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The Reports of Judgments and Decisions is an official publication of the European Court
of Human Rights containing a selection of key judgments and decisions of the Court with
summaries prepared by the Registry. For the years 2007 and onwards the selection has been
made by the Bureau' of the Court following a proposal by the Jurisconsul¢®.

With the exception of decisions by single judges, all the Court’s judgments and decisions,
including those not published in this series, can be consulted online in the HUDOC
database at http://hudoc.echr.coe.int.

Note on citation

The form of citation for judgments and decisions published in this series from 1 November
1998 follows the pattern: name of case (in italics), application number, paragraph number
(for judgments), abbreviation of the European Court of Human Rights (ECHR), year and
(for the years 1999 to 2007 inclusive) number of volume.

In the absence of any indication to the contrary the cited text is a judgment on the merits
delivered by a Chamber of the Court. Any variation from that is added in brackets after
the name of the case: “(dec.)” for a decision on admissibility, “(preliminary objections)”
for a judgment concerning only preliminary objections, “(just satisfaction)” for a judgment
concerning only just satisfaction, “(revision)” for a judgment concerning revision,
“(interpretation)” for a judgment concerning interpretation, “(striking out)” for a judgment
striking the case out, “(friendly settlement)” for a judgment concerning a friendly settlement.
If the judgment or decision has been given by the Grand Chamber of the Court, “[GC]” is

added after the name of the case or after the case description that appears in brackets.
Examples

Judgment on the merits delivered by a Chamber

Campbell v. Ireland, no. 45678198, § 24, ECHR 1999-11
Judgment on the merits delivered by the Grand Chamber
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Decision on admissibility delivered by a Chamber
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conflicts.
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(Requéte n° 78039/01)

TROISIEME SECTION

ARRET DU 2 MARS 2010!

1. Texte francais original.
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SOMMAIRE!

Contentieux postélectoral relatif a la représentation parlementaire d’une
minorité nationale

Article 3 du Protocole n° 1

Fait de se porter candidat aux élections — Contentieux postélectoral relatif & la
représentation parlementaire d'une minorité nationale — Manque de clarté de la loi
électorale — Absence de garanties suffisantes d’impartialité des organes chargés d'examiner
les contestations électorales — Contrdle judiciaire insuffisant de lapplication des régles
électorales

* *

Aux élections législatives de 2000, le requérant était candidat au mandat de député
parlementaire pour I'une des organisations représentant la minorité italienne de
Roumanie au si¢ge revenant A cette minorité. Apres le décompte des voix, cette
organisation obtint le mandat. Parmi tous les candidats, le requérant était celui qui
avait obtenu le plus de voix au niveau national. Cependant, le si¢ge de député fut
attribué A une autre candidate de l'organisation, I'intéressée étant arrivée en téte
des suffrages dans 'une des circonscriptions. Le requérant contesta cette décision
devant le bureau électoral central et les juridictions internes, sans succés.

Article 3 du Protocole n° 1: en vertu de la loi électorale, le bureau électoral central
doit déterminer les nom et prénom du premier candidat inscrit sur la liste de
lorganisation qui a réuni le plus grand nombre de suffrages. La loi ne précise pas
sil s'agit du plus grand nombre de voix au niveau national ou au niveau d’une
circonscription électorale. En I'espéce, le bureau électoral central a interpréeé la
loi en optant pour une méthode basée sur la représentativité territoriale et non
sur la représentativité nationale. Pour déterminer si le manque de clarté des regles
électorales pouvait donner lieu & une interprétation extensive et, dés lors, arbitraire,
il est nécessaire de tenir compte de plusieurs éléments. Le bureau électoral central
n'a pas précisé s'il s’agissait d’une premicére interprétation de cette disposition ou si
une pratique constante existait en la mati¢re. Il n'a pas non plus expliqué pourquoi
le critere de la représentativité territoriale s’appliquait aux minorités nationales
alors que celles-ci bénéficiaient, pour d’autres aspects ayant trait aux élections,
de dispositions particuli¢res liées au critere de la représentativité nationale. Le

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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Gouvernement n'a pas davantage fourni d’informations sur l'interprétation de la
disposition en question. Ainsi, les dispositions pertinentes ne répondaient pas a
I'époque des faits aux exigences de précision posées dans la jurisprudence de la Cour.
Par ailleurs, le bureau électoral central et la commission de validation de la Chambre
des députés ont examiné la contestation du requérant, puis I'ont rejetée pour défaut
de fondement. Les régles de composition de ces organes, qui sont constitués d’'un
grand nombre de membres représentant des partis politiques, ne paraissent pas de
nature 2 fournir un gage suffisant d’impartialité. En outre, aucun tribunal national
— notamment, ni la Cour supréme de justice ni la Cour constitutionnelle — ne
sest prononcé sur l'interprétation de la disposition légale en question. Or il était
important que les allégations du requérant soient examinées dans le cadre d’une
procédure judiciaire. Dans ces conditions, le manque de clarté de la loi électorale
relativement a la représentation des minorités nationales et 'absence de garanties
suffisantes quant & I'impartialité des organes chargés d’examiner les contestations en
la matiére ont porté atteinte a la substance méme des droits garantis par I'article 3
du Protocole n° 1.

Conclusion: violation (unanimité).

Article 41 : la Cour alloue au requérant une somme pour dommage moral.

Jurisprudence citée par la Cour

Artico c. Italie, 13 mai 1980, série A n° 37

Mathieu-Mohin et Clerfayt c. Belgique, 2 mars 1987, série An° 113

1L.Z. c. Gréce,n° 18997/91, décision de la Commission du 28 février 1994, Décisions
et rapports 76-B

Parti communiste unifié de Turquie et autres c. Turquie, 30 janvier 1998, Recueil des
arréts et décisions 1998-1

Matthews c. Royaume-Uni [GC], n° 24833/94, CEDH 1999-1

Chassagnou et autres c. France [GC], n* 25088/94, 28331/95 et 28443/95,
CEDH 1999-111

Babenko c. Ukraine (déc.), n° 43476/98, 4 mai 1999

Labita c. Italie [GC], n° 26772/95, CEDH 2000-IV

Podkolzina c. Lettonie, n° 46726/99, CEDH 2002-11

Hirst c. Royaume-Uni (n° 2) [GC], n° 74025/01, CEDH 2005-IX

Zdanoka c. Lettonie [GC], n° 58278/00, CEDH 2006-1V

Lykourezos c. Gréce, n° 33554/03, CEDH 2006-VIII

Kovatch c. Ukraine, n° 39424/02, CEDH 2008

Paschalidis, Koutmeridis et Zaharakis c. Gréce, n® 27863/05, 28422/05 et 28028/05,
10 avril 2008

Yumak et Sadak c. Turquie [GC], n° 10226/03, CEDH 2008
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En Paffaire Grosaru c. Roumanie,
La Cour européenne des droits de '’homme (troisieme section), siégeant
en une chambre composée de:
Josep Casadevall, président,
Elisabet Fura,
Corneliu Birsan,
Alvina Gyulumyan,
Egbert Myjer,
Ineta Ziemele,
Ann Power, juges,
et de Santiago Quesada, greffier de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil le 2 février 2010
Rend l'arrét que voici, adopté a cette date:

PROCEDURE

1. A lorigine de laffaire se trouve une requéte (n° 78039/01) dirigée
contre la Roumanie et dont un ressortissant de cet Etat, M. Mircea Grosaru
(«le requérant»), a saisi la Cour le 30 avril 2001 en vertu de l'article 34
de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés
fondamentales («la Convention »).

2. Le gouvernement roumain («le Gouvernement») est représenté par
son agent, M. R.-H. Radu, du ministére des Affaires extérieures.

3. Le requérant, s'étant vu refuser 'attribution d’'un mandat de député
au nom de la minorité italienne de Roumanie, s'estimait victime d’une
violation de ses droits garantis par les articles 13 de la Convention et 3 du
Protocole n° 1.

4. Par une décision du 25 novembre 2008, la chambre a déclaré la
requéte partiellement recevable.

5. Le Gouvernement, mais non le requérant, a déposé des observations
écrites complémentaires (article 59 § 1 du réglement).

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE LESPECE

6. Le requérant est né en 1952 et réside a Bucarest.

7. Membre de’Association des Italiens de Roumanie, il se porta candidat
aux élections législatives du 26 novembre 2000 au nom de la Communauté
italienne de Roumanie, I'une des organisations représentant la minorité
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italienne de Roumanie. Ladite organisation déposa la liste uninominale du
requérant dans 19 des 42 circonscriptions du pays.

8. Apres le décompte des voix, le bureau électoral central décida, en
vertu de l'article 4 de la loi n° 68/1992 sur Iélection a la Chambre des
députés et au Sénat («la loi n° 68/1992»), d’attribuer le mandat de député
revenant a la minorité italienne 4 la Communauté italienne de Roumanie,
celle-ci ayant obtenu 21 263 voix au niveau national.

9. Bien que le requérant efit obtenu au niveau national 5 624 voix
sur un total de 21 263 suffrages, le bureau électoral central attribua le
mandat de député & un autre membre de la Communauté italienne de
Roumanie, M™ Ileana Stana lonescu, qui s'était présentée sur une autre
liste uninominale et n'avait obtenu que 2 943 voix, mais dans une seule et
méme circonscription.

10. Le 1*"décembre 2000, le requérant contesta devant le bureau électoral
central la décision d’attribution du mandat de député. Le 2 décembre 2000,
le bureau rejeta sa contestation a la majorité des voix. Cette décision fut
signée par six juges et six représentants des partis politiques.

11. En ses parties pertinentes, elle est libellée en ces termes:

«En vertu de l'article 4 § 2 de la loi n° 68/1992 telle que modifiée et complétée, les
organisations de citoyens appartenant a des minorités nationales qui participent aux
élections sont assimilées juridiquement aux partis politiques en ce qui concerne les
opérations électorales.

Sagissant de la minorité italienne, la centralisation des voix et la répartition
des mandats ont été effectuées conformément a I'article 66 de la loi, en retenant
l'organisation qui a obtenu le plus grand nombre de voix ainsi que 'ordre des candidats
sur la liste gagnante de cette organisation, le critere de la candidature individuelle
n'étant pas prévu par la loi.

Il convient de préciser que 'ordonnance d’urgence n° 165 du gouvernement en date
du 15 [sic] octobre 2000, qui donne le droit aux minorités nationales de déposer la
méme liste de candidats & la Chambre des députés dans plusieurs circonscriptions
électorales, ne méconnait pas le principe des mandats répartis par circonscriptions
électorales, le fondement de cette réglementation étant de déterminer, en I'occurrence,
lorganisation de la minorité ethnique qui dispose du plus grand nombre de voix,
et non de contrevenir au principe de la représentativité territoriale dans le cadre des
élections. »

12. Dans une opinion dissidente, la représentante d’un parti politique
estima que l'article 68 § 1 g) de laloi n° 68/1992 devait étre interprété en ce
sens que dans le cas d’'une minorité ethnique donnée, le mandat de député
devait étre attribué au premier candidat sur la liste gagnante au niveau
national de I'organisation ayant obtenu, toujours a I'échelon national, le
plus grand nombre de voix.
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13. Le 2 décembre 2000, le requérant introduisit un recours devant le
bureau électoral central contre la décision rendue par celui-ci le méme jour.
Le 3 décembre 2000, le bureau, siégeant en une formation composée de six
juges et douze représentants des partis politiques, rejeta le recours comme
irrecevable, au motif que ses décisions étaient définitives.

14. Le 4 décembre 2000, le requérant porta l'affaire devant la Cour
constitutionnelle. Par une lettre du 11 décembre 2000 dans laquelle elle
renvoyait a l'article 21 de la Constitution consacrant le libre acces a la justice,
la Cour informa le requérant qu'elle n’était pas compétente en matic¢re de
contentieux électoral.

15. Le 4 décembre 2000, le requérant saisit la Cour supréme de justice.
Par une décision du 13 décembre 2000, celle-ci déclara ce recours irrecevable,
au motif que les décisions du bureau électoral central étaient définitives.

16. Le 8 décembre 2000, le requérant réitéra sans succes sa contestation
dans un mémoire adressé a la commission de validation de la Chambre des
députés. Il ressort de la transcription de la séance du 15 décembre 2000 de
la Chambre des députés publiée sur le portail Internet de cette institution
que la contestation du requérant fut rejetée pour les mémes motifs que ceux
qui avaient été avancés par le bureau électoral central.

17. Lors des élections législatives de 2004 et de 2008, le requérant fut
élu député au nom de la minorité italienne de Roumanie.

II. LE DROIT ET LA PRATIQUE INTERNES ET INTERNATIONAUX
PERTINENTS

A. Le droit interne

1. La Constitution roumaine (en vigueur a ['époque des faits)

Lélection des Chambres
Article 59

«1) La Chambre des députés et le Sénat sont élus au suffrage universel, égal, direct,
secret et librement exprimé, conformément a la loi électorale.

2) Les organisations de citoyens appartenant aux minorités nationales qui ne
réunissent pas aux élections le nombre de voix nécessaire pour étre représentées au
Parlement ont droit chacune a un si¢ge de député, dans les conditions fixées par la loi
électorale. Les citoyens d’'une minorité nationale ne peuvent étre représentés que par
une seule organisation.

() »
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2. La loi n* 68/1992 du 15 juillet 1992 sur l'élection a la Chambre des
députés et au Sénat

18. Les articles pertinents de cette loi, en vigueur a 'époque des faits,
sont libellés comme suit:

Article 4

«1. Conformément a l'art. 59 § 2 de la Constitution, les organisations légalement
constituées de citoyens appartenant 3 une méme minorité nationale qui n'ont pas
obtenu au moins un si¢ge de député ou de sénateur ont droit, conjointement, a un
siege de député, si elles ont obtenu au moins 5 % du nombre moyen de suffrages
valablement exprimés a I'échelon national pour I'élection d’un député.

2. Les organisations de citoyens appartenant 4 des minorités nationales qui
participent aux élections sont assimilées juridiquement aux partis politiques en ce qui
concerne les opérations électorales.

3. Bénéficient également des dispositions du paragraphe 1 les organisations de
citoyens appartenant 2 des minorités nationales qui ont participé aux élections sur
la liste commune des organisations en question; dans ce cas, si aucun des candidats
inscrits sur la liste commune n'a éeé élu, un si¢ge de député est attribué a toutes les
organisations qui ont proposé la liste, dans le respect des dispositions du paragraphe 1.

4. Les dispositions du paragraphe 3 ne sappliquent pas aux organisations de
citoyens appartenant 2 des minorités nationales qui ont participé aux élections sur
une liste commune avec un parti politique ou une autre formation politique ou qui y
ont participé tant sur les listes communes visées au paragraphe 3 que sur leurs propres
listes.

5. Le siege de député accordé conformément aux paragraphes 1 et 3 est attribué en
sus du nombre total de députés (...)»

Article 24

«1. Le bureau électoral central est composé de sept juges de la Cour supréme de
justice et de seize représentants des partis, formations politiques et coalitions qui
participent aux élections.

2. Dans les cinq jours suivant la fixation de la date des élections, le président de
la Cour supréme de justice procede a la désignation des sept juges parmi I'ensemble
des juges en exercice de la Cour, en séance publique et par tirage au sort. Le résultat
du tirage au sort est consigné dans un procés-verbal signé par le président de la Cour
supréme de justice, qui vaut acte de confirmation. Le président de la Cour supréme de
justice rend publique la date de la séance par voie de presse, au moins quarante-huit
heures a 'avance.

3. Dans les vingt-quatre heures qui suivent leur confirmation, les juges désignés
choisissent parmi eux, A bulletin secret, le président du bureau électoral central.
Le bureau ainsi constitué, qui est ensuite complété par les représentants des partis,
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formations politiques et coalitions, remplit toutes les fonctions qui lui incombent en
vertu de la présente loi.

4. Dans les deux jours qui suivent 'expiration du délai de dépot des candidatures,
les partis, formations politiques et coalitions qui participent aux élections
communiquent par écrit au bureau électoral central le nombre de listes présentées
dans chaque circonscription électorale, ainsi que les noms et prénoms des candidats.
Les communications déposées aprés ce délai ne sont plus prises en considération.

5. La désignation des représentants des partis, formations politiques ou coalitions
au bureau électoral central est effectuée dans I'ordre décroissant du nombre de
listes communiquées par chaque parti, formation politique ou coalition au sens du
paragraphe 4 par rapport au nombre total de circonscriptions électorales que compte
le pays. Un parti, une formation politique ou une coalition ne peut avoir plus de cinq
représentants.

6. Les personnes ayant la qualité de représentants d’un parti, d’une formation ou
d’une coalition au bureau électoral central sont choisies dans 'ordre mentionné dans
la communication visée au paragraphe 4.

7. Si plusieurs partis, formations politiques ou coalitions ont déposé le méme
nombre de listes, la désignation de leurs représentants est effectuée par le président du
bureau électoral central, par tirage au sort, en présence des personnes déléguées par les
partis, formations ou coalitions concernés.

() »

Article 25

«1. Le bureau électoral central exerce les attributions suivantes:

a) veiller & la mise 2 jour des listes électorales, a I'application & I'échelon national
des disposions légales concernant les élections, ainsi qu'a 'interprétation uniforme de
celles-ci;

b) résoudre les contestations relatives 2 ses activités ou aux opérations des bureaux
électoraux de circonscription;

¢) recevoir des bureaux électoraux de circonscription les procés-verbaux mentionnant
le nombre de suffrages valablement exprimés pour chaque liste de candidats et
constater quels partis, formations politiques ou coalitions n’ont pas obtenu 3 % au
moins des suffrages valablement exprimés a Iéchelon national; communiquer aux
bureaux électoraux de circonscription et rendre publics, dans les vingt-quatre heures
qui suivent, les noms des partis, formations politiques ou coalitions concernés;

d) vérifier et enregistrer le résultat des élections, additionner, 4 I'échelon national,
les suffrages non utilisés pour chaque parti, formation politique ou coalition qui
remplissent la condition prévue a la lettre ¢) ci-dessus et procéder a la répartition
centralisée des si¢ges par circonscription électorale;
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e) confirmer lattribution d’un siége de député i lorganisation de citoyens
appartenant a une minorité nationale qui a satisfait aux conditions prévues a I'article 4,
et délivrer I'attestation correspondante au député ainsi désigné;

f) annuler les élections organisées dans une circonspection électorale si le vote ou la
validation des résultats ont fait I'objet d’une fraude de nature & modifier les modalités
dattribution des siéges, et décider de 'organisation d’un nouveau scrutin;

g) exercer toutes autres attributions qui lui incombent conformément a la présente
loi.

(...)

4. Les décisions du bureau électoral central sont prononcées en séance publique. »

Article 66

«1. Aux fins de 'attribution des si¢ges aux candidats inscrits sur les listes, sont pris en
considération uniquement les partis, formations politiques et coalitions qui ont réuni,
a échelon national, au moins 3 % des suffrages valablement exprimés. Lattribution
des sieges a lieu séparément pour la Chambre des députés et pour le Sénat.

2. Les sieges sont attribués aprés communication par le bureau électoral central
des noms des partis, formations politiques ou coalitions ayant réuni au moins 3 %
des suffrages valablement exprimés a I'échelon national. Lattribution des sieges a lieu
séparément pour la Chambre des députés et pour le Sénat.

3. La répartition et l'attribution des si¢ges de députés et de sénateurs s'effectuent
en deux étapes: au niveau de chaque circonscription électorale et au niveau national.

4. Au niveau de la circonscription électorale, le bureau électoral détermine,
séparément pour la Chambre des députés et pour le Sénat, le coefficient électoral
de la circonscription, en divisant le nombre total de suffrages valablement exprimés
pour toutes les listes des partis, formations politiques et coalitions qui remplissent la
condition prévue au paragraphe 1 et pour les candidats indépendants par le nombre
de députés ou, selon le cas, de sénateurs a élire dans ladite circonscription; sont
attribués a chaque liste autant de mandats que le nombre de suffrages valablement
exprimés pour cette liste contient de fois le coefficient électoral de la circonscription
électorale. Le bureau électoral de circonscription procéde a l'attribution des sieges
dans l'ordre d’inscription des candidats sur la liste; il est attribué un siege a chaque
candidat indépendant ayant obtenu un nombre de voix valablement exprimées au
moins égal au coeflicient électoral pour les députés ou, selon le cas, les sénateurs. Le
bureau électoral de circonscription communique au bureau électoral central, en vue de
leur répartition centralisée, la liste des suffrages restants (non utilisés ou inférieurs au
coeflicient électoral) obtenus par les listes des partis, formations politiques et coalitions
remplissant la condition prévue au paragraphe 1 et des sieges qu’il n'a pas attribués.

5. Pour chaque parti, formation politique ou coalition remplissant la condition
prévueau premier paragraphe, le bureau électoral central additionne aI'échelon national,
séparément pour la Chambre des députés et pour le Sénat, les suffrages non utilisés
ou inférieurs au coeflicient électoral de circonscription de toutes les circonscriptions
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électorales. Le nombre de suffrages ainsi obtenu par chaque parti, formation politique
ou coalition est divisé par 1, 2, 3, 4 etc. en procédant & autant d’opérations de division
qu’il y a de sieges non attribués au niveau des circonscriptions électorales; les quotients
résultant de la division, quelle que soit la liste dont ils proviennent, sont classés par
ordre décroissant & concurrence du nombre de si¢ges non attribués; le quotient le plus
bas constitue le coeflicient électoral national pour les députés ou, selon le cas, pour
les sénateurs. Chaque parti, formation politique ou coalition se voit attribuer autant
de si¢ges de députés, ou de sénateurs, que le nombre total de suffrages valablement
exprimés, non utilisés et inférieurs au coefficient électoral de circonscription qu'il ou
elle a recueillis a I'échelon national contient de fois le coefficient électoral fixé au niveau
national.

6. Le bureau électoral central détermine la répartition des si¢ges par circonscription
électorale. (...)»

Article 68

«1. Le bureau électoral central tranche les contestations pouvant survenir et dresse
un proces-verbal distinct pour la Chambre des députés et pour le Sénat. Ce proces-
verbal indique, a I'échelon national :

a) le nombre total d’électeurs inscrits sur les listes électorales permanentes;
b) le nombre total de votants;

) le nombre total de suffrages valablement exprimés;

d) le nombre total de suffrages nuls;

¢) la manitre dont les bureaux électoraux de circonscription ont appliqué les

dispositions de l'article 66 § 4;

f) la répartition des mandats au niveau national en vertu de l'article 66 § 5, et leur
affectation aux circonscriptions électorales en vertu de l'article 66 § 6;

g) les organisations de citoyens appartenant a des minorités nationales qui, malgré
leur participation aux élections, n’ont obtenu aucun mandat de député ou de sénateur;
le total des suffrages valablement exprimés pour les listes de chacune de ces organisations
et pour les organisations qui ont droit  un si¢ge de député conformément a l'article 4;
ainsi que les nom et prénom du premier candidat inscrit sur la liste de I'organisation
ayant droit & un siege de député qui a réuni le plus grand nombre de suffrages. En
cas d’égalité des suffrages obtenus par les listes de I'organisation, il est procédé a la
désignation par tirage au sort.

()

19. Larticle 91 § 9 de la nouvelle loi n° 373 du 24 septembre 2004 sur
les élections a la Chambre des députés et au Sénat précise que le mandat de
député des minorités nationales est attribué a la circonscription électorale
dans laquelle la liste de candidats déposée a obtenu le plus grand nombre
de voix.
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3. Lordonnance durgence n° 165/2000 du 13 octobre 2000 portant
modification de la loi n° 68/1992

20. Par cette ordonnance, le paragraphe suivant fut ajouté a larticle 5
de la loi n° 68/1992 précitée:
«8. DPar dérogation aux dispositions des paragraphes 3, 6 et 7, les organisations de
citoyens appartenant & des minorités nationales peuvent déposer la méme liste de
candidats 4 la Chambre des députés dans plusieurs circonscriptions électorales. »

4. Le réglement de la Chambre des députés du 24 février 1994, republié
le 14 mars 1996

21. Les articles pertinents de ce réglement dans sa version en vigueur a
I'époque des faits étaient libellés comme suit:

Article 3

«Aux fins de la validation des mandats, la Chambre des députés élit, lors de sa premicre
séance, une commission composée de 30 députés reflétant la configuration politique
de la Chambre, telle qu’elle ressort de la constitution des groupes parlementaires. »

Article 6 § 5

«La commission de validation examine les contestations pendantes et celles qui ont
été examinées en méconnaissance des dispositions procédurales. »

B. Les travaux de la Commission européenne pour la démocratie
par le droit (Commission de Venise)

1. Le Code de bonne conduite en matiére électorale

22. Le Code de bonne conduite en matiere électorale a été adopté par la
Commission de Venise lors de sa 51¢session pléniére tenue les 5 et 6 juillet
2002, et soumis a '’Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe le
6 novembre 2002. En ses parties pertinentes, il est ainsi libellé:

3.3. Lexistence d’un systeme de recours efficace

«Afin que les regles du droit électoral ne restent pas lettre morte, leur non-respect
doit pouvoir étre contesté devant un organe de recours. Cela vaut en particulier du
résultat de I'élection, dont la contestation permet d’invoquer les irrégularités dans la
procédure de vote; cela vaut aussi d’actes pris avant I'élection, en particulier en ce qui
concerne le droit de vote, les listes électorales et I'éligibilité, la validité des candidatures,
le respect des régles de la campagne électorale et 'accés aux médias ou le financement
des partis.

