule fagon possible de procéder et a manifestement moins de
poids que les intéréts que son auteur cherche a défendre» (ATF 120 IV 213). Le
recourant fait valoir que la rédaction du Sonntags-Zeitung a examiné la situation avant
de conclure que I'intérét public devait prédominer. Elle a jugé que 'opinion publique
avait droit 4 I'information quand d’éminents diplomates choisissaient des termes qui
étaient en contradiction flagrante avec la position officielle de la Suisse (document 2/5
p. 2). Le ton employé par Pambassadeur était a ce point inopportun qu’il imposait une
publication (document 2/7). L’ambassadeur Jagmetti n’était pas la personne qui
convenait pour mener les négociations avec le sénateur d’Amato et les organisations
juives. Il lui manquait le doigté nécessaire pour ce sujet important (document 17 p. 13).
En publiant un document stratégique confidentiel, le recourant voulait donc, entre
autres, pour ainsi dire écarter des négociations un diplomate éminent dont le style lui
déplaisait. Méme si elle était sincere, I'indignation éprouvée par le recourant a I’égard
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du ton du document parait quelque peu naive. Qu’une partie de I'opinion ait pu avoir
envie d’étre informée au sujet de ce type de documents internes, c’est possible, mais cela
n’a pas grand-chose a voir avec un intérét légitime. Par ailleurs, le recourant a
véritablement porté atteinte au climat de discrétion qui est indispensable dans le
cadre des relations diplomatiques, ce qui a affaibli la position de la Suisse dans les
négociations ou I’'a du moins beaucoup compromise. En évaluant l'intérét public
invoqué par le recourant en fonction des exigences strictes fixées par le Tribunal
fédéral en matiere de justification extralégale pour défendre des intéréts légitimes, on
voit clairement que d’abord le moyen employé par le Sonntags-Zeitung, qui a consisté en
la publication incriminée de documents officiels secrets, n’était ni nécessaire ni
raisonnable et qu’ensuite les intéréts ainsi lésés n’étaient pas «manifestement» de
moindre importance. De plus, le débat public sur les biens en déshérence souhaité par
le recourant aurait fort bien pu étre mené sans violer Particle 293 du code pénal. La
défense d’intéréts légitimes ne peut donc étre invoquée comme motif (...)

()

8. L’article 293 § 3 du code pénal fait de la publication de secrets de peu
d’importance une circonstance atténuante. Comme indiqué plus haut, le secret
divulgué en Pespéce n’est pas de peu d’importance. La publication d’'un document
stratégique essentiel pour la formation d’une opinion au sein du département fédéral
des Affaires étrangeres et du Conseil fédéral a, sinon affaibli la position de la Suisse vis-
a-vis de Pextérieur et notamment sa position dans les négociations, du moins
temporairement compromis celle-ci. Il importait de préserver la confidentialité du
document, pas seulement parce qu’il était classé confidentiel. La portée du théme
abordé pour la politique étrangere de la Suisse impliquait elle aussi plus de discrétion
dans le traitement de ce document stratégique. On ne peut donc invoquer des
circonstances atténuantes au titre de Particle 293 § 3 du code pénal en ce qui concerne
les faits constitutifs de 'infraction.

()

L’infraction commise cesse d’étre mineure, car les secrets que le recourant a rendus
publics ne sont pas d’importance secondaire. Par la publication du document
stratégique, l'intéressé a inconsidérément compromis la position tactique de la Suisse
dans les négociations. L’infraction commise n’est pourtant pas trés grave, car il n’a pas
divulgué ainsi un véritable secret d’Etat, dont la publication aurait pu porter atteinte
aux fondements mémes de ’Etat suisse. Il convient aussi de relativiser la faute commise
par le recourant, dans la mesure ou il a commis Pacte incriminé — avec 'appui du
rédacteur en chef et du service juridique, notamment dans l'intention légitime de
lancer un débat ouvert sur Pensemble des thémes liés aux biens en déshérence. C’est
pourquoi une amende de 800 CHF est appropriée (...)»

29. Le recours en nullité (Nichtigkeitsbeschwerde) du requérant fut rejeté
par la cour d’appel (Obergericht) du canton de Zurich le 25 mai 2000.

2. Procédures au niveau fédéral

30. Le requérant saisit le Tribunal fédéral (Bundesgericht) d’un recours
en nullité et d’un recours de droit public (staatsrechtliche Beschwerde). 11
allégua qu’un journaliste ne pouvait étre condamné pour infraction a
Particle 293 du code pénal suisse qu’exceptionnellement, c’est-a-dire si le
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secret rendu public revétait une importance extraordinaire et que sa
publication portait atteinte aux fondements mémes de ’Etat. Il invoqua
Pintérét général du public a connaitre les déclarations de 'ambassadeur et
la fonction de surveillance des journalistes dans une société démocratique.

31. Le Tribunal fédéral rejeta les recours du requérant dans deux
arréts datés du 5 décembre 2000 (notifiés le 9 janvier 2001), dans
lesquels il confirma les décisions des juridictions inférieures.

32. Dans le cadre de I’examen du recours en nullité, le Tribunal
fédéral se livra d’abord a quelques considérations a propos de I’article 293
du code pénal (traduction non officielle) :

«2.a) Selon la jurisprudence et la doctrine dominante, ’article 293 du code pénal
vise a protéger les secrets au sens formel. Seule est déterminante la question de savoir
si les actes, les instructions ou les débats sont secrets, que ce soit en vertu de la loi ou
d’une décision prise par Pautorité. Peu importe qu’ils aient été classés «strictement
confidentiels» ou simplement «confidentiels»; il suffit qu’il soit clair que cette
classification avait pour but d’empécher leur publication (...) Cette notion formelle du
secret se distingue de la notion matérielle, sur laquelle portent la plupart des articles du
code pénal consacrés a la divulgation de données secrétes, par exemple Particle 267
(trahison diplomatique) ou l'article 320 (violation du secret de fonction). Au sens
matériel, un fait est secret s’il n’est accessible qu’a un cercle restreint de personnes, si
Pautorité en question veut préserver son caractére secret et si cette volonté se justifie
par un intérét digne de protection (...)

De nombreux auteurs plaident pour une suppression pure et simple de I’article 293
du code pénal. Du moins conviendrait-il de faire en sorte que la publication d’un
secret au sens matériel ne soit punissable que si ce secret revét une grande
importance (...)

b) Dans le cadre de la révision des dispositions pénales et procédurales relatives aux
médias, le Conseil fédéral a proposé de supprimer Particle 293 du code pénal sans le
remplacer par