Deux solutions sont envisageables:

— Lesrecours sont traités par des tribunaux —ordinaires, spéciaux ou constitutionnels.
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— Les instances compétences sont des commissions électorales. Ce systeme présente
de réels avantages du fait que ces commissions sont tres spécialisées et, donc, plus au
fait des questions électorales que les tribunaux. Il est néanmoins souhaitable, a titre
de précaution, de mettre en place une forme de contréle juridictionnel. Des lors, le
premier degré de recours sera la commission électorale supérieure, et le deuxieme le
tribunal compétent.

Le recours devant le Parlement, comme juge de sa propre élection, est parfois prévu,
mais risque d’entrainer des décisions politiques. Il est admissible en premiére instance
la ot il est connu de longue date, mais un recours judiciaire doit alors étre possible.

La procédure de recours devrait étre la plus bréve possible, en tout cas en ce qui
concerne les décisions a prendre avant ['élection. Sur ce point, il faut éviter deux écueils:
d’une part, que la procédure de recours retarde le processus électoral ; d’autre part, que,
faute d’effet suspensif, les décisions sur recours qui pouvaient étre prises avant ne soient
prises apres les élections. En outre, les décisions relatives aux résultats de I'élection ne
doivent pas tarder, surtout si le climat politique est tendu. Cela implique 4 la fois des
délais de recours treés courts et que I'instance de recours soit tenue de statuer aussitdt
que possible. Les délais doivent cependant étre assez longs pour permettre un recours,
pour garantir exercice des droits de la défense et une décision réfléchie. Un délai de
trois 4 cinq jours en premiére instance (aussi bien pour recourir que pour statuer)
parait raisonnable pour les décisions a prendre avant les élections. Il est toutefois
admissible que les instances supérieures (Cours suprémes, Cours constitutionnelles) se
voient accorder un peu plus de temps pour statuer.

Par ailleurs, la procédure doit étre simple. La mise a la disposition des électeurs
désirant former un recours de formulaires spéciaux contribue 4 la simplification de
la procédure. Il est nécessaire d’écarter tout formalisme, afin d’éviter des décisions
d’irrecevabilité, notamment dans les affaires politiquement délicates.

En outre, il faut absolument que les dispositions en matiére de recours, et notamment
de compétence et de responsabilités des diverses instances, soient clairement réglées par
la loi, afin d’éviter tout conflit de compétences positif ou négatif. Ni les requérants,
ni les autorités ne doivent pouvoir choisir I'instance de recours. Le risque de déni
de justice est en effet accru il est possible de recourir alternativement aupres des
tribunaux et des commissions électorales ou en I'absence de délimitation claire des
compétences entre plusieurs tribunaux — par exemple les tribunaux ordinaires et la
Cour constitutionnelle.

()

Les litiges liés aux listes électorales, qui relevent par exemple de la compétence
de 'administration locale agissant sous contrdle des commissions électorales ou en
collaboration avec elles, peuvent étre traités par des tribunaux de premiére instance.

La qualité pour recourir doit étre reconnue tres largement. Le recours doit étre ouvert
a tout électeur de la circonscription et & tout candidat qui se présente dans celle-ci. Un
quorum raisonnable peut toutefois étre imposé pour les recours des électeurs relatifs
aux résultats des élections.
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La procédure doit avoir un caractere judiciaire, en ce sens que le droit des requérants
au contradictoire doit étre sauvegardé.

Les pouwvoirs de l'instance de recours sont également importants. Il doit lui étre
possible d’annuler le scrutin si une irrégularité a pu influencer le résultat, Cest-a-dire
modifier la répartition des si¢ges. Ce principe général doit étre affiné, en ce sens que le
contentieux de 'annulation ne doit pas forcément porter sur 'ensemble du territoire,
voire 'ensemble de la circonscription; au contraire, 'annulation doit étre possible par
bureau de vote. Cela permettra 2 la fois d’éviter deux situations extrémes: 'annulation
de la totalité d’un scrutin alors que les irrégularités sont limitées géographiquement;
le refus d’annuler le scrutin si I'étendue géographique des irrégularités est insuffisante.
Lannulation du scrutin doit entrainer la répétition de I'élection sur le territoire out
Iélection a été annulée.

Lorsque les commissions électorales supérieures sont instances de recours, elles
doivent pouvoir rectifier ou annuler d’office les décisions des commissions électorales
supérieures. »

2. Le Rapport sur le droit électoral et ladministration des élections en
Europe

23. Le Rapport sur le droit électoral et 'administration des élections en
Europe («Etude de synthése sur certains défis et problémes récurrents») a
été adopté par le Conseil des élections démocratiques lors de sa 17¢ réunion
(Venise, 8-9 juin 2006) et par la Commission de Venise lors de sa 67¢session
pléni¢re (Venise, 9-10 juin 2006). En ses parties pertinentes, il est ainsi

libellé:

XII. Recours en matiere d’élections et responsabilité
au titre des violations du droit électoral

«167. Les procédures de dépot de recours doivent étre ouvertes au moins 4 tout
électeur, candidat et parti. Un quorum raisonnable peut toutefois étre imposé pour
les recours des électeurs relatifs aux résultats des élections (CDL-AD(2002)023rev,
paragraphe 99). Pour étre conformes aux normes internationales, les procédures de
recours doivent clairement conférer les droits suivants aux électeurs, aux candidats et
aux partis politiques: droit de déposer un recours, droit de présenter des éléments de
preuve & 'appui d’un recours, droit 2 un examen public et équitable d’un recours, droit
a ce qu'un tribunal se prononce de fagon transparente et impartiale sur un recours,
droit & une solution effective et rapide ainsi que droit de s'adresser & un tribunal d’appel
si le recours est rejeté (voir par exemple CDL-AD(2004)027, paragraphe 111). En
pratique, cependant, ces droits ne sont pas toujours respectés. Il arrive que méme des
recours fondés ne puissent pas conduire a I'élimination de I'inégalité.

168. En raison de traditions juridiques et politiques différentes selon les pays,
diverses procédures sont utilisées pour résoudre les litiges électoraux. Dans nombre
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de démocraties bien établies d’Europe de 'Ouest (comme ’Allemagne, la France,
I'Ttalic ou le Royaume-Uni), les recours en matiere électorale sont entendus par les
organes administratifs et judiciaires ordinaires dans le cadre de procédures spéciales.
Par contre, dans la plupart des démocraties nouvelles ou émergentes d’Europe centrale
et de I'Est (ainsi que dans d’autres régions du monde), des commissions électorales
indépendantes et des tribunaux ordinaires se partagent la responsabilité d’examiner les
recours en matiére électorale. (...)»

3. Le Rapport sur le droit électoral et les minorités nationales

24. Le Rapport sur le droit électoral et les minorités nationales a
été adopté par la Commission de Venise le 25 janvier 2000. Il concerne
élément central de la vie publique, la participation aux organes élus de
I'Etat, et tout particulierement au Parlement national. Cette participation
est examinée au travers du droit électoral, et des possibilités qu’il offre aux
personnes appartenant a des minorités nationales d’étre présentes dans les
organes élus.

Les regles du droit électoral relatives & une représentation spéciale
des minorités sont 'exception. Ainsi, parmi les Etats qui ont répondu au
questionnaire de la Commission, trois seulement (Croatie, Roumanie,
Slovénie) prévoyaient I'élection de députés destinés a représenter les
minorités nationales. Selon le rapport, la Roumanie est le pays ou le plus
grand nombre de partis ou organisations de minorités — assimilées aux
partis politiques en matiére électorale — ont participé aux élections et ont
des députés et des sénateurs au Parlement.

Sans forcément garantir la présence de personnes appartenant a des
minorités nationales dans les organes élus, d’autres systémes facilitent la
représentation des organisations de minorités. En Pologne et en Allemagne,
les régles en matiere de quorum ne sappliquent en effet pas a de telles
organisations.

Le systéme belge est spécifique. Lensemble des institutions est congu de
maniére a établir un équilibre entre les divers groupes linguistiques (plut6t
quentre des minorités proprement dites). En outre, dans certains territoires
mixtes du point de vue linguistique, des aménagements ont été opérés
afin que les électeurs des différentes communautés linguistiques soient
représentés dans I'organe élu.

Le plus souvent toutefois, la représentation des minorités dans 'organe
élu est au contraire assurée par I'application des régles générales du droit
électoral, qui traitent de la méme maniére les personnes appartenant a des
minorités nationales et les autres.
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C. Les Recommandations de Lund sur la participation effective des
minorités nationales a la vie publique

25. Les recommandations ont été adoptées & Lund (Suéde) en
septembre 1999 par un groupe d’experts internationaux sous I'égide du
Haut Commissaire pour les minorités nationales de I'Organisation pour la
sécurité et la coopération en Europe (OSCE). En ses parties pertinentes, les
recommandations sont ainsi libellées :

B. Elections

«7) Lexpérience acquise, notamment en FEurope, démontre I'importance du
processus électoral pour faciliter la participation des minorités a la vie politique. Les
Etats doivent garantir le droit des personnes appartenant & des minorités nationales de
prendre part 4 la conduite des affaires publiques, notamment grice au droit de voter
ou de se porter candidat, sans discrimination.

8) Les reglements applicables 4 la formation et a 'activité de partis politiques doivent
étre conformes au principe de droit international concernant la liberté d’association.
Ce principe inclut la liberté de créer des partis politiques basés sur des caractéristiques
communautaires de méme que des partis qui ne sont pas identifiés exclusivement avec
les intéréts d’une communauté déterminée.

9) Le systeme électoral devrait faciliter la représentation et I'influence des minorités.

— Lorsque des minorités sont concentrées sur le plan territorial, les circonscriptions
qui n'élisent qu'un seul député peuvent assurer une représentation suffisante de la
minorité.

— Des systemes de représentation proportionnelle, selon lesquels le nombre de voix
qu'obtient un parti politique dans le scrutin national se refléte dans le nombre de sieges
législatifs, peuvent contribuer a assurer la représentation des minorités.

— Certaines formes de vote préférentiel, selon lesquelles les électeurs classent les
candidats dans un ordre de préférence, peuvent faciliter la représentation des minorités
et promouvoir une coopération intercommunautaire.

— Un abaissement du seuil fixé pour étre représenté au sein du corps législatif peut
renforcer I'insertion des minorités nationales dans la gestion des affaires publiques.

10) Le découpage des circonscriptions électorales devrait permettre aux minorités
nationales d’étre représentées de maniére équitable. »
Les recommandations de Lund sont développées dans les Lignes
directrices visant a favoriser la participation des minorités nationales au
processus électoral, publiées en janvier 2001, sous I'égide de 'OSCE.

D. Le droit comparé en matiere de recours postélectoraux

26. Malgré la diversité de lorganisation et des caractéristiques de
I'administration électorale compétente en matiere de résultats et de



ARRET GROSARU c. ROUMANIE 17

répartition des si¢ges (commissions électorales indépendantes, structures
gouvernementales, bureaux électoraux temporaires, tribunaux), il ressort
des éléments dont la Cour dispose sur la législation de bon nombre d’Etats
membres du Conseil de 'Europe qu'il existe une certaine convergence quant
a l'existence d’un systéme de recours postélectoral. Dans certains Etats, il est
possible d’exercer un tel recours devant un organe qualifié de cour ou de
tribunal, qu’il s'agisse du juge ordinaire, d’une cour électorale spéciale, ou
d’un tribunal constitutionnel. Si certains pays prévoient jusqu’a deux degrés
de recours devant des organes juridictionnels, d’autres n’envisagent qu’un
seul recours de ce type, en premiére instance. Les trois pays qui n’envisagent
aucun recours juridictionnel en dehors de la validation des pouvoirs par
la chambre législative sont des pays d’Europe occidentale (Belgique, Italie,
Luxembourg). Lexistence de cette tendance a la juridictionnalisation du
contentieux postélectoral s'inscrit dans le droit fil des normes européennes
préconisées par la Commission de Venise, qui souligne qu'un recours
juridictionnel devrait exister dans tous les cas, les seuls recours devant
la commission de validation du Parlement ou devant une commission
électorale noffrant pas de garanties suffisantes.

1. Ladministration électorale centrale en tant quorgane de recours

27. Tel est le systeme adopté par la Roumanie et I’Albanie. Dans ce
dernier pays, il est possible de contester les décisions relatives a la déclaration
des résultats devant la commission électorale centrale elle-méme. Cependant,
les parties 1ésées peuvent ensuite recourir contre la décision de la commission
devant un tribunal (le college électoral de la Cour d’appel de Tirana).

2. La validation politique: les commissions parlementaires de validation

28. Si cette pratique est largement répandue, trois pays (Belgique, Italie,
Luxembourg) présentent la particularité de ne pas prévoir d’autre recours
postélectoral que la validation par le Parlement, les décisions des bureaux
électoraux étant considérées comme définitives. Cela étant, ces trois pays
jouissent d’une longue tradition démocratique qui tend a dissiper les doutes
éventuels quant a la légitimité d’une telle pratique. La Commission de Venise
se montre toutefois réservée de maniére générale quant a leffectivité de ce
type de recours, I'impartialité de tels organes paraissant sujette a caution
(paragraphe 22 ci-dessus).

29. On peut rappeler a cet égard 'exemple francais: la Commission
de validation (qui était alors seule a statuer sur les recours) ayant, en
1956, exclu vingt-cing députés poujadistes du Parlement, le Conseil
constitutionnel institué par la Constitution de 1958 a été chargé d’éviter



18 ARRET GROSARU c. ROUMANIE

de tels écueils, et la pratique de la validation a purement et simplement
disparu du paysage parlementaire francais. On peut souligner par ailleurs
quen 2005, la Suisse a instauré la possibilité d’un recours devant le Tribunal
fédéral (alors quauparavant, seule la vérification des pouvoirs par le Conseil
national tenait lieu de recours).

30. Pour autant, cette pratique reste implantée dans certains Etats.
Par ailleurs, un syst¢tme double persiste dans de nombreux pays, dont la
Suisse. Le contrdle juridictionnel n'empéche pas de fait I'existence d’une
validation par le Parlement, dans la mesure ot les buts de 'un et de l'autre
restent distincts: dans un cas, il s'agit d’un contréle judiciaire visant a régler
d’éventuels contentieux, dans I'autre, il sagit d’un contréle politique visant
a valider les mandats. Lexistence de ce type de validation repose sur une
reconnaissance de la spécificité et de I'indépendance du pouvoir législatif
par rapport tant au pouvoir exécutif qu'au pouvoir judiciaire.

3. Le recours juridictionnel

31. Un premier type de recours est celui que 'on porte devant le
juge «ordinaire». Les instances compétentes peuvent étre des tribunaux
administratifs et des cours d’appel, comme dans les pays suivants: Andorre,
Azerbaidjan, Bosnie-Herzégovine, Espagne (chambre contentieuse admi-
nistrative de la Cour supréme), Géorgie (cour et cour d’appel de Thbilissi),
Hongrie, Lettonie (département des affaires administratives du Sénat de la
Cour supréme), Royaume-Uni (Election Court de la High Court et appel
devant la Court of Appeal).

32. De nombreux pays confient la tiche de statuer sur le contentieux
postélectoral au juge constitutionnel. Cependant, le contréle que celui-
ci opére n'est pas nécessairement le méme d’un systéme a l'autre: ainsi, il
peut se contenter de contrdler la constitutionnalité (Géorgie), ou vérifier et
approuver les résultats transmis par la commission électorale (Azerbaidjan).

33. Certains pays ont adopté ce type de recours, soit en premiére
instance soit en dernier ressort: Andorre (deuxieme degré de juridiction),
Arménie (premier degré), Croatie (premier degré), Espagne (deuxi¢me degré
et protection des droits fondamentaux), Estonie (premier degré, devant la
Cour supréme en tant que juge constitutionnel), France (premier degré),
Géorgie (seulement si des questions de constitutionnalité se posent), Malte
(premier degré), Suisse (deuxi¢me degré devant le Tribunal fédéral).

34. Enfin, certains systtmes comprennent des juridictions qui ne
connaissent que du contentieux électoral. Elles sont composées de juges
venant en général d’autres juridictions et ont une durée de vie limitée (le
temps des délais de recours apres la publication des résultats), mais elles



ARRET GROSARU c. ROUMANIE 19

jouissent d’'une compétence exclusive en matiere de contentieux électoral.
Des organes spécifiques de ce type ont été institués dans les pays suivants:
Albanie (college électoral de la cour d’appel de Tirana), Grece (Cour spéciale
supréme, spécialisée dans certains types de contentieux, dont le contentieux
électoral), Royaume-Uni (Election court), Sué¢de (Commission de révision
électorale).

4. Le recours devant l'exécutif

35. Un seul cas est connu, celui de la Suisse (contestation devant le
gouvernement cantonal). Cette particularité est le fruit de lhistoire du
pays et de sa tradition fédérale; cependant les pouvoirs du gouvernement
cantonal vont de pair avec la validation par le Conseil national (Parlement)
de ses propres pouvoirs ainsi qu'avec le recours devant le Tribunal fédéral,

depuis 2005.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE CARTICLE 3 DU PROTOCOLE
N° 1 A LA CONVENTION

36. Le requérant se plaint du refus des autorités de lui attribuer
un mandat de député au nom de la minorité italienne lors des élections
parlementaires de 2000. Il invoque l'article 3 du Protocole n° 1, qui est ainsi
libellé:

«Les Hautes Parties contractantes sengagent a organiser, a4 des intervalles

raisonnables, des élections libres au scrutin secret, dans les conditions qui assurent la
libre expression de 'opinion du peuple sur le choix du corps législatif. »

A. Theses des parties

37. Le Gouvernement souligne d’emblée que, selon la jurisprudence de
la Cour, les Etats contractants jouissent d’une large marge d’appréciation
en matiere électorale. Il argué que les conditions requises par la législation
en vigueur a I'époque des faits (la Constitution et la loi n° 68/1992 sur
Iélection a la Chambre des députés et au Sénat («la loi n° 68/1992») pour
la représentation des minorités au Parlement étaient minimales, qu’elles
poursuivaient un but légitime, et que les moyens employés pour y parvenir
n’étaient pas disproportionnés.

38. Le Gouvernement considére que dans sa décision du 2 décembre
2000, le bureau électoral central a correctement interprété les dispositions
législatives pertinentes en mati¢re d’élection des députés représentant des
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minorités nationales. Ainsi, le bureau aurait jugé 4 bon droit que le mandat
devait étre attribué a lorganisation italienne ayant réuni le plus grand
nombre de voix dans une seule et méme circonscription, en l'occurrence
la Communauté italienne de Roumanie. Or le requérant représentait
I’Association des Italiens de Roumanie.

39. Enfin, le Gouvernement souligne que la représentation des minorités
au Parlement roumain est importante. C'est d’ailleurs ce qu'a constaté la
Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission
de Venise) dans son rapport du 25 janvier 2000 sur la loi électorale et les
minorités nationales et dans son avis de 2005 sur le projet de loi relatif au
statut des minorités en Roumanie. Ainsi, lors des élections législatives de
2000, les minorités nationales se sont vu attribuer 45 mandats de députés
sur un total de 341, et, lors des élections municipales, des centaines de maires
et de conseillers départementaux et locaux appartenant a des minorités
nationales ont été élus.

40. Le requérant fait valoir que I"Association des Italiens de Roumanie,
dont il faisait partie, et la Communauté italienne de Roumanie avaient signé
un protocole d’alliance validé par le bureau électoral central, en vertu duquel
I'Association des Italiens de Roumanie participait aux élections avec son
embleme électoral et la Communauté italienne de Roumanie avec son nom.
Lors des élections parlementaires de 2000, il aurait donc fait partie de la
méme organisation que M™ Ileana Stana lonescu, a savoir la Communauté
italienne de Roumanie.

41. Le requérant estime que l'interprétation des dispositions électorales
donnée par le bureau électoral central est contraire a la logique méme de
la possibilité qu'offre la loi aux représentants des minorités de déposer
une liste dans plusieurs circonscriptions, en application du principe de
représentation au niveau national. En outre, il argué que le mandat de
député est attribué aux minorités ayant obtenu 5 % au moins des suffrages
valablement exprimés au niveau national pour I'élection d’un député et ce,
en sus du nombre de députés issu de la norme de représentation.

B. Appréciation de la Cour

1. Principes se dégageant de la jurisprudence de la Cour

42. La Cour rappelle que l'article 3 du Protocole n° 1 differe des autres
dispositions de la Convention et de ses Protocoles garantissant des droits en
ce qu'il énonce 'obligation pour les Hautes Parties contractantes d’organiser
des élections dans des conditions qui assurent la libre expression de 'opinion
du peuple et non un droit ou une liberté en particulier. Toutefois, eu égard
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aux travaux préparatoires de I'article 3 du Protocole n° 1 et a I'interprétation
qui est donnée de cette clause dans le cadre de la Convention dans son
ensemble, la Cour a établi que cet article implique également des droits
subjectifs, dont le droit de vote et celui de se porter candidat a des élections
(Mathieu-Mohin et Clerfayt c. Belgique, 2 mars 1987, §§ 46-51, série A
n° 113, et Zdanoka c. Lettonie [GC], n° 58278/00, § 102, CEDH 2006-1V).

43. Les droits garantis par I'article 3 du Protocole n° 1 sont cruciaux pour
Iétablissement et le maintien des fondements d’une véritable démocratie
régie par la prééminence du droit. Néanmoins, ces droits ne sont pas absolus.
Il y a place pour des «limitations implicites», et les Etats contractants
doivent se voir accorder une marge d’appréciation en la matiére. A ce sujet,
la Cour a déja réaffirmé que la marge d’appréciation en ce domaine est large
(Mathieu-Mohin et Clerfayt, précité, § 52, et, plus récemment, Matthews
¢. Royaume-Uni [GC], n° 24833/94, § 63, CEDH 1999-1, Labita c. Italie
[GC], n° 26772/95, § 201, CEDH 2000-1V, et Podkolzina c. Lettonie,
n°® 46726/99, § 33, CEDH 2002-II). Il existe de nombreuses maniéres
d’organiser et de faire fonctionner les systémes électoraux, et une multitude
de différences au sein de 'Europe, notamment dans I'évolution historique,
la diversité culturelle et la pensée politique qu'il incombe a chaque Etat
contractant d’incorporer dans sa propre vision de la démocratie (Hirst
¢. Royaume-Uni (n° 2) [GC], n° 74025/01, § 61, CEDH 2005-IX).

44. Cependant, il appartient a la Cour de statuer en dernier ressort
sur I'observation des exigences de I'article 3 du Protocole n° 1; il lui faut
sassurer que les conditions auxquelles sont subordonnés les droits de vote
ou le fait de se porter candidat a des élections ne réduisent pas les droits en
question au point de les atteindre dans leur substance méme et de les priver
de leur effectivité, que ces conditions poursuivent un but légitime et que
les moyens employés ne se révelent pas disproportionnés (Mathieu-Mohin
et Clerfayt, précité). En particulier, aucune des conditions imposées le cas
échéant ne doit entraver la libre expression du peuple sur le choix du corps
législatif — autrement dit, elles doivent refléter, ou ne pas contrecarrer, le
souci de maintenir I'intégrité et 'effectivité d’une procédure électorale visant
a déterminer la volonté du peuple par I'intermédiaire du suffrage universel
(Hirst, précité, § 62, et Yumak et Sadak c. Turquie [GC], n° 10226/03,
§ 109, CEDH 2008). Toutefois, la Cour n'a pas a prendre position sur le
choix entre un syst¢me électoral et un autre. En effet, ce choix, dicté par des
considérations d’ordre historique et politique qui lui sont propres, releve
en principe du domaine de compétence exclusive de 'Etat (Podkolzina,

précité, § 34).
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2. Application de ces principes généraux en l'espéce

45. En lespece, la Cour observe d’emblée quil ressort des pieces
du dossier que le requérant s'est bel et bien porté candidat au nom de
la Communauté italienne de Roumanie et non, comme le soutient le
Gouvernement, de I’Association des Italiens de Roumanie.

46. Elle note que la présente affaire ne concerne pas, comme dans
la grande majorité des arréts qu'elle a rendus jusqu'a présent en matiére
électorale, des conditions d’éligibilité, mais lattribution d’'un mandat
de député, soit une question de droit postélectoral. Il sagit la d’une
problématique tout aussi cruciale, qui influe en outre directement sur
le résultat des élections, circonstance a laquelle la Cour accorde une tres
grande importance (LZ. ¢. Gréce, n° 18997/91, décision de la Commission
du 28 février 1994, Décisions et rapports 76-B, p. 65, et Babenko c. Ukraine
(déc.), n° 43476/98, 4 mai 1999).

47. A cet égard, la Cour rappelle que I'objet et le but de la Convention,
instrument de protection des étres humains, appellent a interpréter et a
appliquer ses dispositions d’'une maniére qui en rende les exigences non pas
théoriques ou illusoires, mais concrétes et effectives (voir par exemple Artico
¢. Iralie, 13 mai 1980, § 33, série A n° 37, Parti communiste unifié de Turquie
et autres ¢. Turquie, 30 janvier 1998, § 33, Recueil des arréss et décisions
1998-1, et Chassagnou et autres c. France [GC], n>25088/94, 28331/95 et
28443/95, § 100, CEDH 1999-I1I). Or le droit de se porter candidat aux
élections et, le cas échéant, d’étre élu, garanti par l'article 3 du Protocole
n° 1 et inhérent 4 la notion de régime véritablement démocratique, ne serait
qu'illusoire si I'intéressé pouvait a tout moment en étre arbitrairement privé.
Par conséquent, s'il est vrai que les Etats disposent d’une grande marge
d’appréciation pour établir des regles électorales in abstracto, le principe
d’effectivité des droits exige que les décisions prises en application de ces
régles soient conformes 4 un certain nombre de critéres permettant d’éviter
larbitraire. En particulier, ces décisions doivent étre prises par un organe
présentant un minimum de garanties d’impartialité. De méme, le pouvoir
autonome d’appréciation de cet organe ne doit pas étre exorbitant; il doit
étre, 2 un niveau suffisant de précision, circonscrit par les dispositions du
droitinterne. Enfin, la procédure du constat d’inéligibilité doit étre de nature
a garantir une décision équitable et objective, ainsi qu’a éviter tout abus de
pouvoir de la part de 'autorité compétente (Podkolzina, précité, § 35).

48. La Cour constate d’emblée que la Roumanie a choisi d’assurer une
représentation spéciale des minorités au Parlement, et qu’il s’agit du pays
européen ou le plus grand nombre de partis ou d’organisations de minorités
ont participé aux élections et ont des représentants au Parlement (voir les



ARRET GROSARU c. ROUMANIE 23

conclusions du Rapport sur le droit électoral et les minorités nationales,
paragraphe 24 ci-dessus).

49. La Cour observe que la loi n° 68/1992 n’énonce pas clairement les
modalités a suivre pour l'attribution du mandat parlementaire correspondant
a lorganisation gagnante représentant une minorité nationale. Ainsi, le
bureau électoral central, conformément a larticle 68 § 1 g) de la loi en
question doit déterminer «les nom et prénom du premier candidat inscrit
sur la liste de 'organisation ayant droit a un si¢ge de député qui a réuni le
plus grand nombre de suffrages». Ce texte ne précise donc pas sl sagit
du plus grand nombre de voix au niveau national ou au niveau d’une
circonscription électorale. Or, une telle précision peut savérer étre décisive
au moment de la détermination du candidat retenu.

50. Ausein de la Communauté italienne, au nom de laquelle le requérant
s'était porté candidat, le mandat a été attribué non pas au requérant, qui
avait obtenu le plus grand nombre de suffrages sur 'ensemble du territoire,
mais a un autre candidat qui avait obtenu un nombre important de voix
dans une seule et méme circonscription. Le bureau électoral central a donc
opté pour une méthode basée sur la représentativité territoriale et non sur la
représentativité nationale.

51. La question qui se pose en I'espece est celle de savoir si ce manque
de clarté des regles électorales pouvait donner lieu a une interprétation
arbitraire lors de leur application. A ce sujet, la Cour rappelle qu'elle a
déja sanctionné linterprétation extensive, et deés lors arbitraire, d’une
disposition légale en matiére électorale (voir les affaires Kovatch c. Ukraine
(n° 39424/02, §§ 48-62, CEDH 2008), relative a I'invalidation du scrutin
dans quatre circonscriptions lors des élections parlementaires, ce qui avait
conduit a 'élection d’un autre candidat que le requérant, Lykourezos c. Gréce
(n° 33554/03, §§ 50-58, CEDH 2006-VIII), relative a la déchéance d’un
mandat parlementaire en raison d’'une incompatibilité professionnelle
introduite par une nouvelle loi, et Paschalidis, Koutmeridis et Zaharakis
¢. Gréce (n* 27863/05, 28422/05 et 28028/05, §§ 29-35, 10 avril 2008),
relative a la prise en compte des bulletins blancs pour le calcul du quotient
électoral dans une seule circonscription électorale).

52. Del'avis de la Cour, le manque de clarté des dispositions pertinentes
en la matiére imposait aux autorités nationales d’étre prudentes dans leur
interprétation, compte tenu de I'impact direct que celle-ci aurait sur le
résultat des élections (Kovarch, précité, § 59). Le bureau électoral central
a interprété les dispositions de la loi n® 68/1992 en ce sens que le mandat
devait étre attribué a la liste de 'organisation de citoyens appartenant a une
minorité nationale qui avait recueilli le plus grand nombre de voix dans une
seule et méme circonscription électorale. Il n’a pas précisé s'il sagissait d'une
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premiere interprétation de cette disposition ou si une pratique constante
existait en la matiére. Il n’a pas non plus expliqué pourquoi le critere de
la représentativité territoriale s'appliquait aux minorités nationales alors
que celles-ci bénéficiaient, pour d’autres aspects ayant trait aux élections,
de dispositions particuli¢res liées au critere de la représentativité nationale.
Enfin, bien que la Cour 'y ait invité, le Gouvernement n’a pas davantage
fourni d’informations sur I'interprétation faite par les autorités nationales
ou par la doctrine de l'article 68 § 1 g) de la loi n° 68/1992. La Cour
estime donc que les dispositions déterminantes pour lattribution d’un
mandat de député a 'organisation représentant une minorité nationale ne
répondaient pas a 'époque des faits aux exigences de précision posées dans
sa jurisprudence (paragraphe 47 ci-dessus).

53. Toutefois, la Cour prend acte de la modification législative
intervenue quant a la portée de la disposition litigieuse dans la nouvelle loi
sur I'élection au Parlement (Le droit interne — paragraphe 19 ci-dessus). Il
reste néanmoins que ce changement législatif est largement postérieur aux
faits dénoncés par le requérant, et ne permet donc pas de remédier a sa
situation.

54. Par ailleurs, la Cour note que le bureau électoral central et la
commission de validation de la Chambre des députés ont examiné la
contestation du requérant puis 'ont rejetée pour défaut de fondement.
Or, de l'avis de la Cour, un individu dont la nomination 4 une fonction
de député a été refusée a des raisons légitimes de craindre que la grande
majorité des membres de I'organe ayant examiné la légalité des élections,
plus concrétement les membres représentant les autres partis politiques du
bureau central, aient un intérét contraire au sien. Les régles de composition
de cet organe constitué d’'un grand nombre de membres représentant des
partis politiques ne paraissent donc pas de nature a fournir un gage sufhisant
d’impartialité. La méme conclusion vaut « fortiori pour la commission de
validation de la Chambre des députés.

55. En outre, la Cour note qu’aucun tribunal national ne s’est prononcé
sur l'interprétation de la disposition légale en question. Ainsi, la Cour
supréme de justice a rejeté la contestation du requérant comme irrecevable,
considérant que les décisions du bureau central éraient définitives. Par la
suite, la Cour constitutionnelle s’est bornée a informer le requérant qu’elle
n’était pas compétente en matiere électorale. A ce sujet, la Cour rappelle
que dans laffaire Babenko précitée, elle avait jugé important le fait que les
allégations du requérant avaient été examinées dans le cadre d’'une procédure
judiciaire.

56. Cette approche est dailleurs confirmée par la Commission de
Venise dans son Code de bonne conduite en matiére électorale, qui prone
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un contrdle judiciaire de I'application des regles électorales, éventuellement
en complément des recours devant les commissions électorales ou devant
le Parlement (paragraphe 22 ci-dessus). Les éléments de droit comparé
montrent également que plusieurs Etats membres du Conseil de 'Europe
ont adopté un contréle juridictionnel, seuls quelques Etats gardant encore
un contrdle des élections purement politique (paragraphe 28 ci-dessus).

57. Dans ces conditions, la Cour estime que le manque de clarté de
la loi électorale en ce qui concerne les minorités nationales et 'absence de
garanties suffisantes quant a I'impartialité des organes chargés d’examiner
les contestations du requérant ont porté atteinte a la substance méme des
droits garantis par l'article 3 du Protocole n° 1.

Il y a donc eu violation de cet article.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE LARTICLE 13 DE LA CON-
VENTION COMBINE AVEC LARTICLE 3 DU PROTOCOLE N° 1

58. Invoquant en substance l'article 13 de la Convention combiné avec
larticle 3 du Protocole n° 1, le requérant se plaint de I'absence de recours
effectif lui permettant de contester le refus des autorités de lui attribuer
le mandat de député pour la minorité italienne et, en conséquence, de la
méconnaissance de la libre expression de 'opinion du peuple sur le choix du
corps législatif. Larticle 13 de la Convention est ainsi libellé:

«Toute personne dont les droits et libertés reconnus dans la (...) Convention ont été
violés, a droit 2 '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. »

59. Le Gouvernement soutient que le requérant disposait d’'un
recours interne effectif au sens de l'article 13 de la Convention, a savoir
la contestation devant le bureau électoral central, organe qui répondrait
aux exigences posées dans la jurisprudence de la Cour. Il souligne a cet
égard qu'en vertu de l'article 24 de la loi n° 68/1992, le bureau électoral
central était composé de sept juges de la Cour supréme de justice et de seize
représentants des partis politiques, que les juges étaient choisis de maniere
aléatoire, par tirage au sort, que les décisions du bureau étaient motivées, et
que les membres de celui-ci avaient la possibilité de formuler des opinions
dissidentes.

60. Enfin, le Gouvernement argué que les Etats contractants ont une
large marge d’appréciation en ce qui concerne l'article 13 de la Convention
(Wille c. Liechtenstein [GC], n° 28396/95, § 75, CEDH 1999-VII) et que
les dispositions législatives d’autres Etats prévoient le méme recours interne
en la matiere (voir le cas de la Hongrie).
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61. Le requérant soutient que la décision du 2 décembre 2000 du
bureau électoral central ne constitue pas un recours efficace. Il estime en
effet que cet organe n'est pas impartial. En particulier, il lui reproche d’étre
composé de juges de la Cour supréme de justice, qui aurait ainsi par la
suite été influencée lorsqu’elle a refusé d’examiner sa contestation. Enfin,
il considere que la référence du Gouvernement a des législations électorales
prétendument semblables est dénuée de pertinence en I'espece, compte tenu
du statut particulier dont bénéficient les minorités nationales en Roumanie.

62. La Cour estime que, pour les raisons qui figurent aux paragraphes 55
et 56 ci-dessus, il y a également violation de l'article 13 de la Convention
combiné avec I'article 3 du Protocole n° 1.

III. SUR CAPPLICATION DE CARTICLE 41 DE LA CONVENTION

63. Aux termes de I'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 2 la partie lésée, sil y a lieu, une
satisfaction équitable. »

A. Dommage

64. Au titre du dommage matériel, le requérant réclame 200 000 euros
(EUR), qui correspondent aux salaires et indemnités auxquels il aurait eu
droit en tant que député pour la période 2000-2004. Au titre du dommage
moral, il demande 1 500 000 EUR pour le préjudice qu’il estime avoir subi
du fait de l'impossibilité dans laquelle il s'est trouvé d’exercer le mandat de
député et des attaques et des injustices auxquelles il affirme que lui-méme et
sa famille ont été exposés.

65. Le Gouvernementestime que lasomme demandée par le requérantau
titre du dommage matériel est excessive et purement spéculative. Il souligne
quelle n'est accompagnée d’aucun document justificatif. Par ailleurs, il
renvoie 2 la jurisprudence de la Cour relative a I'article 3 du Protocole n° 1
a la Convention, en vertu de laquelle la Cour n’octroie pas de sommes pour
dommage matériel dans ce domaine (Podkolzina c. Lettonie, n° 46726/99,
§ 49, CEDH 2002-11, Aziz c. Chypre, n° 69949/01, § 43, CEDH 2004-V,
Melnitchenko c¢. Ukraine, n° 17707/02, § 75, CEDH 2004-X, et Hirst
¢. Royaume-Uni (n° 2) [GC], n° 74025/01, § 94, CEDH 2005-1X).

66. En ce qui concerne le dommage moral, le Gouvernement estime
quaucun lien de causalité n'a été établi entre le dommage éventuel et la
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violation alléguée de la Convention. En outre, il souligne que dans plusieurs
affaires ol elle a constaté une violation de larticle 3 du Protocole n° 1, la
Cour a considéré que le constat de violation fournissait en soi une satisfaction
équitable suffisante pour le dommage moral subi par les requérants. En
toute hypothese, la somme demandée serait exorbitante compte tenu des
montants habituellement octroyés par la Cour en la mati¢re (Podkolzina,
précité, § 52, et Melnitchenko, précité, § 78).

67. Pour ce qui est du dommage matériel, la Cour ne saurait spéculer
sur ce quaurait été lissue des élections en présence d’une disposition
claire interprétée par un organisme répondant de maniére suffisante aux
exigences d’impartialité. Par ailleurs, 'intéressé n'a pas fait mention des
activités professionnelles qu’il a exercées entre 2000 et 2004 ni démontré
que le montant des honoraires ou salaires qu’il a éventuellement percus était
inférieur a celui des indemnités parlementaires qu’il aurait perdues pendant
la période considérée. Dés lors, la Cour rejette les prétentions quil a
formulées au titre du dommage matériel (Kovatch c. Ukraine, n° 39424/02,
§ 66, CEDH 2008).

68. En revanche, la Cour reconnait que le requérant a subi un préjudice
moral du fait de la violation constatée. En conséquence, statuant en équité et
eu égard a 'ensemble des circonstances de 'affaire, elle lui alloue 5 000 EUR
au titre du dommage moral.

B. Frais et dépens

69. Lerequérant demande également 2 300 EUR pour les frais et dépens
qu’il a engagés dans le cadre des procédures menées devant les juridictions
internes et devant la Cour.

70. Le Gouvernement souligne que I'intéressé n'a produit aucun jus-
tificatif a 'appui de sa demande.

71. Selon la jurisprudence de la Cour, un requérant ne peut obtenir le
remboursement de ses frais et dépens que dans la mesure ol se trouvent
établis leur réalité, leur nécessité et le caractére raisonnable de leur taux.
En l'espece, la Cour note que le requérant n’a pas détaillé ses demandes ni
communiqué de justificatif & I'appui de ses estimations. Des lors, elle ne
saurait accorder aucune somme 2 ce titre.

C. Intéréts moratoires

72. 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.
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PAR CES MOTIFS, LA COUR, A LUNANIMITE,

1. Dirqu’ily a eu violation de I'article 3 du Protocole n° 1 4 la Convention;

2. Dit qu'il y a eu violation de I'article 13 de la Convention combiné avec
larticle 3 du Protocole n° 1;

3. Dit

a) que I'Etat défendeur doit verser au requérant, dans les trois mois
a compter du jour ol larrét sera devenu définitif conformément a
larticle 44 § 2 de la Convention, 5 000 EUR (cinq mille euros) pour
dommage moral, & convertir en lei au taux applicable a la date du
réglement, plus tout montant pouvant étre dii a titre d’'impot;

b) qu’a compter de I'expiration dudit délai et jusqu'au versement, ce
montant sera 3 majorer d’un intérét simple & 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 la demande de satisfaction équitable pour le surplus.

Fait en francais, puis communiqué par écrit le 2 mars 2010, en application
de larticle 77 §§ 2 et 3 du réglement.

Santiago Quesada Josep Casadevall
Grefhier Président

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du reglement, I'exposé de 'opinion séparée de la juge
Ziemele.

J.C.M.
5.Q.
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OPINION CONCORDANTE DE LA JUGE ZIEMELE

1. J’ai voté avec la majorité pour la violation de larticle 13 de la
Convention combiné avec larticle 3 du Protocole n° 1. Il me semble
important que la Cour continue de développer sa jurisprudence relative a
larticle 13 (voir, & cet égard, mon opinion dissidente dans I'affaire Zavoloka
¢. Lettonie (n° 58447/00, 7 juillet 2009)).

2. Enlespéce, pourtant, la Cour s’est contentée, dans son raisonnement
sur 'article 13, de renvoyer a ses conclusions quant a I'article 3 du Protocole
n° 1. Ce faisant, elle a manqué une occasion de préciser la portée des
obligations qui découlent de I'article 13 lorsque surviennent des problémes
de respect des droits de ’homme dans le contexte d’élections nationales. La
Cour a estimé que les dispositions de la loi électorale relatives aux minorités
nationales manquaient de clarté et que les organes chargés d’examiner les
litiges en matiére électorale n’étaient pas suffisamment impartiaux; et elle a
noté quaucun tribunal ne s'était prononcé sur l'interprétation du droit ni
méme sur le litige lui-méme. Pour ces motifs, elle a conclu a la violation de
larticle 3. Pour ce qui est de la violation de I'article 13 combiné avec I'article
3 du Protocole n° 1, elle a renvoyé a ses conclusions relatives a 'absence de
contrdle juridictionnel (paragraphe 62 de 'arrét).

3. Il convient de noter que jusqu'a cet arrét, la Cour examinait sous
'angle de I'article 3 du Protocole n° 1 le fonctionnement des recours relatifs a
des allégations de problemes électoraux (Podkolzina c. Lettonie, n° 46726/99,
§ 37, CEDH 2002-11). Dans I'affaire Podkolzina, elle a considéré qu'il n’était
pas nécessaire d’examiner séparément I'absence de recours effectif du point
de vue de larticle 13 (ibidem, § 45). La présente affaire marque donc un
tournant dans sa jurisprudence, tournant auquel je souscris.

4. Il reste que la question soulevée en I'espece est celle de la nature et de
la portée des obligations qui découlent de I'article 13, dans la limite de la
pertinence de ces éléments pour 'examen de la présente affaire. En d’autres
termes, il faut se demander quels sont les recours effectifs qui devraient
exister pour I'examen des allégations de violation du droit a des élections
libres. Jusqua présent, la Cour a dégagé dans sa jurisprudence plusieurs
éléments qui précisent la notion de recours effectif au sens de l'article 13.
Elle a ainsi admis qu’il n’est pas nécessaire, pour que le recours soit effectif,
qu’il soit judiciaire ou qu’il se suffise & lui-méme: un ensemble de recours
considérés dans leur globalité peuvent répondre a I'exigence d’effectivité.
En outre, leffectivité, telle que la Cour linterpréte, consiste aussi bien a
empécher la survenance ou la continuation de la violation alléguée qu’a
fournir 4 la victime de la violation un redressement approprié, par exemple
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sous la forme d’une indemnisation, pour toute violation s'étant déja produite
(Kudta c. Pologne [GC], n° 30210/96, § 158, CEDH 2000-XI).

5. En lespece, le requérant alléguait, sous l'angle de larticle 13,
quaucun recours ne lui permettait de recouvrer son si¢ge au Parlement,
tandis que le Gouvernement arguait que la composition du bureau électoral
central répondait aux exigences rendant effectifs les recours devant lui.
Or, la Cour ayant renvoyé a sa conclusion relative a 'absence de contréle
juridictionnel, elle n’a développé ni a partir des observations des parties ni
de son propre chef la notion de I'effectivité des recours dans les cas tels que
celui du requérant. Je note a cet égard que le Code de bonne conduite en
matiére électorale adopté en 2002 par la Commission européenne pour la
démocratie par le droit (Commission de Venise) du Conseil de 'Europe
admet qu'un recours peut étre effectif non seulement lorsqu’il est examiné
par des tribunaux, mais encore lorsqu’il I'est par des commissions électorales
(voir le chapitre 3.3 du code, cité au paragraphe 22 de I'arrét). J’estime qu’en
se bornant a renvoyer a 'absence de contréle juridictionnel disponible pour
les parties intéressées en général et pour le requérant en particulier, la Cour
n’a pas répondu a la question qui se posait sous 'angle de I'article 13, a savoir
celle de I'existence d’un ensemble efficace d’institutions et de procédures qui
auraient permis au requérant de contester quant au fond la privation de
mandat dont il s’estimait victime et de demander une réparation adéquate.
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SUMMARY!

Post-electoral dispute concerning parliamentary representation of a national
minority

Article 3 of Protocol No. 1

Standing as candidate in elections — Post-electoral dispute concerning parliamentary
representation of a national minority — Lack of clarity of election law — Lack of sufficient
guarantees of impartiality of the bodies responsible for examining electoral disputes —
Insufficient judicial review of the application of electoral rules

*

* ok

The applicant stood as a candidate in the parliamentary elections of 2000 for the
seat reserved to the Italian minority in Romania. He was nominated as a candidate
for one of the organisations representing the Italian minority which, after the votes
had been counted, was allocated the parliamentary seat. The applicant was the
candidate having secured the largest number of votes at national level. However,
the seat was allocated to another candidate belonging to that organisation, who had
secured the largest number of votes in a single constituency. The applicant’s appeals
to the Central Electoral Office and to the national courts were unsuccessful.

Held

Article 3 of Protocol No. 1: According to the Elections Law, the Central Electoral
Office had to determine the name and surname of the first candidate appearing on
the list of the organisations entitled to a seat in the Chamber of Deputies having
secured the largest number of votes. The Law did not specify whether that was the
largest number of votes at national level or at constituency level. In this case, the
Central Electoral Office had interpreted the Law by opting for a method based on
territorial representation rather than national representation. In order to determine
whether the lack of clarity in the electoral rules could give rise to a wide, and
therefore arbitrary, interpretation, it had been necessary to take account of various
factors. Firstly, the Central Electoral Office had not specified whether that had
been a first interpretation of that provision or whether there was an established
practice in that regard. Neither had it explained why the criterion of territorial
representation applied to national minorities while, in other electoral matters, such
minorities benefited from specific provisions relating to the criterion of national

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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representation. Lastly, the Government had failed to provide additional information
on the interpretation of the provision in question. Thus, the relevant provisions
had not, at the material time, satisfied the requirements of precision laid down
in the Court’s case-law. Moreover, the Central Electoral Office and the Chamber
of Deputies Validation Commission had examined the applicant’s challenge and
rejected it as being ill-founded. The rules of composition of that body, made up of
a large number of members representing political parties, did not appear to be such
as to provide a sufficient guarantee of impartiality. Furthermore, no national court,
be it the Supreme Court of Justice or the Constitutional Court, had ruled on the
interpretation of the legal provision at issue, yet it was important that the applicant’s
claims be examined in the context of judicial proceedings. In those circumstances,
the lack of clarity of the electoral law as regards national minorities and the lack of
sufficient guarantees as to the impartiality of the bodies responsible for examining
the applicant’s challenges had impaired the very essence of the rights guaranteed by
Article 3 of Protocol No. 1.

Conclusion: 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 Grosaru v. Romania,
The European Court of Human Rights (Third Section), sitting as a
Chamber composed of:
Josep Casadevall, President,
Elisabet Fura,
Corneliu Birsan,
Alvina Gyulumyan,
Egbert Myjer,
Ineta Ziemele,
Ann Power, judges,
and Santiago Quesada, Section Registrar,
Having deliberated in private on 2 February 2010,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 78039/01) 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 Mircea Grosaru (“the applicant”), on 30 April
2001.

2. The Romanian Government (“the Government”) were represented
by their Agent, Mr R.-H. Radu, of the Ministry of Foreign Affairs.

3. The applicant claimed to be a victim of a violation of his rights under
Article 13 of the Convention and Article 3 of Protocol No. 1 as a result of
having been refused a seat as a member of parliament (MP) representing the
Italian minority in Romania.

4. By a decision of 25 November 2008, the Court declared the
application partly admissible.

5. The Government, but not the applicant, filed additional observations

(Rule 59 § 1 of the Rules of Court).

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

6. The applicant was born in 1952 and lives in Bucharest.

7. As a member of the Association of Italians of Romania, he stood
as a candidate in the parliamentary elections of 26 November 2000 for
the Italian Community of Romania, one of the organisations representing
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the Italian minority in Romania. That organisation submitted a single-
candidate list containing the applicant’s name in nineteen of the forty-two
constituencies.

8. Once the votes had been counted, the Central Electoral Office
decided, on the basis of Article 4 of Law no. 68/1992 on elections to the
Chamber of Deputies and to the Senate (“Law no. 68/1992”), to allocate
the parliamentary seat belonging to the Italian minority to the Italian
Community of Romania, which had secured 21,263 votes at national level.

9. Although at national level the applicant had secured 5,624 votes out
of a total of 21,263, the Central Electoral Office allocated the parliamentary
seat to another member of the Italian Community of Romania, Ms Ileana
Stana Ionescu, who had stood for election on another single-candidate list
and had secured only 2,943 votes, but in a single constituency.

10. On 1 December 2000 the applicant challenged the decision
allocating the parliamentary seat before the Central Electoral Office. On
2 December 2000 the Office dismissed his challenge by a majority. That
decision was signed by six judges and six representatives of political parties.

11. The relevant parts of that decision read:

“Inaccordance with Article 4 § 2 of Law no. 68/1992, as amended and supplemented,
organisations of citizens belonging to national minorities participating in elections are
accorded the same legal status as political parties for the purposes of the electoral
process.

With regard to the Italian minority, the votes were centralised and the parliamentary
seats were allocated, in accordance with Article 66 of the Law, to the organisation
having secured the greatest number of votes and on the basis of the order of candidates
appearing on that organisation’s winning list, there being no provision in law for
individual nomination.

It should be specified that the governments Emergency Ordinance no. 165 of
15 [sic] October 2000 granting national minorities the right to submit the same
list of candidates for the Chamber of Deputies in more than one constituency does
not infringe the principle of parliamentary seats being allocated by constituency, the
basis of that regulation being to determine, in such instances, the ethnic minority
organisation having the largest number of votes, and not to breach the principle of
territorial representation in elections.”

12. In a dissenting opinion, a representative of a political party
submitted that Article 68 § 1 (g) of Law no. 68/1992 should be interpreted
to mean that in the case of a given ethnic minority, the parliamentary seat
should be allocated to the first candidate on the organisation’s national list
having gained the most votes, again at national level.

13. On 2 December 2000 the applicant lodged an appeal with
the Central Electoral Office against its decision of the same date. On
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3 December 2000 the Office, sitting as a panel composed of six judges and
twelve representatives of political parties, declared the appeal inadmissible
on the ground that its decisions were final.

14. On 4 December 2000 the applicant submitted his case to the
Constitutional Court. By a letter of 11 December 2000, in which reference
was made to Article 21 of the Romanian Constitution guaranteeing free
access to the courts, the court informed the applicant that it did not have
jurisdiction in matters concerning electoral disputes.

15. On 4 December 2000 the applicant lodged an appeal with the
Supreme Court of Justice. By a decision of 13 December 2000, that court
declared the appeal inadmissible on the ground that the decisions of the
Central Electoral Office were final.

16. On 8 December 2000 the applicant repeated his challenge in a
submission to the Chamber of Deputies Validation Commission, but
was unsuccessful. The transcript of the Chamber of Deputies’ session of
15 December 2000, published on the website of that institution, shows
that the applicant’s challenge was rejected on the same ground as that put
forward by the Central Electoral Office.

17. In the parliamentary elections of 2004 and 2008 the applicant was
elected MP for the Italian minority in Romania.

II. RELEVANT DOMESTIC AND INTERNATIONAL LAW AND
PRACTICE

A. Domestic law
1. The Romanian Constitution (in force at the material time)

Election of the Chambers
Article 59

“(1) The Chamber of Deputies and the Senate are elected by universal, equal, direct,

secret and free suffrage, in accordance with electoral law.

(2) Organisations of citizens belonging to national minorities which fail to obtain
the number of votes necessary for representation in Parliament each have the right
to one Chamber of Deputies seat, in accordance with the provisions of electoral
legislation. Citizens of a national minority can be represented by one organisation
only.

»
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2. Law no. 68/1992 of 15 July 1992 on elections to the Chamber of
Deputies and to the Senate
18. The relevant Articles of this Law, in force at the material time,
provide:

Article 4

“l. Legally constituted organisations of citizens belonging to a single national
minority which fail to obtain at least one seat in the Chamber of Deputies or the
Senate are entitled, jointly, to one seat in the Chamber of Deputies, in accordance with
Article 59 § 2 of the Constitution, provided that their share of the vote is at least 5%
of the average number of validly cast votes at national level for the election of a deputy.

2. Organisations of citizens belonging to national minorities participating in
elections shall be accorded the same legal status as political parties for the purposes of
the electoral process.

3. Organisations of citizens belonging to national minorities having participated
in elections on the joint list of the organisations in question shall also be covered by
the provisions of paragraph 1; in the event that none of the candidates appearing
on the joint list is elected, a seat in the Chamber of Deputies shall be allocated to
all the organisations having proposed the list, in compliance with the provisions of

paragraph 1.

4. The provisions of paragraph 3 shall not apply to organisations of citizens
belonging to national minorities having taken part in elections on a joint list with a
political party or another political grouping or which have participated both on the
joint lists referred to in paragraph 3 and on their own lists.

5. The seat in the Chamber of Deputies allocated in accordance with paragraphs 1
and 3 shall be allocated in addition to the total number of seats.

»

Article 24

“1. The Central Electoral Office shall be composed of seven judges of the Supreme
Court of Justice and sixteen representatives of the parties, political groupings and
coalitions participating in the elections.

2. Within five days of an election date being set, the President of the Supreme Court
of Justice shall appoint the seven judges from amongst those serving at the court, in a
public session and by the drawing of lots. A record shall be made of the result of the
draw which shall be signed by the President of the Supreme Court of Justice and which
shall serve as confirmation. The President of the Supreme Court of Justice shall give at
least forty-eight hours’ notice in the press of the date of the session.

3. Within twenty-four hours of their confirmation, the appointed judges shall select
the president of the Central Electoral Office from among their number, by secret
ballot. The office thus composed, which is then joined by representatives of the parties,
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political groupings and coalitions, shall perform all the duties incumbent upon it in
accordance with this Law.

4. In the two days following expiry of the time-limit in which to put forward a
candidate, the parties, political groupings and coalitions participating in the elections
shall inform the Central Electoral Office in writing of the number of lists submitted in
each constituency and the names and surnames of the candidates. Any communications
submitted after that time-limit shall not be taken into consideration.

5. Representatives of parties, political groupings or coalitions shall be appointed
to the Central Electoral Office in descending order of the number of lists submitted
by each party, political grouping or coalition, for the purposes of paragraph 4, in
relation to the total number of constituencies nationwide. No party, political grouping
or coalition may have more than five representatives.

6. Representatives of parties, political groupings or coalitions appointed to the
Central Electoral Office shall be chosen in the order referred to in the communication
mentioned in paragraph 4.

7. If more than one party, political grouping or coalition has submitted the same
number of lists, their representatives shall be appointed by the President of the Central
Electoral Office, by the drawing of lots, in the presence of persons delegated by the
parties, political groupings or coalitions concerned ...”

Article 25
“1. The Central Electoral Office shall:

(a) ensure that electoral registers are updated and monitor the application and
uniform interpretation of legal provisions relating to elections at national level;

(b) resolve any disputes in relation to is activities or the operations of the
constituency electoral offices;

(c) receive reports from the constituency electoral offices indicating the number of
votes validly cast for each list of candidates and record which parties, political groupings
or coalitions have failed to obtain at least 3% of validly cast votes at national level;
communicate to the constituency electoral offices and publish, within the following
forty-eight hours, the names of the parties, political groupings or coalitions concerned;

(d) verify and record the result of the elections, count, at national level, the number
of unused votes for each party, political grouping or coalition satisfying the criterion
referred to in paragraph (c) above and allocate seats centrally by constituency;

(¢) confirm the allocation of a parliamentary seat to the organisation of citizens
belonging to a national minority having satisfied the criteria set forth in Article 4, and
issue the relevant confirmation to the deputy thus appointed;

(f) annul any elections organised in a constituency if the vote or validation of the
results has been subject to fraud affecting the arrangements for the allocation of seats,
and organise a new ballog;

(g) perform all other duties incumbent upon it in accordance with this Law.
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4. The decisions of the Central Electoral Office shall be pronounced in public.”

Article 66

“1. For the purposes of allocation of seats to candidates on the lists, only parties,
political groupings and coalitions having secured at least 3% of the validly cast votes at
national level shall be taken into account. Seats in the Chamber of Deputies and the
Senate shall be allocated separately.

2. Seats shall be allocated once the Central Electoral Office has notified the names
of the parties, political groupings or coalitions having secured at least 3% of the validly
cast votes at national level. Seats in the Chamber of Deputies and the Senate shall be
allocated separately.

3. Seats in the Chamber of Deputies and the Senate shall be distributed and

allocated in two stages: at constituency level and at national level.

4. At constituency level, the electoral office shall determine the constituency
electoral coefficient, separately for the Chamber of Deputies and for the Senate, by
dividing the total number of votes validly cast for all the lists of the parties, political
groupings and coalitions satisfying the criterion referred to in paragraph 1 and for
independent candidates by the number of deputies or, as applicable, senators, to be
elected in that constituency; each list shall be allocated as many seats as the number of
validly cast votes for that list divided by the electoral coefficient of the constituency.
The constituency electoral office shall allocate seats in the order in which the candidates
appear on the list; one seat shall be allocated to each independent candidate having
obtained a number of validly cast votes at least equal to the electoral coefficient for
deputies or, as applicable, senators. The constituency electoral office shall inform the
Central Electoral Office, with a view to their centralised distribution, of the list of
remaining votes (unused or fewer than the electoral coefficient) secured by the lists
of parties, political groupings and coalitions satisfying the criterion referred to in
paragraph 1 and of any seats that have not been allocated.

5. For each party, political grouping or coalition satisfying the criterion referred to
in paragraph 1, the Central Electoral Office shall add up, at national level, separately
for the Chamber of Deputies and for the Senate, the total number of any unused votes
or votes below the constituency electoral coefficient of all constituencies. The number
of votes thus obtained by each party, political grouping or coalition shall be divided by
1, 2, 3, 4, etc., in line with the number of unallocated seats at constituency level; the
quotients resulting from the division, irrespective of the list from which they come,
shall be ranked in descending order up to the number of unallocated seats; the lowest
quotient shall constitute the national electoral coeflicient for deputies or, as applicable,
senators. Each party, political grouping or coalition shall be allocated as many seats
in the Chamber of Deputies or the Senate as the total number of validly cast votes,
unused and lower than the constituency coefficient that it has obtained at national
level divided by the electoral coefficient fixed at national level.
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6. The Central Electoral Office shall determine the distribution of seats by

constituency. ...”

Article 68

“1. The Central Electoral Office shall resolve any disputes that may arise and issue
a separate report for the Chamber of Deputies and for the Senate. The report shall

indicate, at national level:
(a) the total number of voters registered on the permanent electoral registers;
(b) the total number of voters;
(c) the total number of validly cast votes;
(d) the total number of invalid votes;

(e) the method by which the constituency electoral offices have applied the
provisions of Article 66 § 4;

(f) how seats have been distributed at national level in accordance with Article 66

§ 5 and the allocation thereof to the constituencies in accordance with Article 66 § 6;

(g) the organisations of citizens belonging to national minorities which, despite
having participated in the elections, have failed to gain a seat in the Chamber of
Deputies or the Senate; the total number of votes validly cast for the lists of each of
those organisations and for organisations entitled to a seat in the Chamber of Deputies
in accordance with Article 4; and the name and surname of the first candidate appearing
on the list of the organisation entitled to a seat in the Chamber of Deputies having
secured the largest number of votes. In the event of any organisations’ lists having

obtained the same number of votes, seats shall be allocated by the drawing of lots.”

19. Article 91 § 9 of the new Law no. 373 of 24 September 2004 on

elections to the Chamber of Deputies and to the Senate states that the

parliamentary seat belonging to the national minorities is to be allocated to

the constituency in which the list of candidates put forward has obtained

the highest number of votes.

3. Emergency Ordinance no. 165/2000 of 13 October 2000 amending
Law no. 68/1992

20. This Ordinance added the following paragraph to Article 5 of the

above-mentioned Law no. 68/1992:

“8. By way of derogation from the provisions of paragraphs 3, 6 and 7, organisations
of citizens belonging to national minorities may submit the same list of candidates to

the Chamber of Deputies in more than one constituency.”
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4. Regulations of the Chamber of Deputies of 24 February 1994,
republished on 14 March 1996

21. The relevant parts of the Regulations, in the version in force at the
material time, were worded as follows:

Regulation 3

“For the purposes of validating mandates, the Chamber of Deputies shall elect,
at its first session, a committee comprising thirty deputies reflecting the political
composition of the Chamber, as this results from the constitution of parliamentary
groups.”

Regulation 6 § 5

“The Validation Commission shall examine any pending disputes and any which
have been examined in breach of the procedural provisions.”

B. Work of the European Commission for Democracy through Law
(“the Venice Commission”)

1. The Code of Good Practice in Electoral Matters

22. 'The Code of Good Practice in Electoral Matters was adopted by the
Venice Commission at its 51st plenary session held on 5 and 6 July 2002
and submitted to the Parliamentary Assembly of the Council of Europe on
6 November 2002. The relevant parts thereof read as follows:

3.3. An effective system of appeal

“If the electoral law provisions are to be more than just words on a page, failure to
comply with the electoral law must be open to challenge before an appeal body. This
applies in particular to the election results: individual citizens may challenge them
on the grounds of irregularities in the voting procedures. It also applies to decisions
taken before the elections, especially in connection with the right to vote, electoral
registers and standing for election, the validity of candidatures, compliance with the
rules governing the electoral campaign and access to the media or to party funding.

There are two possible solutions:

— appeals may be heard by the ordinary courts, a special court or the Constitutional
Court;

— appeals may be heard by an electoral commission. There is much to be said for
this latter system in that the commissions are highly specialised whereas the courts
tend to be less experienced with regard to electoral issues. As a precautionary measure,
however, it is desirable that there should be some form of judicial supervision in place,
making the higher commission the first appeal level and the competent court the
second.
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Appeal to parliament, as the judge of its own election, is sometimes provided for but
could result in political decisions. It is acceptable as a first instance in places where it is

long established, but a judicial appeal should then be possible.

Appeal proceedings should be as brief as possible, in any case concerning decisions
to be taken before the election. On this point, two pitfalls must be avoided: first, that
appeal proceedings retard the electoral process, and second, that, due to their lack of
suspensive effect, decisions on appeals which could have been taken before, are taken
after the elections.

In addition, decisions on the results of elections must also not take too long,
especially where the political climate is tense. This means both that the time-limits for
appeals must be very short and that the appeal body must make its ruling as quickly
as possible. Time-limits must, however, be long enough to make an appeal possible,
to guarantee the exercise of rights of defence and a reflected decision. A time-limit of
three to five days at first instance (both for lodging appeals and making rulings) seems
reasonable for decisions to be taken before the elections. It is, however, permissible to
grant a little more time to Supreme and Constitutional Courts for their rulings.

The procedure must also be simple, and providing voters with special appeal forms
helps to make it so. It is necessary to eliminate formalism, and so avoid decisions of
inadmissibility, especially in politically sensitive cases.

It is also vital that the appeal procedure, and especially the powers and responsibilities
of the various bodies involved in it, should be clearly regulated by law, so as to avoid any
positive or negative conflicts of jurisdiction. Neither the appellants nor the authorities
should be able to choose the appeal body. The risk that successive bodies will refuse to
give a decision is seriously increased where it is theoretically possible to appeal to either
the courts or an electoral commission, or where the powers of different courts — e.g.
the ordinary courts and the Constitutional Court — are not clearly differentiated ...

Disputes relating to the electoral registers, which are the responsibility, for example,
of the local administration operating under the supervision of or in cooperation with
the electoral commissions, can be dealt with by courts of first instance.

Standing in such appeals must be granted as widely as possible. It must be open to
every elector in the constituency and to every candidate standing for election there to
lodge an appeal. A reasonable quorum may, however, be imposed for appeals by voters
on the results of elections.

The appeal procedure should be of a judicial nature, in the sense that the right of
the appellants to proceedings in which both parties are heard should be safeguarded.

The powers of appeal bodies are important too. They should have authority to
annul elections, if irregularities may have influenced the outcome, i.e. affected the
distribution of seats. This is the general principle, but it should be open to adjustment,
i.e. annulment should not necessarily affect the whole country or constituency —
indeed, it should be possible to annul the results of just one polling station. This
makes it possible to avoid the two extremes: annulling an entire election, although
irregularities affect a small area only, and refusing to annul, because the area affected
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is too small. In zones where the results have been annulled, the elections must be
repeated.

Where higher-level commissions are appeal bodies, they should be able to rectify or
annul ex officio the decisions of lower electoral commissions.”

2. The Report on electoral law and electoral administration in Europe

23. 'The Report on electoral law and electoral administration in Europe
(“Synthesis study on recurrent challenges and problematic issues”) was
adopted by the Council for Democratic Elections at its 17th meeting
(Venice, 8-9 June 2006) and by the Venice Commission at its 67th plenary
session (Venice, 9-10 June 2006). The relevant parts thereof read as follows:

XII. Election appeals and accountability for electoral violations

“167. Complaint and appeals procedures must be open at least to each voter,
candidate, and party. A reasonable quorum may, however, be imposed for appeals
by voters on the results of election (CDL-AD(2002)023rev, para. 99). In order to
comply with international standards, the complaint and appeals procedures should
clearly provide the following rights for voters, candidates, and political parties: the
rights to file a complaint, to present evidence in support of the complaint, to a public
and fair hearing on the complaint, to an impartial and transparent proceedings on the
complaint [sic], to an effective and speedy remedy, as well as to appeal an appellate court
if a remedy is denied (see for example CDL-AD(2004)027, para. 111). In practice,
however, these rights are not always respected. At times, even credible complaints are
left without any legal redress.

168. Due to different legal and political traditions, a variety of procedures are used in
the resolution of election disputes. In many established democracies in western Europe
(like France, Germany, Italy, or the United Kingdom) election appeals are heard by
ordinary administrative and judicial bodies operating under special procedures. In
contrast, in most emerging and new democracies in central and eastern Europe (and in
other regions of the world), the responsibility for deciding on election complaints and
appeals is shared between independent electoral commissions and ordinary courts ...”

3. The Report on electoral law and national minorities

24. 'The Report on electoral law and national minorities was adopted
by the Venice Commission on 25 January 2000. It concerns the central
element of public life — participation in a State’s elected bodies, especially
the national legislature. Such participation is studied through electoral law
and the possibilities it gives members of national minorities of being present
in elected bodies.

Rules of electoral law which provide for special representation of
minorities are an exception. Of the States which replied to the Commission’s
questionnaire, only three (Croatia, Romania and Slovenia) provided for the
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election of deputies intended to represent national minorities. According to
the report, Romania is the country where the largest number of minority
parties or organisations (treated as political parties for electoral purposes)
took part in elections and have deputies and senators in the parliament.

Other systems, while not necessarily guaranteeing the presence of
members of national minorities in the elected bodies, facilitate the
representation of minority organisations. In Germany and Poland, threshold
rules do not apply to such organisations.

The Belgian system is specific. The body of institutions is conceived in
such a way as to establish a balance between the different linguistic groups
(rather than between minorities in the strict sense). Moreover, in certain
areas which are mixed from a linguistic point of view, adjustments have been
made so that electors from different linguistic communities are represented
in the elected body.

In most cases, however, the representation of minorities in an elected
body is achieved through the application of the ordinary rules of electoral
law, which treat people belonging to national minorities and others in the
same way.

C. Lund recommendations on the effective participation of national
minorities in public life

25. The Lund recommendations were adopted in Lund (Sweden) in
September 1999 by a group of international experts under the aegis of
the High Commissioner on National Minorities of the Organization for
Security and Co-operation in Europe (OSCE). The relevant parts of those
recommendations read as follows:

B. Elections

“(7) Experience in Europe and elsewhere demonstrates the importance of the
electoral process for facilitating the participation of minorities in the political sphere.
States shall guarantee the right of persons belonging to national minorities to take part
in the conduct of public affairs, including through the rights to vote and stand for
office without discrimination.

(8) The regulation of the grouping and activity of political parties shall comply with
the international law principle of freedom of association. This principle includes the
freedom to establish political parties based on communal identities as well as those not
identified exclusively with the interests of a specific community.

(9) The electoral system should facilitate minority representation and influence.

— Where minorities are concentrated territorially, single-member districts may
provide sufficient minority representation.
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— Proportional representation systems, where a political party’s share in the national
vote is reflected in its share of the legislative seats, may assist in the representation of
minorities.

— Some forms of preference voting, where voters rank candidates in order of choice,
may facilitate minority representation and promote inter-communal cooperation.

— Lower numerical thresholds for representation in the legislature may enhance the
inclusion of national minorities in governance.

(10) The geographic boundaries of electoral districts should facilitate the equitable
representation of national minorities.”
The Lund recommendations are set out in the “Guidelines to Assist
National Minority Participation in the Electoral Process” published in
January 2001 under the aegis of the OSCE.

D. Comparative law concerning post-electoral system of appeals

26. Despite differences in the organisation and characteristics of
the electoral administration responsible for declaring results and the
distribution of seats (independent electoral commissions, government
structures, temporary polling stations, courts), the information available
to the Court concerning the legislation of a large number of Council of
Europe member States shows a degree of convergence as regards the
existence of a post-electoral system of appeals. In certain States it is possible
to lodge an appeal with a recognised court or tribunal body, be it an
ordinary court, a special electoral court or a Constitutional Court. While
certain countries make provision for up to two stages of appeal before the
judicial authorities, others envisage only one such appeal, at first instance.
The three countries that envisage no judicial remedy beyond validation of
powers by the legislative chamber are in western Europe (Belgium, Italy and
Luxembourg). The tendency towards investing courts with jurisdiction for
post-electoral disputes is in line with the European standards recommended
by the Venice Commission, which points out that in all cases there must be
a judicial remedy available, since an appeal to the parliamentary validation
commission or an electoral commission does not offer sufficient guarantees.

1. Central electoral administration as an appeal body

27. This is the system used by Romania and Albania. In Albania,
decisions relating to the declaration of results may be challenged before
the central electoral commission itself. However, the losing parties may
subsequently appeal against the decision before a court (the electoral
chamber of the Tirana Court of Appeal).
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2. Political validation: parliamentary validation commissions

28. While such a practice is fairly widespread, three countries (Belgium,
Italy and Luxembourg) stand out because the only post-election remedy
available is validation by parliament, the decisions of the electoral offices
being deemed to be final. That said, those three countries have enjoyed a
long tradition of democracy which would tend to dissipate any doubts as
to the legitimacy of such a practice. The Venice Commission in general has
reservations as to the effectiveness of this type of remedy, however, as there
could be doubts as to the impartiality of such bodies (see paragraph 22
above).

29. The French example may be held up in this regard: when the
validation commission (which at the time was the only body authorised to
hear appeals) excluded twenty-five Poujadist MPs from parliament in 1956,
the Constitutional Council created by the 1958 Constitution was tasked
with avoiding such pitfalls and the practice of validation purely and simply
disappeared from the French parliamentary landscape. It may also be useful
to point out that in 2005, Switzerland created the possibility of an appeal
to the Federal Court (while previously, the verification of powers by the
National Council served as the only appeal process).

30. Nevertheless, that practice remains the norm in certain States.
Furthermore, various countries, including Switzerland, continue to use
a dual system. Judicial review does not de facto prevent validation by
parliament, in so far as their objectives remain separate. The purpose of the
first is to settle potential disputes through the courts while the purpose of
the second is to validate mandates by means of political supervision. This
type of validation acknowledges the specific nature and independence of the
legislature in relation both to the executive and the judiciary.

3. Appeals to the courts
31. One type of appeal is that lodged with an “ordinary” court. The

competent authorities may be administrative courts and courts of appeal, as
in the following countries: Andorra, Azerbaijan, Bosnia and Herzegovina,
Georgia (Tbilisi Court and Court of Appeal), Hungary, Latvia (Department
of Administrative Affairs of the Senate of the Supreme Court), Spain
(Administrative Appeals Division of the Supreme Court) and the United
Kingdom (Election Court of the High Court and appeal to the Court of
Appeal).

32. Many countries confer jurisdiction for post-electoral disputes on
the Constitutional Court. However, that court may not necessarily have
the same powers of review from one system to another. It may merely
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review constitutionality (Georgia) or it may verify and approve the results
submitted by the electoral commission (Azerbaijan).

33. Certain countries have adopted this type of remedy either at first or
last instance: Andorra (second instance), Armenia (first instance), Croatia
(first instance), Estonia (first instance, before the Supreme Court as the
Constitutional Court), France (first instance), Georgia (only where issues
of constitutionality arise), Malta (first instance), Spain (second instance and
protection of fundamental rights) and Switzerland (second instance before
the Federal Court).

34. Lastly, some systems include courts which deal only with electoral
disputes. They are composed of judges who are generally from other
jurisdictions and they have a limited lifespan (the time-limit for an appeal
following the publication of the results), but they enjoy exclusive jurisdiction
in electoral disputes. Specific bodies of this kind have been set up in the
following countries: Albania (electoral chamber of the Tirana Court of
Appeal), Greece (Special Supreme Court, specialising in certain types of
dispute, including electoral disputes), Sweden (Electoral Review Board) and
the United Kingdom (Election Court).

4. Appeal to the executive

35. Only one case is known — that of Switzerland (challenge before the
cantonal government). This is the result of the country’s history and federal
tradition; however, the powers of the cantonal government go hand in hand
with validation by the Conseil national (Parliament) of its own powers and
appeal to the Federal Court since 2005.

THE LAW

[. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 3 OF PROTOCOL No. 1

36. 'The applicant complained that the authorities had refused to allocate
him a seat as an MP representing the Italian minority in the parliamentary
elections of 2000. He relied on Article 3 of Protocol No. 1, which provides:

“The High Contracting Parties undertake to hold free elections at reasonable

intervals by secret ballot, under conditions which will ensure the free expression of the
opinion of the people in the choice of the legislature.”

A. The parties’ submissions

37. The Government submitted at the outset that according to the
Court’s case-law, the Contracting States enjoy a wide margin of appreciation
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in electoral matters. They argued that the conditions laid down by the
legislation in force at the material time (the Constitution and Law
no. 68/1992 on elections to the Chamber of Deputies and to the Senate —
“Law no. 68/1992”) for the representation of minorities in Parliament were
minimal, that they pursued a legitimate aim and that the means used to
attain that aim were not disproportionate.

38. The Government argued that in its decision of 2 December 2000,
the Central Electoral Office had correctly interpreted the relevant legislative
provisions relating to the election of MPs representing national minorities.
Thus, the Office had rightly held that the seat should be allocated to the
Italian organisation having secured the largest number of votes in a single
constituency, in the instant case, the Italian Community of Romania. The
applicant represented the Association of Italians of Romania.

39. Lastly, the Government pointed out that the representation of
minorities in the Romanian Parliament was an important issue. That had
also been noted by the Venice Commission in its Report on electoral law
and national minorities of 25 January 2000 and in its Opinion on the
draft law on the status of national minorities living in Romania of 2005.
Accordingly, in the parliamentary elections of 2000, national minorities had
been allocated 45 seats out of a total of 341 and, in the municipal elections,
hundreds of mayors and departmental and local councillors from national
minorities had been elected.

40. The applicant claimed that the Association of Italians of Romania,
of which he was a member, and the Italian Community of Romania had
signed an alliance agreement validated by the Central Electoral Office,
under which the Association of Italians of Romania would take part in the
elections using its electoral emblem and the Italian Community of Romania
would take part using its name. Therefore, in the parliamentary elections of
2000 he had been a member of the same organisation as Ms Ileana Stana
Ionescu, namely, the Italian Community of Romania.

41. Theapplicantargued that the Central Electoral Office’s interpretation
of the electoral provisions failed even to recognise the possibility afforded
by law to minority representatives to submit a list in more than one
constituency, in accordance with the principle of representation at national
level. Furthermore, he argued that a parliamentary seat was allocated to
minorities having obtained at least 5% of validly cast votes at national
level for the election of an MP, in addition to the number of MPs elected
according to the rules of representation.
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B. The Court’s assessment

1. Principles established by the Court’s case-law

42. The Court reiterates that Article 3 of Protocol No. 1 differs from
other rights guaranteed by the Convention and its Protocols as it is phrased
in terms of the obligation of the High Contracting Party to hold elections
which ensure the free expression of the opinion of the people rather than
in terms of a particular right or freedom. However, having regard to the
preparatory work to Article 3 of Protocol No. 1 and the interpretation of
the provision in the context of the Convention as a whole, the Court has
established that this provision also implies individual rights, including the
right to vote and to stand for election (see Mathieu-Mohin and Clerfayt v.
Belgium, 2 March 1987, §§ 46-51, Series A no. 113, and Zdanoka v. Latvia
[GC], no. 58278/00, § 102, ECHR 2006-1V).

43. 'The rights guaranteed under Article 3 of Protocol No. 1 are crucial to
establishing and maintaining the foundations of an effective and meaningful
democracy governed by the rule of law. Nonetheless, these rights are not
absolute. There is room for “implied limitations”, and Contracting States
must be given a margin of appreciation in this sphere. The Court reaffirms
that the margin in this area is wide (see Mathieu-Mohin and Clerfayt, cited
above, § 52, and, more recently, Matthews v. the United Kingdom [GC],
no. 24833/94, § 63, ECHR 1999-1; Labita v. Italy [GC], no. 26772/95,
§ 201, ECHR 2000-1V; and Podkolzina v. Latvia, no. 46726/99, § 33,
ECHR 2002-II). There are numerous ways of organising and running
electoral systems and a wealth of differences, inter alia, in historical
development, cultural diversity and political thought within Europe, which
it is for each Contracting State to mould into its own democratic vision
(see Hirst v. the United Kingdom (no. 2) [GC], no. 74025/01, § 61, ECHR
2005-IX).

44. Tt is, however, for the Court to determine in the last resort whether
the requirements of Article 3 of Protocol No. 1 have been complied with; it
has to satisfy itself that the conditions do not curtail the rights in question
to such an extent as to impair their very essence and deprive them of their
effectiveness; that they are imposed in pursuit of a legitimate aim; and that
the means employed are not disproportionate (see Mathieu-Mohin and
Clerfayt, loc. cit.). In particular, any conditions imposed must not thwart
the free expression of the people in the choice of the legislature — in other
words, they must reflect, or not run counter to, the concern to maintain
the integrity and effectiveness of an electoral procedure aimed at identifying
the will of the people through universal suffrage (see Hirsz, cited above,
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§ 62, and Yumak and Sadak v. Turkey [GC], no. 10226/03, § 109, ECHR
2008. The Court is not required to adopt a position on the choice between
one electoral system and another. That decision, which is determined by
historical and political considerations specific to each country, is in principle
one which the State alone has the power to make (see Podkolzina, cited

above, § 34).

2. Application of these general principles to the instant case

45. In the instant case, the Court observes at the outset that the
documents in the case file show that the applicant did in fact stand as a
candidate representing the Italian Community of Romania and not, as
submitted by the Government, the Association of Italians of Romania.

46. It notes that this case, unlike the majority of judgments it has
delivered on electoral matters to date, does not concern conditions of
eligibility but the allocation of a parliamentary seat, that is, a matter of post-
electoral rights. This is an equally crucial issue, which, furthermore, has a
direct impact on the election results, a factor to which the Court attaches
significant weight (see 1.Z. v. Greece, no. 18997/91, Commission decision
of 28 February 1994, Decisions and Reports 76-A, p. 65, and Babenko v.
Ukraine (dec.), no. 43476/98, 4 May 1999.

47. In that connection, the Court reiterates that the object and purpose
of the Convention, which is an instrument for the protection of human
beings, requires its provisions to be interpreted and applied in such a way
as to make their stipulations not theoretical or illusory but practical and
effective (see, for example, Artico v. Italy, 13 May 1980, § 33, Series A no. 37;
United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey, 30 January 1998,
S 33, Reports of Judgments and Decisions 1998-1; and Chassagnou and
Others v. France [GC], nos. 25088/94, 28331/95 and 28443/95, § 100,
ECHR 1999-11I). The right to stand as a candidate in an election, which is
guaranteed by Article 3 of Protocol No. 1 and is inherent in the concept of a
truly democratic regime, would be merely illusory if one could be arbitrarily
deprived of it at any moment. Consequently, while it is true that States have
a wide margin of appreciation when establishing eligibility conditions in
the abstract, the principle that rights must be effective requires the finding
that this or that candidate has failed to satisfy them to comply with a
number of criteria framed to prevent arbitrary decisions. In particular, such
a finding must be reached by a body which can provide a minimum of
guarantees of its impartiality. Similarly, the discretion enjoyed by the body
concerned must not be exorbitantly wide; it must be circumscribed, with
sufficient precision, by the provisions of domestic law. Lastly, the procedure
for ruling a candidate ineligible must be such as to guarantee a fair and
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objective decision and prevent any abuse of power on the part of the relevant
authority (see Podkolzina, cited above, § 35).

48. The Court notes at the outset that Romania has chosen to
ensure special representation for minorities in Parliament and that this
is the European country where the largest number of minority parties or
organisations have participated in elections and have representatives in
Parliament (see the conclusions of the Report on electoral law and national
minorities, paragraph 24 above).

49. The Court observes that Law no. 68/1992 does not set out clearly
the procedure to be followed in assigning the parliamentary seat set aside
for the winning organisation representing a national minority. Thus, the
Central Electoral Office, in accordance with Article 68 § 1 (g) of the Law
in question must indicate “the name and surname of the first candidate
appearing on the list of the organisation entitled to a seat in the Chamber
of Deputies having secured the largest number of votes”. That text does
not specify whether this is the largest number of votes at national level
or at constituency level. However, such a detail may prove decisive when
determining the winning candidate.

50. Within the Italian Community of Romania, for which the applicant
had stood as a candidate, the seat was allocated not to the applicant, who
had secured the greatest number of votes at national level, but to another
candidate, who had secured a large number of votes in a single constituency.
The Central Electoral Office therefore opted for a method based on territorial
representation rather than national representation.

51. The issue arising in the instant case is whether that lack of clarity
in the electoral rules could give rise to an arbitrary interpretation upon
their application. In that regard, the Court points out that it has already
sanctioned a wide, and therefore arbitrary, interpretation of a legal provision
relating to elections (see the cases of Kovach v. Ukraine (no. 39424/02,
§§ 48-62, ECHR 2008), concerning invalidation of the ballot in four
constituencies during parliamentary elections, which led to the election of
a candidate other than the applicant; Lykourezos v. Greece (no. 33554/03,
§§ 50-58, ECHR 2006-VIII), concerning the forfeiture of a parliamentary
seat as a result of professional incompatibility introduced by a new Law; and
Paschalidis, Koutmeridis and Zaharakis v. Greece (nos. 27863/05, 28422/05
and 28028/05, §§ 29-35, 10 April 2008), concerning the counting of blank
votes when calculating the electoral quotient in a single constituency).

52. Intheopinion of the Court, the lack of clarity of the relevant electoral
provisions required the national authorities to be prudent in interpreting
them, bearing in mind the direct impact that their interpretation would
have on the result of the elections (see Kovach, cited above, § 59). The
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Central Electoral Office interpreted the provisions of Law no. 68/1992
to mean that the seat should be allocated to the list of the organisation
of citizens belonging to a national minority which had secured the largest
number of votes in a single constituency. It did not specify whether
that was a first interpretation of that provision or whether there was an
established practice in that regard. Neither did it explain why the criterion
of territorial representation applied to national minorities while, in other
electoral matters, such minorities benefited from specific provisions relating
to the criterion of national representation. Lastly, although the Court had
requested it, the Government failed to provide additional information
on the interpretation by the national authorities or legal authorities of
Article 68 § 1 (g) of Law no. 68/1992. The Court therefore considers that
the decisive provisions governing the allocation of a parliamentary seat to
the organisation representing a national minority did not, at the material
time, satisfy the requirements of precision laid down in its case-law (see
paragraph 47 above).

53. However, the Court takes note of the legislative amendment made
to the scope of the provision at issue in the new parliamentary election Law
(see Relevant domestic law above, paragraph 19). The fact remains, however,
that that legislative amendment was introduced long after the events which
were the subject of the applicant’s complaints and cannot therefore remedy
his situation.

54. Moreover, the Court notes that the Central Electoral Office and
the Chamber of Deputies Validation Commission examined the applicant’s
challenge and rejected it as being ill-founded. In the Court’s opinion,
however, an individual whose appointment as an MP has been rejected
has legitimate grounds to fear that the large majority of members of the
body having examined the lawfulness of the elections, more specifically the
members representing the other political parties of the Central Electoral
Ofhice, may have an interest contrary to his own. The rules of composition
of that body, made up of a large number of members representing political
parties, do not therefore appear to be such as to provide a sufficient guarantee
of impartiality. The same conclusion holds good a fortiori for the Chamber
of Deputies Validation Commission.

55. Furthermore, the Court notes that no national court ruled on the
interpretation of the legal provision at issue. Thus, the Supreme Court of
Justice rejected the applicant’s challenge as being inadmissible, considering
that the decisions of the Central Electoral Office were final. Subsequently,
the Constitutional Court informed the applicant that it had no jurisdiction
in electoral matters. In that connection, the Court points out that in Babenko
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(cited above), it had ruled that the fact that the applicant’s allegations had
been examined in the context of judicial proceedings was significant.

56. That approach has, moreover, been confirmed by the Venice
Commission in its Code of Good Practice in Electoral Matters, which
recommends judicial review of the application of electoral rules, possibly
in addition to appeals to the electoral commissions or before parliament
(see paragraph 22 above). The comparative-law materials also show that
several Council of Europe member States have adopted judicial review and
only a few States still maintain purely political supervision of elections (see
paragraph 28 above).

57. In those circumstances, the Court considers that the lack of clarity
of the electoral law as regards national minorities and the lack of sufficient
guarantees as to the impartiality of the bodies responsible for examining the
applicant’s challenges impaired the very essence of the rights guaranteed by
Article 3 of Protocol No. 1.

There has therefore been a violation of that Article.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 13 OF THE CONVENTION
TAKEN IN CONJUNCTION WITH ARTICLE 3 OF PROTOCOL No. 1

58. Relying in substance on Article 13 of the Convention taken in
conjunction with Article 3 of Protocol No. 1, the applicant complained
that he had had no effective remedy by which to challenge the authorities’
refusal to allocate him the parliamentary seat for the Italian minority and,
as a result, that there had been a violation of the freedom of expression of
the opinion of the people as to the choice of legislative body. Article 13 of
the Convention provides:

“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.”

59. The Government submitted that an effective domestic remedy
within the meaning of Article 13 of the Convention had been available to
the applicant, namely, challenging the decision before the Central Electoral
Office, a body meeting the requirements laid down in the Court’s case-
law. They pointed out in that connection that, under Article 24 of Law
no. 68/1992, the Central Electoral Office was composed of seven judges
of the Supreme Court of Justice and sixteen representatives of the political
parties, that the judges were selected randomly, by the drawing of lots, that
the decisions of the office were reasoned, and that the members thereof were
able to formulate dissenting opinions.
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60. Lastly, the Government argued that the Contracting States had a
wide margin of appreciation as regards Article 13 of the Convention (see
Wille v. Liechtenstein [(GC], no. 28396/95, § 75, ECHR 1999-VII) and
that the legislative provisions of other States provided for the same domestic
remedy in that regard (see the case of Hungary).

61. The applicant submitted that the Central Electoral Office’s decision
of 2 December 2000 did not constitute an effective remedy. He argued
that that body was not impartial. In particular, he criticised it for being
composed of judges of the Supreme Court of Justice, which had thus
subsequently been influenced when refusing to examine his challenge.
Lastly, he submitted that the Government’s reference to supposedly similar
electoral legislation was irrelevant in the instant case, given the specific
status enjoyed by national minorities in Romania.

62. For the reasons set out in paragraphs 55 and 56 above, the Court
considers that there has also been a violation of Article 13 of the Convention
taken in conjunction with Article 3 of Protocol No. 1.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

63. Article 41 of the Convention provides:

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

the injured party.”

A. Damage

64. The applicant claimed 200,000 euros (EUR) in respect of pecuniary
damage, corresponding to the salary and allowances to which he would
have been entitled as an MP for the period 2002 to 2004. He sought
EUR 1,500,000, in respect of non-pecuniary damage, for the injury he
claimed to have incurred as a result of it being impossible for him to carry
out his duties as an MP and the attacks and injustices to which he claimed
he and his family had been exposed.

65. The Government submitted that the amount claimed by the
applicant in respect of pecuniary damage was excessive and purely
speculative. They pointed out that the claim was not accompanied by any
supporting documentation. Furthermore, they referred to the Court’s case-
law concerning Article 3 of Protocol No. 1, according to which the Court
does not award amounts in respect of pecuniary damage in this domain
(see Podkolzina v. Latvia, no. 46726/99, § 49, ECHR 2002-11; Aziz v



56 GROSARU v. ROMANIA JUDGMENT

Cyprus, no. 69949/01, § 43, ECHR 2004-V; Melnychenko v. Ukraine,
no. 17707/02, § 75, ECHR 2004-X; and Hirst v. the United Kingdom
(no. 2) [GC], no. 74025/01, § 94, ECHR 2005-1X).

66. As regards non-pecuniary damage, the Government argued that
no causal link had been established between any damage and the alleged
violation of the Convention. Furthermore, they pointed out that in several
cases in which it had found a violation of Article 3 of Protocol No. 1, the
Court had considered that the finding of a violation in itself provided
sufficient just satisfaction in respect of the non-pecuniary damage incurred
by the applicants. In any event, the amount sought was exorbitant given the
amounts normally awarded by the Court under this head (see Podkolzina,
cited above, § 52, and Melnychenko, cited above, § 78).

67. As regards pecuniary damage, the Court cannot speculate as to what
the outcome of the elections would have been had there been a clear provision
interpreted by a body adequately meeting the requirements of impartiality.
Furthermore, the applicant had failed to mention the professional activities
in which he had been engaged between 2000 and 2004 and had not proved
that the amount of any fees or salaries he had received had been lower than
the amount of any parliamentary allowances forfeited during the period
under consideration. The Court therefore rejects the claims made in respect
of pecuniary damage (see Kovach v. Ukraine, no. 39424/02, § 66, ECHR
2008).

68. 'The Court acknowledges, however, that the applicant did incur non-
pecuniary damage as a result of the violation found. Accordingly, ruling on
an equitable basis and having regard to all the circumstances of the case, it
awards him EUR 5,000 in respect of non-pecuniary damage.

B. Costs and expenses

69. 'The applicant also claimed EUR 2,300 for the costs and expenses
incurred in the proceedings before the national courts and before the Court.

70. The Government pointed out that the applicant had produced no
documentation in support of his claim.

71. According to the Court’s case-law, an applicant may only obtain
reimbursement of his costs and expenses in so far as they were actually
incurred, were necessarily incurred and were reasonable as to quantum. In
the instant case, the Court notes that the applicant failed to detail his claims
or provide any documentation in support of his estimates. Accordingly, the
Court is not able to award any amount under this head.
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C. Default interest

72. The Court considers it appropriate that the default interest rate
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 3 of Protocol No. 1;

2. Holds that there has been a violation of Article 13 of the Convention
taken in conjunction with Article 3 of Protocol No. 1;

3. Holds

(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three months
from the date on which the judgment becomes final in accordance with
Article 44 § 2 of the Convention, EUR 5,000 (five thousand euros) in
respect of non-pecuniary damage plus any tax that may be chargeable,
to be converted into the respondent State’s national currency at the rate
applicable at 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 amount at a rate
equal to the marginal lending rate of the European Central Bank during
the default period plus three percentage points;

4. Dismisses the remainder of the applicant’s claim for just satisfaction.

Done in French, and notified in writing on 2 March 2010, pursuant to

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

Santiago Quesada Josep Casadevall
Registrar President

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2
of the Rules of Court, the separate opinion of Judge Ziemele is annexed to
this judgment.

J.C.M.
5.Q.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE ZIEMELE

1. I voted with the majority in finding that there has been a violation
of Article 13 taken in conjunction with Article 3 of Protocol No. 1. I think
that it is important that the Court should further develop its case-law
concerning Article 13 (see my dissenting opinion in Zavoloka v. Latvia,
no. 58447/00, 7 July 2009).

2. In the current case, however, the Court in its reasoning under
Article 13 simply referred back to the findings under Article 3 of Protocol
No. 1 and therefore missed the opportunity to clarify the scope of the
obligations that derive from Article 13 of the Convention in circumstances
where human rights problems arise in the context of national elections.
The Court found that the election law was not sufficiently clear as concerns
the provisions on national minorities, that the authorities entrusted to deal
with election disputes were not sufficiently impartial and that no court had
ruled on the interpretation of the law or indeed the very dispute. This led
the Court to find a violation of Article 3. As for the violation of Article 13,
the Court noted its findings concerning the absence of judicial review (see
paragraph 62 of the judgment).

3. Itshould be noted that until this judgment the Court had considered
the functioning of remedies in respect of alleged election problems under
Article 3 of Protocol No. 1 (see Podkolzina v. Latvia, no. 46726/99, § 37,
ECHR 2002-II). In the above-mentioned Podkolzina case the Court
considered that it was not necessary to examine separately the lack of an
effective remedy from the point of view of Article 13 (ibid., § 45). The
present case marks a change in the Court’s approach, which I can indeed
endorse.

4. The question, however, is what are the nature and scope of the
obligations that derive from Article 13, as this may be relevant in the
circumstances of the case at issue? In other words, what effective remedies
should be in place where violations of the right to free elections are alleged?
In its case-law so far the Court has developed several elements that clarify the
notion of effective remedy under Article 13. The Court has thus accepted
that for a remedy to be effective it need not always be a judicial remedy or
a single remedy. The Court has accepted the possibility of an aggregate of
remedies. Furthermore, the notion of effectiveness is construed as ensuring
either the prevention of the alleged violation, or the provision of adequate
redress, including compensation, for the victim of a violation (see Kudta v.

Poland [GC], no. 30210/96, § 158, ECHR 2000-XI).
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5. In the present case, under Article 13 the applicant alleged that there
was no remedy capable of restoring his seat in Parliament, whereas the
Government argued that the composition of the Central Electoral Office
complied with the requirement of being an effective remedy. Since the
Court referred back to its finding regarding the absence of judicial review,
it did not elaborate either on the submissions of the parties or on its own
understanding of the notion of effectiveness of a remedy for the purposes
of the applicant’s claim. I note in this regard that the 2002 Code of Good
Practice in Electoral Matters of the Council of Europe’s Venice Commission
accepts that an effective appeal can exist where such appeals are heard not
only by courts but also by electoral commissions (see under Chapter 3.3
of the Code, cited in paragraph 22 of the judgment). I believe that the
Court’s reference to the fact that no judicial appeal was available in general,
and to the applicant in particular, is not sufficient to answer the question
that Article 13 poses, namely whether there was a meaningful system of
institutions and procedures that enabled the applicant to challenge in
substance the fact that he was allegedly deprived of his mandate and to seck
appropriate redress.
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SUMMARY!

Transfer of detainees to Iraqi authorities despite risk of capital punishment

Article 3

Inhuman treatment — Transfer of detainees to Iraqi authorities despite risk of capital
punishment — Well-founded and continuing fear of execution — Indicators that death
penalty now probibited in all circumstances — Positive obligations — Duty not to enter
into agreement with another State conflicting with Convention obligations — Paramount
obligations in respect of persons brought into jurisdiction through arrest and detention —
Failure to seek alternatives to referral or binding assurances

Article 6

Fair hearing — Alleged risk of unfair trial before Iraqi High Tribunal — Absence of
evidence of flagrantly unfair trial

Articles 13 and 34

Hinder the exercise of the right of petition — Transfer of detainees to Iraqi authorities
in contravention of interim measure — Absence of objective impediment to Convention
complz’ﬂnce — Entry into arrangements conﬂz’cting with Convention oblz'gatiom -
Failure to seek binding assurances — Failure to take reasonable steps to comply with
interim measure — Transfer of detainees unjustifiably nullifying effectiveness of appeal
to House of Lords

* *

This case concerned a complaint by two Iraqi nationals that the British authorities
in Iraq had transferred them to Iraqi custody in breach of an interim measure
indicated by the European Court under Rule 39 of the Rules of Court, so putting
them at real risk of an unfair trial followed by execution by hanging. The applicants
were arrested by British forces in 2003 following the invasion of Iraq by the
Multinational Force. They were initially detained in British-run detention facilities
as “security internees” on suspicion of being senior members of the Ba’ath Party
under the former regime and of orchestrating violence against the coalition forces.

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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In October 2004 the British Royal Military Police, which had been investigating
the deaths of two British soldiers in an ambush in southern Iraq on 23 March 2003,
concluded that there was evidence of the applicants’ involvement in the killing. In
December 2005 the British authorities formally referred the murder cases against
the applicants to the Iragi criminal courts. In May 2006 a warrant was issued
under the Iragi Penal Code for the applicants’ arrest and an order made authorising
their continued detention by the British Army in Basra. The British authorities
reclassified the applicants’ status from “security internees” to “criminal detainees”.
The cases were then transferred to the Basra Criminal Court, which decided that
the allegations against the applicants constituted war crimes triable by the Iraqi
High Tribunal (IHT), which had power to impose the death penalty. The IHT
made repeated requests for the applicants’ transfer into its custody. The applicants
sought judicial review in the English courts of the legality of the proposed transfer.
The Divisional Court declared it lawful on 19 December 2008 and its decision was
upheld by the Court of Appeal on 30 December 2008. While accepting that there
was a real risk that the applicants would be executed, the Court of Appeal found
that, even prior to the expiry of the United Nations mandate on 31 December
2008, the United Kingdom had not been exercising, in relation to the applicants,
autonomous power as a sovereign State, but had acted as an agent for the Iraqi
court. The United Kingdom had no discretionary power of its own to hold, release
or return the applicants. In essence it was detaining them only at the request and
to the order of the IHT and was obliged to return them to the custody of that
tribunal in accordance with the arrangements between the United Kingdom and
Iraq. That was « fortiori so with the expiry of the United Nations mandate, as after
that date the British forces would enjoy no legal power to detain any Iraqi. In any
event, even if the United Kingdom was exercising jurisdiction, it nevertheless had
an international-law obligation to transfer the applicants to the custody of the IHT
which obligation had to be respected unless it would expose the applicants to a
crime against humanity or torture. The death penalty by hanging did not fit into
either of those categories. The Court of Appeal therefore dismissed the appeal. It
also refused permission to appeal to the House of Lords or to grant the applicants
interim relief.

Shortly after being informed of the Court of Appeal’s ruling the European Court
of Human Rights gave an indication under Rule 39 of the Rules of Court that the
applicants should not be removed or transferred from the custody of the United
Kingdom until further notice. However, the Government replied on 31 December
2008 that, since the United Nations mandate was due to expire at midnight,
exceptionally they could not comply and had transferred the applicants to Iraqi
custody earlier in the day. The applicants’ trial before the IHT started in May 2009
and ended in September 2009 with a verdict cancelling the charges against them and
ordering their immediate release. Upon an appeal by the prosecutor, the Iraqi Court
of Cassation remitted the cases for further investigation by the Iraqi authorities and
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for a retrial. The applicants remained in custody. In its admissibility decision of
30 June 2009, the European Court had found that, given the total and exclusive
de facto, and subsequently also de jure, control exercised by the United Kingdom
authorities over the detention facilities in Basra, the applicants had been within the
United Kingdom’s jurisdiction until their physical transfer to the custody of the
Iraqi authorities on 31 December 2008.

Held

(1) Article 3: Although the death penalty had not been considered to violate
international standards when the Convention was drafted, there had since been an
evolution towards its complete de facto and de jure abolition within all the member
States of the Council of Europe. Two Protocols to the Convention had thus entered
into force, abolishing the death penalty in time of war (Protocol No. 6) and in all
circumstances (Protocol No. 13), and the United Kingdom had ratified them both.
All but two member States had signed Protocol No. 13 and all but three of the
States which had signed it had ratified it. These figures and consistent State practice
in observing the moratorium on capital punishment were strongly indicative that
Article 2 of the Convention had been amended so as to prohibit the death penalty
in all circumstances. Accordingly, there was no longer any bar to considering the
death penalty — which caused not only physical pain but also intense psychological
suffering as a result of the foreknowledge of death — as inhuman and degrading
treatment or punishment within the meaning of Article 3. Given the nature of the
evidence and allegations against them, from August 2004, when the death penalty
was reintroduced in Iraq, there had been substantial grounds for believing that the
applicants would run a real risk of being sentenced to death if tried and convicted
by an Iraqi court. The applicants themselves must have been aware of that risk. In
the Court’s view, at least from May 2006, when the Iraqi criminal courts accepted
jurisdiction over their cases, the applicants had been subjected to a well-founded
and continuing fear of execution which it was reasonable to assume caused them
intense psychological suffering that had undoubtedly intensified since their transfer
into Iraqi custody on 31 December 2008.

As to the Government’s contention that, in accordance with well-established
principles of international law, they had had no option but to respect Iraqi
sovereignty and transfer the applicants to the custody of the Iraqgi courts when
requested, the Court reiterated that it was not open to a Contracting State to
enter into an agreement with another State which conflicted with its obligations
under the Convention, especially in a case involving the death penalty and the
risk of grave and irreversible harm. Furthermore, although the British courts had
considered themselves bound by the principles of international law restricting the
duty to provide “diplomatic asylum” to cases where the individual concerned was
at risk of treatment so harsh as to constitute a crime against humanity, the Court
considered that the applicants’ situation was clearly distinguishable. The applicants
had not sought refuge with the United Kingdom authorities, but had actively
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been brought, through their arrest and detention by British armed forces, within
the United Kingdom’s jurisdiction. In these circumstances, the respondent State
had been under a paramount obligation to ensure that the applicants’ arrest and
detention did not end in a manner which would breach their rights.

In any event, the Court was not satisfied that the need to secure the applicants’ rights
under the Convention had inevitably required a breach of Iraqi sovereignty. It did not
appear that any real attempt had been made to negotiate with the Iraqi authorities
to prevent the risk of the death penalty. For example, although the evidence showed
that the Iraqi prosecutors had initially had “cold feet” about bringing the cases
themselves because the matter was “so high profile”, the opportunity did not appear
to have been seized to seek the consent of the Iragi government to an alternative
arrangement involving the applicants being tried by a British court, either in Iraq
or in the United Kingdom. Likewise, no request was made to the Iraqi authorities,
before the decision was made to refer the applicants’ cases to the Iragi courts, for a
binding assurance that, in the event of a referral, the applicants would not be at risk
of capital punishment. Indeed, no such assurance had ever been obtained. In the
absence of such an assurance, the referral of the applicants’ cases to the Iraqi courts
and their physical transfer to the custody of the Iraqi authorities had failed to take
proper account of the United Kingdom’s obligations under Articles 2 and 3 of the
Convention and Article 1 of Protocol No. 13. Accordingly, while the outcome of
their cases before the IHT remained uncertain, the applicants had been subjected,
since at least May 2006, to inhuman treatment through the fear of execution by
the Iraqi authorities.

Conclusion: violation (unanimously).

(2) Atrticle 6: The Court accepted the national courts’ finding that it had not been
established that, at the date of their transfer to the Iraqi authorities, the applicants
risked a flagrantly unfair trial before the IHT. Nor, now that the trial had taken
place, was there any evidence before the Court to cast doubt on that assessment.
Conclusion: no violation (unanimously).

(3) Articles 13 and 34: The Government had argued that there had been an
“objective impediment” to compliance with the Rule 39 indication in that the
applicants’ transfer to the Iraqi authorities had been the only course of action that
was consistent with respect for Iraqgi sovereignty. The Court considered, however,
that the respondent State was responsible for the situation in which it had found
itself as, firstly, it had not obtained a binding assurance regarding the death penalty
before referring the applicants’ cases to the Iraqi courts and transferring them
physically to Iraqi custody and, secondly, it had entered into arrangements with
another State which conflicted with its Convention obligations to safeguard the
applicants’ fundamental human rights. Nor had it established that there had been
no realistic or practicable means available to safeguard those rights.

Moreover, the Government had not satisfied the Court that they had taken
all reasonable steps, or indeed any steps, to seek to comply with the Rule 39
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indication. They had not informed the Court, for example, of any attempt to
explain the situation to the Iraqi authorities and to reach a temporary solution. The
Government’s approaches to the Iraqi authorities prior to the applicants’ transfer
on 31 December 2008 had not been sufficient to secure any binding assurance
that the death penalty would not be applied and their subsequent efforts had
come after the applicants had left the jurisdiction and therefore at a time when
the British authorities had lost any real and certain power to secure their safety. In
sum, the respondent State had not taken all reasonable steps to comply with the
interim measure and had thereby exposed the applicants to a serious risk of grave
and irreparable harm. This had also had the effect of unjustifiably nullifying the
effectiveness of any appeal to the House of Lords.

Conclusion: violations (six votes to one).

Article 46: The Government were required to seek to put an end to the suffering
that the fear of execution caused the applicants as soon as possible, by taking all
possible steps to obtain an assurance from the Iraqi authorities that they would not
be subjected to the death penalty.

Article 41: The Court held that the findings of a violation of Articles 3, 13 and
34, coupled with the Article 46 indication, constituted sufficient just satisfaction
in respect of any non-pecuniary damage. It made an award in respect of costs and
expenses.
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In the case of Al-Saadoon and Mufdhi v. the United Kingdom,
The European Court of Human Rights (Fourth Section), sitting as a
Chamber composed of:
Lech Garlicki, President,
Nicolas Bratza,
Giovanni Bonello,
Ljiljana Mijovi¢,
Jan Sikuta,
Mihai Poalelungi,
Nebojsa Vucini¢, judges,
and Lawrence Early, Section Registrar,
Having deliberated in private on 2 February 2010,
Delivers the following judgment, which was adopted on that date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 61498/08) 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 Iraqi
nationals, Mr Faisal Attiyah Nassar Khalaf Hussain Al-Saadoon and
Mr Khalef Hussain Mufdhi (“the applicants”), on 22 December 2008.

2. 'The applicants, who were granted legal aid, were represented by
Mr P Shiner, a lawyer practising in Birmingham. The United Kingdom
Government (“the Government”) were represented by their Agent, Mr D.
Walton, Foreign and Commonwealth Office.

3. The applicants alleged that their detention by British forces in Basra
and their transfer by those forces to the custody of the Iraqi authorities fell
within the jurisdiction of the United Kingdom and gave rise to violations
of their rights under Articles 2, 3, 6, 13 and 34 of the Convention and
Article 1 of Protocol No. 13.

4. On 30 December 2008 the Acting President of the Section decided
to grant the applicants’ request for an interim measure under Rule 39 of
the Rules of Court. The Government were therefore informed that the
applicants should not be removed or transferred from the custody of the
United Kingdom until further notice. By a letter dated 31 December 2008,
the Government informed the Court that the applicants had nonetheless
been transferred to the custody of the Iraqi authorities earlier that day.

5. On 17 February 2009 the Chamber decided to refuse a further
application by the applicants for an interim measure under Rule 39
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and decided to give the case priority under Rule 41 and to expedite the
procedure. On the same day, the President of the Chamber 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 of the Convention).

6. On 20 March 2009 the Equality and Human Rights Commission was
granted leave by the President to intervene as a third party (Article 36 § 2 of
the Convention and Rule 44 § 2). On 25 March 2009 the Bar Human Rights
Committee of England and Wales, British Irish Rights Watch, the European
Human Rights Advocacy Centre, Human Rights Watch, the International
Commission of Jurists, the International Federation for Human Rights,
JUSTICE, Liberty and REDRESS (“the group of interveners”) were also
granted leave to intervene.

7. On 30 June 2009 the Court unanimously decided to disapply
Article 29 § 3 of the Convention, to declare the complaints concerning
conditions of detention and the risk of ill-treatment and extrajudicial killing
in Iraqi custody inadmissible, to join the question of the admissibility of
Article 13 of the Convention and the issues arising under Article 34 to the
merits and to declare the remainder of the application admissible.

8. On the same day, the President of the Chamber put further questions
to the parties. The parties’ responses to those questions were received on

21 August 2009.

THE FACTS

[. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

9. The facts of the case and the relevant legal framework may be
summarised as follows.

A. The occupation of Iraq

10. On 20 March 2003 a coalition of armed forces (the Multinational
Force or “MNEF”), led by the United States of America with a large force
from the United Kingdom and smaller contingents from Australia and
Poland, commenced the invasion of Iraq.

11. Major combat operations in Iraq ceased at the beginning of May
2003. The United States of America and the United Kingdom thereafter
became occupying powers within the meaning of section III of the Hague
Regulations on the Laws and Customs of War on Land (1907) and the
Convention (IV) relative to the Protection of Civilian Persons in Time of
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War (Geneva, 1949) (“the Fourth Geneva Convention”). Article 27 of the
Fourth Geneva Convention placed an obligation on the United Kingdom,
within the area it occupied, to protect the civilian population against all acts
of violence and Articles 41, 42 and 78 gave the United Kingdom the power,
inter alia, to intern Iraqi civilians where necessary for imperative reasons of
security.

12. The Coalition Provisional Authority (CPA) was created by the
government of the United States of America as a “caretaker administration”
until an Iraqi government could be established. It had power, inter alia, to
issue legislation. On 13 May 2003 the US Secretary for Defence, Donald
Rumsfeld, issued a memorandum formally appointing Ambassador Paul
Bremer as Administrator of the CPA with responsibility for the temporary
governance of Iraq. The CPA administration was divided into regional areas.
CPA South remained under United Kingdom responsibility and control,
with a United Kingdom regional coordinator. It covered the southernmost
four of Iraq’s eighteen provinces, each having a governorate coordinator.
British troops were deployed in the same area. The United Kingdom
was represented at CPA headquarters through the office of the United
Kingdom Special Representative. Although the United Kingdom Special
Representative and his office sought to influence CPA policy and decisions,
he had no formal decision-making power within the CPA. All the CPA’s
administrative and legislative decisions were taken by Ambassador Bremer.

13. CPA Regulation No. 1 gave the CPA authority to issue binding
regulations and orders and memoranda in relation to the interpretation and
application of any regulation and order. CPA Order No. 7, dated 9 June
2003, modified the Iragi Penal Code to remove certain offences and, in
section 3(1), suspended the operation of the death penalty in Irag. CPA
Memorandum No. 3 of 18 June 2003 was entitled “Criminal Procedures”
and contained, inter alia, the following provisions:

Section 6: Criminal Detentions

“(1) Consistent with the Fourth Geneva Convention, the following standards
will apply to all persons who are detained by Coalition Forces solely in relation to
allegations of criminal acts and who are not security internees (hereinafter ‘criminal
detainees’):

(a) Upon the initial induction into a Coalition Force detention centre a criminal
detainee shall be apprised of his rights to remain silent and to consult an attorney.

(b) A criminal detainee suspected of a felony offence may consult an attorney
72 hours after induction into a Coalition Force detention centre.

(c) A criminal detainee shall be promptly informed, in writing, in a language which
they understand, of the particulars of the charges preferred against them.
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(d) A criminal detainee shall be brought before a judicial officer as rapidly as possible
and in no instance later than 90 days from the date of induction into a Coalition Force
detention centre.

(e) Access to detainees shall be granted to official delegates of the International

Committee of the Red Cross (ICRC). ...

(2) Where any criminal detainee held by Coalition Forces is subsequently transferred
to an Iraqi court, a failure to comply with these procedures shall not constitute grounds
for any legal remedy or negation of process, but any period spent in detention awaiting
trial or punishment shall be deducted from any period of imprisonment imposed.”

Section 7: Coalition Force Security Internee Process

“(1) Consistent with the Fourth Geneva Convention, the following standards
will apply to all persons who are detained by Coalition Forces where necessary for
imperative reasons of security (hereinafter ‘security internees):

(a) In accordance with Article 78 of the Fourth Geneva Convention, Coalition
Forces shall, with the least possible delay, afford persons held as security internees the
right of appeal against the decision to intern them.

(b) The decision to intern a person shall be reviewed not later than six months from
the date of induction into an internment facility by a competent body established for
the purpose by Coalition Forces.

(c) The operation, condition and standards of any internment facility established
by Coalition Forces shall be in accordance with section IV of the Fourth Geneva
Convention.

(d) Access to internees shall be granted to official delegates of the International

Committee of the Red Cross (ICRC). ...

(e) If a person is subsequently determined to be a criminal detainee following
tribunal proceedings concerning his or her status, or following the commission of a
crime while in internment, the period that person has spent in internment will not
count with respect to the period set out in section 6(1)(d) herein.

(f) Where any security internee held by Coalition Forces is subsequently transferred
to an Iraqi court, a failure to comply with these proceedings shall not constitute
grounds for any legal remedy, but may be considered in mitigation in sentence.”

14. The invasion had gone ahead after the abandonment of the efforts

by the coalition States to obtain the backing of a United Nations Security
Council (UNSC) resolution (UNSCR). UNSCR 1483 was adopted by the
UNSC on 22 May 2003. Acting under Chapter VII of the United Nations
Charter, the UNSC called on the coalition of occupying States, in conformity
with the United Nations Charter and other relevant international law, to
promote the welfare of the Iraqi people and work towards the restoration
of conditions of stability and security. The UNSC further requested the

Secretary-General to appoint a Special Representative in Iraq: he was
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to report regularly to the UNSC on his activities under the UNSCR,
which were to coordinate the activities of the United Nations and other
international agencies engaged in post-conflict processes and humanitarian
assistance in a number of specified ways, including the protection of human
rights.

15. In July 2003 the Governing Council of Iraq was established, which
the CPA was to consult on all matters concerning the temporary governance
of Iraq.

16. UNSCR 1511, adopted on 16 October 2003, underscored the
temporary nature of the CPA’s role; determined that the Governing Council
of Iraq and its ministers were the principal bodies of the Iraqi interim
administration which embodied the sovereignty of the State of Iraq during
the transitional period until an internationally recognised, representative
government was established and assumed the responsibilities of the CPA;
called upon the CPA to return governing responsibilities and authorities to
the people of Iraq as soon as practicable; and invited the Governing Council
of Iraq to produce a timetable and programme for the drafting of a new
constitution for Iraq and for the holding of democratic elections under
that constitution. It authorised the MNF to take all necessary measures to
contribute to the maintenance of security and stability in Iraq and provided
that the requirements and mission of the MNF would be reviewed within
one year of the date of the UNSCR and that in any case the mandate of the
MNF was to expire upon the completion of the political process to which
the resolution had previously referred.

17. Pursuant to UNSCR 1483 (see paragraph 14 above), provision was
made by CPA Order No. 48 of 10 December 2003 for the setting up of
an Iraqi Tribunal to try members of the previous Iraqi regime alleged to be
responsible for crimes and atrocities. In the Order, the CPA delegated to the
interim government the following authority:

“The Governing Council is hereby authorised to establish an Iraqi Special Tribunal
(the “Tribunal’ [subsequently known as the ‘Traqi High Tribunal’ or THT’]) to try
Iraqi nationals or residents of Iraq accused of genocide, crimes against humanity, war
crimes or violations of certain Iraqi laws, by promulgating a statute, the proposed
provisions of which have been discussed extensively between the Governing Council

and the CPA ..

18. On 8 March 2004 the Governing Council of Iraq promulgated the
Law of Administration for the State of Iraq for the Transitional Period (known
as the “Transitional Administrative Law”). This provided a temporary legal
framework for the administration of Iraq for the transitional period which
was due to commence by 30 June 2004 with the establishment of an interim
Iraqi government (“the interim government”) and the dissolution of the



74 AL-SAADOON AND MUEDHI v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT

CPA. Section 26 of the Transitional Administrative Law made provision
for the laws in force in Iraq at the time of that change to continue in effect
unless rescinded or amended by the interim government, and specifically
for the laws, regulations, orders and directives issued by the CPA to remain
in force until rescinded or amended by legislation duly enacted and having
the force of law.

19. Further provision for the new regime was made in UNSCR 1546,
adopted on 8 June 2004. The UNSCR endorsed “the formation of a sovereign
interim government of Iraq ... which will assume full responsibility and
authority by 30 June 2004 for governing Iraq” (Article 1) and welcomed
“that, also by 30 June 2004, the occupation will end and [the CPA] will
cease to exist, and that Iraq will reassert its full sovereignty” (Article 2). It
noted that the presence of the MNF was at the request of the incoming
interim government (as set out in correspondence between the Iragi Prime
Minister and the US Secretary of State annexed to the resolution) and
reaffirmed the authorisation for the MNF to remain in Iraq, with authority
to take all necessary measures to contribute to the maintenance of security
and stability there. Provision was again made for the mandate of the MNF
to be reviewed within twelve months and to expire upon completion of the
political process previously referred to.

20. A revised version of CPA Memorandum No. 3 was issued on
27 June 2004 (“CPA Memorandum No. 3 (Revised)”) which amended the
law and procedure in relation to detention. It provided as follows:

Section 1: Purpose

“(1) This Memorandum implements CPA Order No. 7 by establishing procedures
for applying criminal law in Iraq, recognising that effective administration of justice
must consider:

(a) the continuing involvement of the Multinational Force (MNF) in providing
critical support to some aspects of the administration of justice;

(b) the need to transition from this support;

(c) the need to modify aspects of Iraqi law that violate fundamental standards of
human rights;

(d) the ongoing process of security internee management in accordance with the
relevant and appropriate standards set out in the Fourth Geneva Convention which
shall be applied by the MNF as a matter of policy in accordance with its mandate.

»

Section 5: Criminal Detentions

“(1) A national contingent of the MNF shall have the right to apprehend persons
who are suspected of having committed criminal acts and are not considered
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security internees (hereinafter ‘criminal detainees’) who shall be handed over to Iraqi
authorities as soon as reasonably practicable. A national contingent of the MNF may
retain criminal detainees in facilities that it maintains at the request of the appropriate
Iraqi authorities based on security or capacity considerations. Where such criminal
detainees are retained in the detention facilities of a national contingent of the MNF
the following standards will apply:

(a) Upon the initial induction into the detention centre a criminal detainee shall
be apprised of his rights to remain silent and to consult an attorney by the authority
serving an arrest warrant.

(b) A criminal detainee suspected of a felony offence may consult an attorney
72 hours after induction into the detention centre.

(c) A criminal detainee shall be promptly informed, in writing, in a language
which they understand, of the particulars of the charges preferred against them by the
authority serving an arrest warrant.

(d) A criminal detainee shall be brought before a judicial officer as rapidly as possible
and in no instance later than 90 days from the date of induction into the detention
centre.

(e) Access to detainees shall be granted to the Iragi Prisons and Detainee
Ombudsman (hereinafter ‘the Ombudsman’). ...

(f) Access to detainees shall be granted to official delegates of the International
Committee of the Red Cross (ICRC). ...

(2) Where any criminal detainee held by a national contingent of the MNF is
subsequently transferred to an Iraqi court, a failure to comply with these procedures
shall not constitute grounds for any legal remedy or negation of process, but any
period spent in detention awaiting trial or punishment shall be deducted from any
period of imprisonment imposed.”

Section 6: MNF Security Internee Process

“(1) Any person who is detained by a national contingent of the MNF for
imperative reasons of security in accordance with the mandate set out in UNSCR 1546
(hereinafter ‘security internees’) shall, if he is held for a period longer than 72 hours, be
entitled to have a review of the decision to intern him.

(2) The review must take place with the least possible delay and in any case must be
held no later than 7 days after the date of induction into an internment facility.

(3) Further reviews of the continued detention of any security internee shall be
conducted on a regular basis but in any case not later than six months from the date of
induction into an internment facility.

(4) 'The operation, condition and standards of any internment facility established by
the MNF shall be in accordance with section IV of the Fourth Geneva Convention.

(5) Security internees who are placed in internment after 30 June 2004, must in all
cases only be held for so long as the imperative reasons of security in relation to the
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internee exist and in any case must be cither released from internment or transferred
to the Iraqi criminal jurisdiction not later than 18 months from the date of induction
into an MNF internment facility. Any person under the age of 18 interned at any
time shall in all cases be released not later than 12 months after the initial date of
internment.

(9) If a person is subsequently determined to be a criminal detainee following a
review of his or her status, or following the commission of a crime while in internment,
the period that person has spent in internment will not count with respect to the
period set out in section 5(2) herein ...”

21. CPA Order No. 17 (Revised), dated 27 June 2004, dealt with the

status of MNF personnel in Iraq. Section 2 established the immunity from
Iraqi legal process of MNF personnel, as follows:

Section 2: Iraqi Legal Process

“(1) Unless provided otherwise herein, the MNE the CPA, Foreign Liaison
Missions, their Personnel, property, funds and assets, and all International Consultants
shall be immune from Iraqi legal process.

(2) All MNE CPA and Foreign Liaison Mission Personnel, and International
Consultants shall respect the Iraqi laws relevant to those Personnel and Consultants in
Iraq including the Regulations, Orders, Memoranda and Public Notices issued by the
Administrator of the CPA.

(3) All MNE CPA and Foreign Liaison Mission Personnel, and International
Consultants shall be subject to the exclusive jurisdiction of their Sending States. They
shall be immune from any form of arrest or detention other than by persons acting
on behalf of their Sending States, except that nothing in this provision shall prohibit
MNF Personnel from preventing acts of serious misconduct by the above-mentioned
Personnel or Consultants, or otherwise temporarily detaining any such Personnel or
Consultants who pose a risk of injury to themselves or others, pending expeditious
turnover to the appropriate authorities of the Sending State. In all such circumstances,
the appropriate senior representative of the detained person’s Sending State in Iraq
shall be notified immediately.

(4) The Sending States of MNF Personnel shall have the right to exercise within
Iraq any criminal and disciplinary jurisdiction conferred on them by the law of that
Sending State over all persons subject to the military law of that Sending State.

»

Section 9(1) of the Order provided for the inviolability of MNF facilities,

as follows:

“The MNF may use without cost such areas for headquarters, camps or other
premises as may be necessary for the conduct of the operational and administrative
activities of the MNE All premises currently used by the MNF shall continue to be
used by it without hindrance for the duration of this Order, unless other mutually
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agreed arrangements are entered into between the MNF and the Government. While
any areas on which such headquarters, camps or other premises are located remain Iraqi
territory, they shall be inviolable and subject to the exclusive control and authority of
the MNF, including with respect to entry and exit of all personnel. The MNF shall
be guaranteed unimpeded access to such MNF premises. Where MNF Personnel are
co-located with military personnel of Iraq, permanent, direct and immediate access for
the MNF to those premises shall be guaranteed.”

B. The transfer of authority from the CPA to the Iraqi government
and the United Kingdom-Iraq Memorandum of Understanding

22. On 28 June 2004 the occupation came to an end when full authority
was transferred from the CPA to the interim government and the CPA
ceased to exist. Subsequently the MNF, including the British forces forming
part of it, remained in Iraq pursuant to requests by the Iragi government
and authorisations from the UNSC. In accordance with section 26 of
the Transitional Administrative Law (see paragraph 18 above), the CPA
Memorandum and Order set out above remained in force.

23. In August 2004 the Iraqi National Assembly reintroduced the
death penalty to the Iragi Penal Code in respect of certain violent crimes,
including murder and certain war crimes.

24. On 9 October 2004 the Iraqi National Assembly established the
Iragi High Tribunal (IHT). The IHT was given jurisdiction over a list of
offences, including war crimes, committed in Iraq or elsewhere during the
period 17 July 1968 to 1 May 2003. Article 19 of its Statute provided for a
number of fair trial guarantees for accused persons. Article 24 provided that
the IHT should impose the penalties prescribed by the Iragi Penal Code.

25. On 8 November 2004 a memorandum of understanding (MOU)
regarding criminal suspects was entered into between the United Kingdom
contingent of the MNF and the Ministries of Justice and of the Interior
of Iraq (collectively referred to as “the Participants”). The preamble to the
MOU recited the authority of the United Kingdom contingent of the
MNE “in accordance with the mandate conferred by UNSCR 15467, to
intern persons for imperative reasons of security, and the power of national
contingents of the MNE “in accordance with CPA Memorandum No. 3
(Revised)”, to apprehend persons who were suspected of committing
criminal acts. It also stated that “[w]hereas Iraq is developing its own
custodial capacity with the aim of being able to confine all criminal suspects
in its own facilities, it may, in the meantime, request [the United Kingdom
contingent of the MNF] to confine persons who are suspected of having
committed criminal acts in safe and secure detention facilities, subject to
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security and capacity considerations”. The substantive provisions of the
MOU included the following:

Section 1: Purpose and Scope

“This Memorandum of Understanding (MOU) sets out the authorities and
responsibilities in relation to criminal suspects. For the purpose of this MOU, ‘criminal
suspects’ are: ...

(o) individuals who are suspected of having committed criminal acts who are held
at the request of the Iraqi authorities.”

Section 2: Authorities and Responsibilities Generally

“(1) The interim Iraqi government (and any successor) has legal authority over all
criminal suspects who have been ordered to stand trial and who are waiting trial in the
physical custody of [the United Kingdom contingent of the MNF] in accordance with
the terms of this Memorandum of Understanding (MOU).

(2) The [United Kingdom contingent of the MNF] has a discretion whether to
accept any particular criminal suspect into its physical custody and whether to continue
to provide custody for a suspect who is in its physical custody at the time this MOU
comes into operation or who, at any time in the future, comes into its custody. ...”

Section 3: Authorities and Responsibilities in relation to individual criminal
suspects

“(1) In relation to any criminal suspect being held in the physical custody of the
[United Kingdom contingent of the MNF], the Ministry of Justice will:

(a) provide [the United Kingdom contingent of the MNF] with a written request
for his delivery up to attend a court appearance or for any other purpose connected
with the criminal process and will give as much advance notice of the proposed date
when the presence of the suspect is required as is practicable;

(d) ensure that any criminal proceedings commenced against a criminal suspect
progress without undue delay.

(2) In relation to any criminal suspect being held in the physical custody of [the
United Kingdom contingent of the MNF], [the United Kingdom contingent of the
MNE]:

(a) will provide humane treatment and will not subject any criminal suspect to
torture or to cruel, inhuman or degrading treatment or punishment;

(c) will take appropriate steps to ensure that the conditions of custody meet the
standards set out in CPA Memoranda Nos. 2 and 3;



AL-SAADOON AND MUFDHI v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT 79

(3) In relation to any criminal suspect apprehended by [the United Kingdom
contingent of the MNF] and handed over to the Iraqi authorities as soon as reasonably
practicable, in accordance with section 5 of the CPA Memorandum No. 3 (Revised),
the Ministry of Justice and the Ministry of the Interior, as the case may be:

(a) will provide humane treatment and will not subject any criminal suspect to
torture or to cruel, inhuman or degrading treatment or punishment; and

(b) will hold the criminal suspect in accordance with Iraqi law.

(4) In relation to any criminal suspect transferred to the Ministry of the Interior
or the Ministry of Justice by [the United Kingdom contingent of the MNF] from its
detention facilities, the Ministry of Justice and the Ministry of the Interior, as the case
may be, will:

(a) inform [the United Kingdom contingent of the MNF] before releasing any
individual and will comply with any request by [the United Kingdom contingent
of the MNF] that [the United Kingdom contingent of the MNF] should reassume
custody if,

(i) the individual is wanted for prosecution by any State that has contributed forces
to the MNF for breaches of the laws and customs of war, or

(ii) the internment of the individual is necessary for imperative reasons of security,

in which case [the United Kingdom contingent of the MNF] will assume custody of
that individual after consultation between the Participants to reach an agreed solution.

(c) provide an assurance that during any temporary periods when a suspect is in
the hands of the Iraqi authorities whether at the [the United Kingdom contingent of
the MNE]’s detention facility or elsewhere and at any time following the transfer of a
suspect to Iraqi facilities,

(i) the suspect will be treated humanely and will not be subject to torture or to
cruel, inhuman or degrading treatment or punishment; and

(ii) the requirements of CPA Orders with respect to cooperation with and reasonable
access to be provided to the Iragi Ombudsman for Penal and Detention Matters and
the International Committee of the Red Cross will be adhered to.

(5) If [the United Kingdom contingent of the MNF] decides that it is no longer
prepared to provide custody facilities for a particular suspect, it shall give notice of
this decision to the Ministry of Justice as soon as possible to enable the Ministry of
Justice to make other arrangements for the custody of that suspect if it so wishes. The
Ministry of Justice will then notify [the United Kingdom contingent of the MNF]
of the arrangements it has made or alternatively will indicate that the suspect should
be released. [The United Kingdom contingent of the MNF] will then use its best
endeavours to enable any such alternative arrangements to be put in place.”

26. The last relevant UNSCR, 1790 of 18 December 2007, extended
the MNF’s mandate to remain, for the last time, until 31 December 2008.
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Annexed to the Resolution was a letter from the Iragi Prime Minister which
stated, inter alia:

“The government of Iraq requests that the Security Council should consider
extending the mandate of MNE-1 in the light of Iraq’s achievements over the past
few years, namely, the strengthened capacity of its Army and security forces and its
significant successes in the security, political and economic spheres. A review of the
role and authority of MNE-1 will thus be required in order to strike a balance between,
on the one hand, the need to extend, one last time, the mandate of the force and,
on the other hand, progress made by Iraq in the area of security. In this regard, it is
important for Iraq to be treated as an independent and fully sovereign State and, in
secking the aforementioned balance, the following objectives should be highlighted:

4. The government of Iraq will be responsible for arrest, detention and imprisonment
tasks. When those tasks are carried out by MNF-1, there will be maximum levels of
coordination, cooperation and understanding with the government of Iraq.”

C. Information submitted by the Government about measures
taken by them to express concern about the reintroduction of

the death penalty in Iraq

27. InJuly 2004 the United Kingdom Government made representations
to the Iragi Deputy Prime Minister, Barham Saleh, and the Iragi Minister of
Human Rights that Iraq should not adopt the death penalty Order (which
restored the death penalty for certain specified offences) of the interim Iraqi
government.

28. Further representations were considered before the MOU was
signed in November 2004. However, that MOU was intended to set out
the authorities and responsibilities of the respective parties. Consequently,
primarily as a result of the reintroduction by Iraq of the death penalty for
certain specified offences, the judgment was made that Iraq would not
respond favourably to requests that the MOU reverse the effect of the
recently adopted Iragi Order and prohibit the imposition or use of the death
penalty. The judgment was made that it was better to pursue the United
Kingdom’s opposition to the imposition and use of the death penalty by
other means.

29. Further representations were made on this issue. During the United
Kingdom’s Presidency of the European Union in the second half of 2005,
the Government made representations to the Iraqi Deputy Minister for
Foreign Affairs advocating the abolition of the death penalty.

30. The Government supported a démarche against the use of the death
penalty issued by the Austrian Presidency to the Ministry of Foreign Affairs
in April 2006.
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31. On 15 October 2006 the British ambassador made representations
to the Iraqi President, Jalal Talibani, that he should not sign a death warrant
in the event that a death penalty was passed on those involved in the
abduction of Phillip Sands and Norman Kember.

32. The Prime Minister’s Special Envoy for Human Rights in Iraq wrote
to the President of Iraq on 28 February 2007 to request a stay of execution
for four Iraqi women sentenced to death. The opposition to the imposition
or use of the death penalty under any circumstances was reiterated.

33. In March 2007 the Government supported a démarche opposing
the use of the death penalty following the imposition of the death penalty
on Taha Yassin Ramadan.

34. The Government strongly supported the resolutions adopted by the
United Nations General Assembly in December 2007 (A/Res/62/149) and
in November 2008 (A/Res/63/168), calling upon all States that maintain
the death penalty to establish a moratorium on executions with a view to
abolition.

35. In response to recent executions in Iraq, the Government joined
other European member States in a démarche against the death penalty
delivered on 8 March 2009 and reissued on 13 April 2009 by the Czech
European Union Presidency to Iraqi Vice President Tariq al-Hashemi and
to the Head of the Iraqi Prime Minister’s Office.

D. The legal basis for the presence of British armed forces in Iraq
from 1 January 2009

36. The Iraqi Council of Ministers Resolution 439/2008, passed on
16 December 2008, stated as follows:

Article 1

“The forces of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland are
permitted to stay in Iraq to complete the tasks they are given, and for these tasks to
end no later than the 31st of May 2009 and to fully withdraw from Iraq no later than
the 31st of July 2009.

»

Article 4

“(a) Members of the forces referred to in Articles 1 and 2 of the Law and members
of the Ministries of Defence of the countries to which those aforementioned forces
belong, who are working with those forces, shall be subject to the jurisdiction of
Iraq with the exception of crimes committed by them while on duty which are not
committed with intent or do not arise from gross negligence, and with the exception
of those committed by them inside agreed facilities and military installations used by
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them, in which case they shall be subject to the jurisdiction of the country to which
they belong.

(c) An accused member of the forces or the Ministry of Defence of the countries
referred to in Articles 1 and 2 of this Law, shall be held in the custody of the authorities
of the country to which the accused belongs. These authorities should make available
the accused to the Iraqi authorities for the purposes of investigation and trial.

»

Article 6
“The task and activities of the forces referred to in Articles 1 and 2 of this Law and
their facilities and military installations during their temporary presence in Iraq are
to be specified by the government of Iraq with the agreement of the governments
and parties concerned, providing that these troops do not carry out any operations or
military activities within Iraqi land, airspace and waters without prior approval from
the government of Iraq.”

37. 'The Iraqi Council of Ministers Resolution 50/2008 of 23 December
2008, which took effect from 1 January 2009, authorised the Council of
Ministers to take all necessary measures to achieve the withdrawal of forces
no later than 31 July 2009 and to regulate their activities in accordance
with Resolution 439/2008 in the meantime. It also provided that CPA
Order No. 17 (Revised) (see paragraph 21 above) should be suspended until
repealed according to standard procedure.

38. On 30 December 2008 the United Kingdom and Iraqi governments
signed a further memorandum of understanding (“the second MOU?),
which came into effect on 1 January 2009. It recorded that British forces
would complete specified tasks, mainly confined to training and advising
Iragi security forces, no later than 31 May 2009 and withdraw fully no
later than 31 July 2009. Paragraph 5 of the second MOU provided that the
British and Iragi forces would waive all claims against each other arising
out of the specified tasks. The main facilities and military installations to
be used by the British forces during their temporary presence in Iraq were
identified in paragraph 3, but the second MOU did not provide for the

inviolability of those premises.

E. The applicants’ arrest and detention

39. 'The applicants are Sunni Muslims from southern Iraq. The first
applicant joined the Baath Party in 1969, aged 17. In 1996 he became the
Branch Member of the Al-Zubair branch of the Ba'ath Party (reporting to
the second applicant, the General Secretary of the Al-Zubair branch). The
second applicant joined the Baath Party in 1968, aged 18. In February
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2001 he became the General Secretary of the Al-Zubair branch, the highest
rank in the province of Al-Zubair.

40. On or around 23 March 2003, two British servicemen, Staff
Sergeant Cullingworth and Sapper Allsopp, were ambushed in Al-Zubair,
southern Iraq, by Iraqi militia forces. Their bodies were found on 10 April
2003 buried in the grounds of a government building in Al-Zubair. They
were found to have been killed by multiple gunshot wounds.

41. British forces in Basra arrested the first applicant on 30 April
2003 and the second applicant on 21 November 2003. They were initially
detained at a facility run by American forces known as “Camp Bucca”. On
15 December 2003 they were transferred to a British-run facility in Iraq
known as the “Divisional Temporary Detention Facility”. On 20 April
2007 they were transferred to another British detention facility in Iraq, the
“Divisional Internment Facility”, where they remained until 31 December
2008.

42. 'The applicants were initially classified as “security internees”. Their
notices of internment stated that they were suspected of being senior
members of the Ba'ath Party under the former regime and of orchestrating
anti-MNF violence by former regime elements, and that it was believed that
if they were released they would represent an imperative threat to security.

43. Between March 2003 and October 2004 the Special Investigations
Branch of the United Kingdom’s Royal Military Police conducted an
investigation into the deaths of Staff Sergeant Cullingworth and Sapper
Allsopp and found evidence that the applicants were part of a group who
slapped and rifle-butted the soldiers, at a time when they were prisoners of
war; entered into an agreement to kill them; and were among those seen to
have shot at them.

44. 'The minutes of the meetings of the Divisional Internment Review
Committee (DIRC) referring to the applicants read as follows:

DIRC minute dated 27 July 2004

“UK SofS [Secretary of State] is concerned about the death penalty and the [Iraqi]
prosecutor is not sure that there is a realistic prospect of conviction as the offence
happened too close to the actual hostilities. Negotiations are continuing at a high
level.”

DIRC minute dated 31 August 2004

“Referred to SofS over proposed transfer to CCCI [Central Criminal Court of Iraq]
because the death penalty might be imposed. There has now been a case conference
between prosecutor, Mo] [Iragi Ministry of Justice] and FCO legal [United Kingdom
Foreign and Commonwealth Legal Advisers].
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CCCl is still considering whether to take the case. Comd [Commander] Legal will
chase SofS and progress from CCCL.”

DIRC minute dated 28 September 2004

“A case conference was held in Baghdad on 24 Sep 04. This has convinced the
prosecutors that there is a good case. However they have cold feet about prosecuting it
as the matter is so high profile. Legal Branch will be considering with SBMR-I [Senior
British Military Representative — Iraq] POLAD [Political Adviser] how to proceed; we
may have to bring a prosecutor or assistant out from UK.”

DIRC minute dated 19 October 2004

“S03 Legal [a military legal officer] has asked ALS [Army Legal Service] Brig
Prosecutions to look into establishing a new post in Baghdad for an ALS officer to
assist with the prosecution of this case. The requirements will be discussed between
S03 Legal and the US JAG [Judge Advocate General] liaison team to the CCCI when
S03 Legal attends Baghdad on Thursday 21 Oct 04.”

DIRC minute dated 2 November 2004

“SIB [Royal Military Police Special Investigation Branch] have now completed
final interviews, which have not progressed the case in any material way. Discussions
between Legal Branch, SBMR-I POLAD and DALS [Directorate of Army Legal
Services] are ongoing reference the bid for an ALS officer/civilian lawyer to assist
with the prosecution of this case. S03 Legal [British military legal officer, Capt HRB
Mynors] will go to Baghdad from 03 to 05 Nov 04 to begin to assess the paperwork
and decide what further work is needed and how long it will take, in order better to
decide on the requirement for the assistant prosecutor.”

DIRC minute dated 9 November 2004

“S03 Legal visited Baghdad to consider the requirements for a CCCI LO [Iraqi
Central Criminal Court Legal Officer]. The [deleted] Case is almost ready to take
to court but the EOD [explosive ordinance disposal] case ... will need a significant
amount of work. The decision over who will take on these cases has been staffed back
to Brig ALS Advisory. Barry Burton (SBMR-I POLAD) thinks it should be an ALS
officer, the ALS hierarchy are not sure. Due to the sensitivity of these cases it will
probably be decided at ministerial level.”

DIRC minute dated 16 November 2004

“The CCCI LO issue over who is to liaise with the CCCI over the prosecution of the
EOD murder case ... is still being considered in the UK. Comd Legal will be chasing
Brig ALS Advisory today.

HQ DALS, MOD [Ministry of Defence] and FCO are discussing who will take this
case forward at the CCCI. The US LOs are not prepared to take the case on and have
asked for a UK LO. It is not yet clear who this will be. Once it has been decided who
will lead on the case, SIB will need to make further enquiries.”
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DIRC minute dated 24 November 2004

“APA [the Army Prosecuting Authority] has informed Legal Branch that
Major Richard Allen ALS has been designated as the LO to the CCCI. Date of
commencement tbc [to be confirmed]. This will affect internees 088888 and 090537
[the applicants] as they may eventually be transferred to the CCCI if it is decided to
prosecute them.”

DIRC minute dated 30 November 2004

“The issue is over who will conduct the case. It has been agreed that Major Richard
Allen ALS will be sent to liaise with the CCCI in Baghdad wef [with effect from]
Jan 05 to progress prosecutions. However it now appears that there is confusion over
whether he will be allowed to progress this particular case (although others will be
OK). S03 Legal will chase ALS to find out what will be decided about progress on this
case. This case needs more investigations and a decision clarifying how many accused/
what offences before it can be passed to the investigative magistrate of the CCCI and
a remand order can be sought.”

DIRC minute dated 31 January 2005

“The ALS CCCI LO is currently examining all the case papers and will produce a
case analysis as to potential prosecution of all individuals implicated, including this
internee. The case analysis is expected to be available in fourteen days. It will then be
circulated within the MOD/FCO and other interested parties in order for a decision
as to the way forward to be made, particularly given the potential death penalty issue.

Upon distribution of the case analysis from the ALS CCCI LO, pressure should
be maintained on MOD/FCO to identify the way forward given the potential death
penalty difficulties. POLAD to action.”

DIRC minute dated 3 April 2005

“The ALS CCCI LO has now considered all the case papers and prepared a case
analysis as to the strength and viability of a potential prosecution of all individuals
implicated, including this internee. Pursuant to a meeting with Comd Legal at HQ
MND(SE) [Multinational Division (South-East) (Irag)] on 09 Mar 05, it has been
assessed that there exists sufficient evidence to prosecute the case against this internee.
The case analysis is now with the MOD/FCO in London, where a meeting is expected
to take place between PJHQ [Permanent Joint Head Quarters], the MOD and the
FCO within the next fourteen days focusing on the legal ramifications surrounding
the transfer of the case to the CCCI in Baghdad for prosecution, particularly given the
potential death penalty issue.

Pressure should be maintained on the MOD/FCO to expedite the way forward
in providing guidance on the potential death penalty difficulties now that the case
analysis is complete and the early phases of the operation are underway. POLAD to

action.”
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DIRC minute dated 3 May 2005

“The case analysis is now with the MOD/FCO in London and governmental
discussions are ongoing (although currently stalled) on the legal ramifications surround
[sic] the transfer of the case to the CCCI in Baghdad for prosecution, particularly given
the possible application of the death penalty.

Pressure must continue to be maintained on the MOD/FCO to expedite the way
forward now that the case analysis is with the Government for consideration. In
particular, guidance must be sought on the safeguards that can be imposed before
transferring the case to the CCCI, especially in light of the potential death penalty
difficulties. POLAD to action.”

DIRC minute dated 4 December 2005
[Having noted that the case analysis was still with the MOD/FCO in London]

“Comd Legal’s hope is this internee’s case, together with 090537, will be submitted
before the CCCI in Baghdad during the week commencing 5 Dec 05 with the ultimate
aim these internees be transferred out of the DTDF [Divisional Temporary Detention
Facility] and handed over into the ICJS [Iragi Criminal Justice System]. Comd Legal
was of the view it would be easier to secure witness evidence in any CCCI case owing
to the fact this internee, together with 0888888, were senior Baathists. Issues may
arise over the detention of potential co-accused. Again, however it is assessed that the
detention of such individuals who are still alive may prove less problematic than many
other detention questions.”

Minute of the Joint Detention Committee dated 30 December 2005

“This internee (together with ... Al-Saadoon ...) is, as a result of extensive investigation
by the Special Investigative Branch of the Royal Military Police, believed to be
responsible for the deaths (on or about 23 March 2003) of Staff Sergeant Cullingworth
and Sergeant Allsopp, both of the British Army.

The investigation has resulted in eye witness testimony that alleges this accused (who
was a civilian and head of the Az Zuabyr Baath Party) was one of a group of people
who slapped and rifle-butted the two above-named soldiers at a time when they were
prisoners of war and were, therefore, protected persons under the Geneva Convention
Relative to the Treatment of Prisoners of War dated 12 August 1949. This internee was
a party to an agreement to kill the soldiers and was seen to be one of those who shot
the two soldiers.

The police investigation is now complete and the United Kingdom intends to lodge
the evidence with the Iraqi High Tribunal in the near future.”

F. The referral of the applicants’ cases to the Iraqi courts

45. On 16 December 2005 the cases against the applicants concerning

the deaths of Staff Sergeant Cullingworth and Sapper Allsopp were formally
referred by the United Kingdom contingent of the MNF to the Chief
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Investigative Judge of the Central Criminal Court of Iraq. The cases were
subsequently transferred to the Basra Criminal Court and on 12 April 2006
a British officer attended that court to make a statement of complaint in
respect of the killing of the two soldiers.

46. On 18 May 2006 the applicants appeared before the Special
Investigative Panel of the Basra Criminal Court to give evidence in response
to the complaint. The court issued arrest warrants under the Iraqi Penal
Code and made an order authorising the applicants’ continued detention by
the United Kingdom contingent of the MNE On 21 May 2006 the United
Kingdom authorities decided to reclassify the applicants from “security
internees” to “criminal detainees”.

47. After an initial investigation, the Basra Criminal Court decided
that, since the alleged offences constituted war crimes, the applicants™ cases
should be transferred to the IHT (see paragraph 24 above) and the IHT
accepted that it had jurisdiction. The applicants twice appealed against the
decision to transfer their cases to the IHT but the Basra Criminal Court in
its appellate capacity dismissed the first appeal on 27 November 2006 and
the Federal Appeal Court in Basra dismissed the second appeal on 16 May
2007.

48. The IHT first requested that the applicants be transferred into
its custody on 27 December 2007 and repeated that request on several
occasions until May 2008. When asked by the English Court of Appeal
to clarify why the applicants were not transferred by the United Kingdom
contingent of the MNF to the IHT between December 2007 and May
2008, counsel for the Government explained:

“We took the view that there was then a genuine issue, because there had been no
decision by any court as to whether or not there was the international-law obligation

that we say existed or any decision on the question of jurisdiction. That was resolved by
the Divisional Court, and thereafter we have said it is not now possible for us to give

that undertaking [not to transfer them].”
G. The judicial review proceedings and the approaches made by the
United Kingdom Government to the Iraqi authorities concerning

the application of the death penalty to the applicants

49. On 12 June 2008 the applicants issued judicial review proceedings in
England challenging, inter alia, the legality of their proposed transfer. Shortly
after proceedings were issued, the Government provided an undertaking
that it would not transfer the applicants pending the determination of their
claim before the English courts.
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1. Approaches made by the United Kingdom Government to the Iraqi
authorities concerning the application of the death penalty to the
applicants

50. Five days later, on 17 June 2008, Abda Sharif (Legal Adviser at the
British embassy in Baghdad) met with the President of the IHT, President
Aref, to reiterate the United Kingdom’s strong opposition to the death
penalty. During this discussion President Aref invited letters from the
victims’ families and from the British embassy in Baghdad opposing the
imposition of the death penalty in this case, as that would be a factor which
would be taken into account by the court. President Aref also indicated
that it would be helpful if the British embassy waived its right to civil
compensation.

51. On 29 June 2008 the Second Secretary Human Rights Officer at
the British embassy in Baghdad, Mr Gordon Ross, met with President Aref
to further discuss the situation and what would be the effect if only one of
the families of the two victims were to write to seek clemency. The President
indicated that if only one of the two families sought clemency, the letter
from one family would be taken into account by the court and the fact that
the other family had not done so would not significantly affect matters.

52. The Government were able to contact one of the families of the
two victims. That family agreed to support a plea for clemency and the
non-imposition of the death penalty in the event that the applicants were
convicted of a capital offence.

53. The British embassy in Baghdad also wrote seeking the non-
imposition of the death penalty. Italso waived any right to civil compensation.

54. Abda Sharif held a further meeting with President Aref on 18 August
2008 and presented him with the letter from the British embassy, outlining
the United Kingdom’s opposition to the imposition of the death penalty.
The letter was signed by the British ambassador, Christopher Prentice, and
waived the right to compensation. This was accompanied by a letter dated
6 August 2008 from one of the families seeking clemency, with an Arabic
translation.

2. The proceedings in the Divisional Court

55. The hearing before the Divisional Court took place on 18 to
20 November 2008. Claims by the applicants concerning the legality of
their detention by British forces were adjourned.

56. At the hearing the court expressed its concerns about what would
happen to the applicants after the expiry of the United Nations mandate on
31 December 2008. The Government put before the court evidence about
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the intergovernmental negotiations between the United Kingdom and Iraq
that were then continuing as to whether and pursuant to what terms British
forces would be permitted to remain in Iraq post-31 December 2008. This
included the following statement of Mr Watkins, one of the leaders of the
United Kingdom’s negotiating team:

“... I recognised that, if possible, it would be desirable for UK forces to be in a
position to continue to hold the claimants for a period of time whilst this litigation
is resolved. I therefore considered with colleagues whether it would be appropriate to
raise this issue with the Iraqi negotiating team. I cannot comment in detail on sensitive
inter-governmental negotiations, but the judgment was made that to introduce the
issue of UK forces continuing to hold detainees, whether generally or specifically in
relation to these two claimants, risked adversely affecting the conduct and outcome of
these important and urgent negotiations.

Furthermore, the judgment was made that raising the issue would not in any event
have resulted in any agreement with the Iraqi authorities whereby the claimants
remained in the custody of the British forces in Iraq, still less that they would agree
to the removal of the claimants from Iraq. Given the fact that the Iraqis are seeking
the transfer of detainees from the US to Iraq and the fact that these two claimants are
Iraqi nationals accused of crimes within Iraq and that the Iraqi courts have repeatedly
requested the transfer of these two claimants in order to complete investigations and
if appropriate try them, there was no realistic prospect of Iraq agreeing to allow them
to remain within the custody of the UK. To have raised the issue would therefore have
resulted in my judgment in no change in relation to the position of the claimants, but
would have risked adversely affecting the conduct and outcome of the negotiations
with the government of Iraq.

... I have considered whether there may be any other means whereby UK forces
could continue to hold the claimants for a period of time beyond the end of this year
pending the outcome of this litigation. Conceivably, we might ask the government of
Iraq to submit draft legislation to the CoR [Council of Representatives] specifically
to permit the UK to hold the claimants indefinitely or pending the outcome of this
litigation. Given the facts set out in the previous paragraph, I consider that there is
no reasonable prospect that the government of Iraq would accede to such a request.
Furthermore, the process of drafting and passing such legislation would extend beyond
the end of this year. And even raising the issue would in my considered opinion risk
adversely affecting the passage of the legislation and finalising of the inter-governmental
arrangement.

There is no likelihood in my view of the UK being able to secure any agreement from
the Iraqi authorities that we may continue to hold the claimants either indefinitely or
pending the outcome of this litigation.”

57. Judgment was delivered on 19 December 2008. The Divisional
Court noted that the applicants had been subject to the jurisdiction and
legal authority of the Iraqi courts since no later than 18 May 2006 (see
paragraph 46 above). CPA Memorandum No. 3 (Revised) (see paragraph 20
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above), which was the Iraqgi law in force at the time, required the British
forces to hand over “criminal detainees” to the Iraqi authorities as soon as
practicable. This requirement was also reflected in the United Kingdom-
Irag MOU of 8 November 2004 (see paragraph 25 above). Nonetheless,
the Divisional Court rejected the Government’s argument that the actions
of the United Kingdom in respect of the applicants were attributable to the
Iraqi authorities: the British forces were lawfully present in Irag, pursuant
to a United Nations mandate, as part of the MNF subject to the exclusive
jurisdiction of the United Kingdom and independent of the Iraqi State. The
British forces had physical custody and control of the applicants and had it
in their power to refuse to transfer them to the custody of the IHT, even if to
act in such a way would be contrary to the United Kingdom’s international-
law obligations. The applicants therefore fell within the United Kingdom’s
jurisdiction for the purposes of Article 1 of the Convention and the Human
Rights Act 1998.

58. 'The Divisional Court then considered whether the applicants could
rely on the principle against refoulement in Soering v. the United Kingdom, (7
July 1989, Series A no. 161). It rejected the Government’s argument that the
Soering principle could apply only to transfers across territorial boundaries,
but it considered itself bound by the Court of Appeal’s judgment in R(B) v.
Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs ([2004] EWCA Civ
1344: see paragraph 94 below), which held that where a fugitive was within
the jurisdiction of the United Kingdom but on the territory of another
sovereign State (for example, within an embassy or consulate), the United
Kingdom was under an international-law obligation to surrender him unless
there was clear evidence that the receiving State intended to subject him to
treatment so harsh as to constitute a crime against humanity.

59. The Divisional Court considered expert evidence relating to the
fairness of proceedings before the IHT. It found no cogent evidence to
support the applicants’ claims that detainees held by the Iraqi authorities
were subjected to torture to extract confessions and that evidence obtained
by torture would be used against them. It found that although, during the
first two trials before the IHT in which Saddam Hussein was one of the
defendants (the Dujayl and Anfal trials), there had been a number of fatal
attacks on IHT staff and defence lawyers, the situation had improved and
no lawyers, witnesses or IHT staff members had been kidnapped or killed
in 2008. It did not, therefore, consider that IHT staff and counsel would be
so concerned about their safety as to prevent the applicants from having a
fair trial and it found that adequate security measures were taken to protect
witnesses. There had been no permanent replacements of judges in current
trials and there was not a sufficient risk of replacement of the judiciary to
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operate as a factor prejudicing the possibility of the applicants’ receiving a
fair trial. The court noted examples of concerns expressed by third parties
relating to the independence of the IHT, but observed that these related to
events during the Dujayl and Anfal trials in early 2007, with no more recent
examples of such concerns. Taking everything together, it was satisfied that
the IHT was sufficiently independent to meet the requirements of a fair
trial. There was no real risk of defence counsel being prevented from doing
a proper job for the applicants in the event of a trial. The IHT Statute and
its rules had been modelled on the International Criminal Tribunals for the
Former Yugoslavia and Rwanda and the International Criminal Court. The
protection afforded to defendants included the presumption of innocence;
the right to be informed of charges; the right to defence counsel; the right to
be tried without undue delay; the right to be present during trial; the right to
examine or confront witnesses; the privilege against self-incrimination; the
right not to have silence taken into account in determining guilt; the right
of disclosure of exculpatory evidence and witness statements; the exclusion
of coerced evidence; the right to ensure that interrogations are videotaped;
the right to pose questions directly to the witness; and the right to appellate
review. The Divisional Court concluded with regard to the risk of a breach
of Article 6 of the Convention:

“The overall picture which emerges is that, although initially there were deeply
unsatisfactory aspects of the IHT and trial environment, which cast doubt on the
ability to provide defendants with a fair trial at that time, there have been many
significant improvements since then.

... To date the claimants have appeared before the Iraqi courts and have denied
the allegations made against them; and there can be no complaint about the way
in which the courts have dealt with them. As to the future, looking at the various
points individually and cumulatively, the evidence before us falls a long way short of
establishing substantial grounds for believing there to be a real risk that a trial of the
claimants would involve a flagrant breach of the principles guaranteed by Article 6.
Thus, even if the Convention were to apply in the normal way, we would reject the
claim that transfer of the claimants into the custody of the IHT would be contrary to

Article 6.”

60. Next, the Divisional Court considered the evidence relating to the
likelihood that the applicants would be subjected to the death penalty. It
concluded:

“Taking the evidence as a whole, we are satisfied that substantial grounds have been
shown for believing there to be a real risk of the claimants being condemned to the
death penalty and executed, contrary to Protocol No. 13, if they are transferred into
the custody of the IHT. In particular: (a) the penalties for the offences with which
the applicants are charged include the death penalty; (b) there is clear evidence that
persons convicted of such offences are liable in practice to be sentenced to death;
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(c) the matters relied on as mitigating against the imposition of the death penalty are
not sufficiently cogent or certain to negative the real risk; (d) in spite of the efforts
made on behalf of the Secretary of State, no assurance has been given that the death
penalty will not be imposed in this case; and (e) in any event, even if President Aref
[the President of the IHT] had given such an assurance, we are not satisfied it would
necessarily be effective because he does not have the authority to bind the appeal
chamber which would automatically have to consider the appropriate sentence,
whatever decision the trial chamber had reached.”

However, the court found that although the death penalty was
prohibited by the Convention, it was not yet contrary to internationally
accepted norms, at least where it was imposed for serious crimes following
conviction at a trial that met minimum standards of fairness. It followed
that “however repugnant the death penalty may be within our domestic legal
system and under the Convention, its imposition would not be contrary to
international law” and the risk that the applicants might be executed did not
therefore operate to relieve the United Kingdom of its public international-
law obligation to transfer them to the custody of the IHT.

61. The Divisional Court next examined the issues under Article 3 of
the Convention. It found that the IHT had requested that, prior to trial,
the applicants should be detained in Compound 4 of Rusafa Prison, which
was run by the Iraqi Ministry of Justice; if the applicants were convicted
and sentenced to over ten years of imprisonment, they would be sent to
Fort Suse Prison, also run by the Ministry of Justice. The court referred to
a report by the Provost Marshall, the British army officer responsible for
conducting inspections of British overseas military detention facilities, who
had inspected Rusafa Prison in April 2008 and found that Compound 4
“satisfied the requirements [of the Fourth Geneva Convention]” in respect
of the applicants, providing “relative segregation, protection from elements
and reasonable living conditions”. Although the Provost Marshall’s
inspectors had received complaints from some detainees about the lack of
visits and the quality of the food, no one had complained of mistreatment.
The Divisional Court also referred to an inspection report by the United
States International Criminal Investigative Training Assistance Programme
on Compounds 1 to 6A at Rusafa Prison, which found no indication
that detainees were subjected to intentional or overt acts of mistreatment.
Conditions at Compound 4 were found to comply with basic human rights
standards; detainees were allowed regular visits from legal representatives
and relatives; force was used only as a last resort when necessary to prevent
prisoners from harming themselves or others; corporal punishment
was forbidden and the prisoners interviewed stated that they had never
known it to be used; and there was a robust system for the reporting of
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any mistreatment. In addition, the court had reference to the fact that, in
accordance with paragraph 4(c) of section 3 of the MOU of 8 November
2004 (see paragraph 25 above), the Iragi authorities had provided an
assurance that, following transfer to Iraqi facilities, the applicants would
be treated humanely. Although the applicants had adduced expert evidence
concerning the conditions at Rusafa Prison, this evidence did not establish
any instances of actual mistreatment of prisoners. The evidence relating
to Fort Suse Prison did not indicate that, if detained there, the applicants
would be at risk of ill-treatment. The court therefore concluded that the
evidence fell well short of establishing substantial grounds for believing that
the applicants would face a real risk of treatment contrary to Article 3 of the
Convention if transferred into the custody of the IHT.

62. 'The Divisional Court concluded that the proposed transfer would
be lawful and it dismissed the claim for judicial review, but added:

“Whilst we have been led to that conclusion by our analysis of the legal principles and
the factual evidence, we are seriously troubled by the result, since on our assessment
the claimants, if transferred, will face a real risk of the death penalty in the event that
they are convicted by the Iragi court. In all normal circumstances the Convention (as
well as the Extradition Act 2003 in extradition cases) would operate to prevent such
a result. It arises here only because of the highly exceptional circumstances of the case
and the application to them of the principles in R(B) v. Secretary of State for Foreign and
Commonuwealth Affairs, as we have understood the judgment of the Court of Appeal
in that case. ...”

63. 'The Divisional Court granted the applicants leave to appeal to the
Court of Appeal and, on 19 December 2008, granted an interim injunction
prohibiting their transfer until 4 p.m. on 22 December 2008 to allow an
application for interim relief to be made to the Court of Appeal.

3. The proceedings in the Court of Appeal

64. 'The applicants appealed against the Divisional Court’s judgment,
principally on the grounds that (1) the court had erred in concluding that
there was a relevant public international-law context which could have the
effect of modifying the principle in Soering (cited above); (2) even if the
court had applied the right test, it had been wrong to hold that the death
penalty and execution were not contrary to internationally accepted norms;
(3) Article 3 of the Convention and international law prevented transfer in
circumstances where substantial grounds had been shown for believing there
to be a real risk of the applicants being condemned to death by hanging;
(4) it was incorrect to conclude that any United Kingdom jurisdiction to try
the applicants either did not exist or was subordinate to Iraqi claims; (5) the
court had applied the incorrect test in respect of the applicants’ claims
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concerning the fairness of any trial before the IHT; and (6) the court had
erred in concluding that the evidence before it did not establish substantial
grounds for believing there to be a real risk that the applicants’ trial would
involve a flagrant breach of the principles guaranteed by Article 3.

65. On 22 December 2008 the Court of Appeal directed that the full
appeal hearing would take place on 29 to 30 December 2008. It made
an injunction prohibiting the applicants’ transfer before 4.30 p.m. on
30 December 2008.

66. Among the evidence placed before the Court of Appeal was a further
statement by Mr Watkins concerning the ongoing negotiations with Iraq.
He explained, inter alia, that the question of British forces being permitted
to exercise detention powers in Iraq had been expressly rejected by Iraq in
the course of the negotiations:

“In the course of discussions on Sunday 21 December, Iraqi officials made clear that,

even in relation to any proposed authorised tasks, they did not consider it acceptable
for UK forces to exercise detention powers after 31 December 2008.

It remains my firm and considered view that, in all the circumstances, there is no
likelihood of the UK being able to secure any agreement from the Iraqi authorities that
we may continue to hold the claimants either indefinitely or pending the outcome of
this litigation. Further, as I said in my first witness statement, even raising the issue
would risk adversely affecting the conduct and outcome of the current negotiations.”

67. The Court of Appeal dismissed the appeal at 2.30 p.m. on
30 December 2008, with the following short oral reasons.

“(i) On the facts the United Kingdom is not exercising jurisdiction over the
appellants within the meaning of ECHR, Article 1. See in particular Bankovic v. UK
(2001) 11 BHRC 4. In essence the United Kingdom detains the appellants only at the
request and to the order of the IHT, and is obliged to return them to the custody of
the IHT by force of arrangements made between the United Kingdom and Iraq, and
the United Kingdom has no discretionary power of its own to hold, release or return
the appellants. They are acting purely as agents of the IHT.

(ii) R(B) v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs [2005] QB 643
shows that an obligation of this kind to return persons to the host State has to be
respected, albeit that the holding State in question is subject to ECHR obligations,
unless — paragraph 88 — to return the appellants would expose them to a crime against
humanity. We are bound by that decision, being a decision of this court.

(iii) Neither the death penalty generally, nor the death penalty by hanging, is shown
to be a crime against humanity or an act of torture.

(iv) Accordingly, even if the United Kingdom is exercising Article 1 jurisdiction,
contrary to our opinion, it is obliged to return the appellants to the custody of the
IHT. That is so before 31 December 2008; « fortiori after 31 December 2008, when
there will be no UN mandate, no provision as between the United Kingdom and
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Iraq granting inviolability to the British base or allowing for any detention of the
appellants by the United Kingdom forces, save to the order of the IHT. In short, the
United Kingdom will have no colour of legal power whatever after 31 December to
do anything other than return the appellants to the order of the IHT. There will be no
power to move the appellants anywhere else, nor indeed to prevent the Iraqis taking
the appellants from British custody. British troops could not be ordered to take any
steps to prevent that happening. Before 31 December it is true that the base at Basra
is inviolable under local arrangements made between the United Kingdom and Iraq,
but that inviolability ceases tomorrow. That is why the United Kingdom is thereafter
entirely legally powerless to take action other than in compliance with the wishes of
the IHT or to resist any action taken by the Iraqi authorities.

(v) No freestanding claim against the United Kingdom under customary
international law can run, nor is there on the facts any viable claim under ECHR,
Article 6.7

68. 'The Court of Appeal refused the applicants permission to appeal to
the House of Lords, stating that:
“Certainly there are some important issues that have been raised but in the context
of this case, having regard to the position that obtains post-31 December 2008, it
would not be right to grant permission.”

69. The Court of Appeal also refused to grant the applicants interim
relief pending either an application to the House of Lords for permission to
appeal and for interim relief, or to this Court for interim measures. Shortly
after 3 p.m. the Court of Appeal lifted the injunction which had prevented
the applicants’ transfer until 4.30 p.m. on the same day.

70. The Court of Appeal handed down its full written judgment on
21 January 2009 ([2009] EWCA Civ 7). It found, firstly, that there were
substantial grounds for believing that the applicants would face a real risk
of execution if they were transferred to the custody of the IHT, for the
following reasons.

“It is common ground that the death penalty is a punishment available under Iraqi
law for the offences with which the appellants are charged. The Divisional Court held
(paragraph 148) that that was enough to give rise prima facie to a real risk of its being
applied to the appellants. Accordingly, following the approach commended by the
Strasbourg Court in Saadi v. Italy (application no. 37201/06, judgment of 28 February
2008), in particular at paragraph 129, the burden effectively shifted to the Secretary of
State to show that such a risk was not in fact made out.

Mr Lewis QC for the Secretary of State relied on evidence to the effect that the
family of one of the victims had written to President Aref of the IHT to seek clemency
for the appellants if they were found guilty. President Aref had earlier invited letters
of this kind through the British embassy, indicating that it would be helpful if the
embassy could waive claims to civil compensation and that he would then pass such
letters to the trial chamber for their consideration. Ms Abda Sharif, Legal Adviser and
Head of the Justice and Human Rights Section at the British embassy in Baghdad, has
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given evidence of legal advice to the effect that the impact of a plea of clemency by the
families of the victims in Iraq is likely to be that the Iraqi court ‘will not impose the
death penalty in any particular case’. Ms Sharif says that President Aref has confirmed
that such a plea for clemency is likely to be an important factor for any court in
assessing what sentence would be imposed on the claimants. She also produces a letter
from President Aref, given to her at a meeting on 21 October 2008, in which the court’s
procedures for considering sentence are described in some detail. The Divisional Court

observed (paragraph 155):

“That letter represents President Aref’s considered written position. It is striking that
the letter gives no indication whatsoever that the death penalty would not be or even
probably would not be imposed.’

Mr Lewis relied on the evidence of Mr Spillers, an American attorney who was
the Rule of Law Liaison to the IHT between July 2008 and 22 December 2008.
Mr Spillers had also met President Aref, on 27 October 2008. The President explained
the factors which would influence the IHT against imposing a death sentence. These
were ‘an admission of the crime by the claimants, a request for forgiveness from the
family of the victims, a request for forgiveness of the court for the acts, and a request for
leniency from the family of a victim” (Divisional Court, paragraph 156). Mr Spillers
reported the President as indicating that an assurance that the death penalty would not
be imposed was ‘implicit’ in his account of these factors.

Mr Spillers has provided a further statement since the Divisional Court’s judgment
was delivered. He describes the outcome of the IHT proceedings in what has been
called the 1991 Uprising case. The fifteen defendants were all former high-ranking
members of Saddam Hussein’s regime charged with crimes against humanity. Three
were acquitted. Ten received very substantial terms of imprisonment. Only the
remaining two were sentenced to death, including one (‘Chemical Ali)) who was
already under sentence of death following an earlier trial.

In my judgment there is no sufficient basis for departing from the balanced assessment
of the Divisional Court on this point. Mr Spillers’ new evidence concerning the 7991
Uprising case, while helpful to the Secretary of State, is not so substantial as to overturn
the lower court’s conclusion. The real risk test is satisfied.”

71. In support of its conclusion that the applicants did not fall within

the United Kingdom’s jurisdiction for the purposes of the Convention and
the Human Rights Act 1998, the Court of Appeal observed as follows.

“The Legal Position Relating to the Appellants’ Detention —
Before 31 December 2008

32. Until 31 December 2008 the United Kingdom forces at Basra enjoyed the
guarantees of immunity and inviolability provided by CPA Order No. 17 (Revised).
But those measures prohibited invasive sanctions; they did not confer executive power.
In my judgment, from at least May 2006 until 31 December 2008, the British forces
at Basra were not entitled to carry out any activities on Iraq’s territory in relation to
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criminal detainees save as consented to by Iraq, or otherwise authorised by a binding
resolution or resolutions of the Security Council. So much flows from the fact of Iraq’s
sovereignty and is not contradicted — quite the reverse — by any of the United Nations
measures in the case. Thus the MNF mandate was extended by the Security Council
at Iraq’s express request. The letter requesting its extension (which was attached to
Resolution 1790 (2007)) expressly stated at paragraph 4, [tJhe government of
Iraq will be responsible for arrest, detention and imprisonment tasks’. The various
material Security Council Resolutions (1483 (2003), 1546 (2004) and 1790 (2007))
all emphasise the primacy of Iragi sovereignty. As regards criminal detentions, CPA
Memorandum No. 3 (Revised) makes it [plain] that so far as criminal detainees may
be held by any national contingent of the MNF, they are held, in effect, to the order
of the Iraqi authorities.

33. In these circumstances the United Kingdom was not before 31 December 2008
exercising any power or jurisdiction in relation to the appellants other than as agent for
the Iraqi court. It was not exercising, or purporting to exercise, any autonomous power
of its own as a sovereign State.

The Legal Position Relating to the Appellants’ Detention —
After 31 December 2008

34. As I stated earlier, once the mandate expired there remained under international
law no trace or colour of any power or authority whatever for the MNE or any part
of it, to maintain any presence in Iraq save only and strictly at the will of the Iraqi
authorities. [Counsel for the applicants] sought to submit that the British base at Basra
would by force of customary international law remain inviolable after 31 December.
But she was unable to identify any principle which might, on the facts, support that
position; and it is to my mind wholly inescapable that after that date British forces
remaining in Iraq have done so only by consent of the Iraqi authorities and on such
terms as those authorities have agreed. And it must have been plain, as soon as it was
known when the mandate would come to an end, that this would be the true state of
affairs.

35. And there is no sensible room for doubt but that the terms on which British
forces would be permitted to remain in Iraq by the Iraqi authorities would not
encompass any role or function which would permit, far less require, British (or any
other) forces to continue to hold detainees. ...

36. After 31 December 2008 British forces enjoyed no legal power to detain any
Iraqi. Had they done so, the Iragi authorities would have been entitled to enter the
premises occupied by the British and recover any such person so detained.

Conclusion on the Jurisdiction Question

37. It is not easy to identify precisely the scope of the Article 1 jurisdiction where
it is said to be exercised outside the territory of the impugned State Party, because the
learning makes it clear that its scope has no sharp edge; it has to be ascertained from
a combination of key ideas which are strategic rather than lexical. Drawing on the
Bankovi¢ judgment and their Lordships” opinions in A/-Skeini, I suggest that there are
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four core propositions, though each needs some explanation. (1) It is an exceptional
jurisdiction. (2) It is to be ascertained in harmony with other applicable norms of
international law. (3) It reflects the regional nature of the Convention rights. (4) It
reflects the indivisible nature of the Convention rights. The first and second of these
propositions imply (as perhaps does the term jurisdiction itself) an exercise of sovereign
legal authority, not merely de facto power, by one State on the territory of another. That
is of itself an exceptional state of affairs, though well recognised in some instances such
as that of an embassy. The power must be given by law, since if it were given only by
chance or strength its exercise would by no means be harmonious with material norms
of international law, but offensive to them; and there would be no principled basis on
which the power could be said to be limited, and thus exceptional. ... It is impossible
to reconcile a test of mere factual control with the limiting effect of the first two
propositions I have set out, and, indeed, that of the last two, as I shall explain.

38. These first two propositions, understood as I have suggested, condition the
others. If a State Party is to exercise Article 1 jurisdiction outside its own territory,
the regional and indivisible nature of the Convention rights requires the existence of
a regime in which that State enjoys legal powers wide enough to allow its vindication,
consistently with its obligations under international law, of the panoply of Convention
rights — rights which may however, in the territory in question, represent an alien

political philosophy.

39. The ECHR’s natural setting is the espace juridigue of the States Parties; if,
exceptionally, its writ is to run elsewhere, this espace juridigue must in considerable
measure be replicated. In short the State Party must have the legal power to fulfil
substantial governmental functions as a sovereign State. It may do so within a
narrow scope, as an embassy, consulate, military base or prison; it may, in order to
do so, depend on the host State’s consent or the mandate of the United Nations; but
however precisely exemplified, this is the kind of legal power the State must possess:
it must enjoy the discretion to decide questions of a kind which ordinarily fall to
the State’s executive government. If the Article 1 jurisdiction is held to run in other
circumstances, the limiting conditions imposed by the four propositions I have set out
will be undermined.”

72. The Court of Appeal also considered the question of conflicting

international-law obligations, which arose only if it was wrong about the

lack of jurisdiction, and held that the Divisional Court had been correct in
having regard to the United Kingdom’s obligation under international law

to transfer the applicants to the custody of the IHT:

“48. ... A State Party to the ECHR, exercising Article 1 jurisdiction in a foreign
territory, may certainly owe duties arising under international law to the host State.
Article 55 of the Vienna Convention [on Consular Relations, 1963], referred to in
R(B) at paragraph 88, offers an obvious platform for such a potential duty. In this
case the United Kingdom was plainly obliged under international law to transfer the
applicants pursuant to the IHT’s request. In such instances, there may be a conflict
between the State Party’s ECHR obligations and its international obligations.
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49. One solution might have been to hold that the existence of such an international
obligation is incompatible with the exercise of Article 1 jurisdiction, because it would
show that the State Party’s legal power in the relevant foreign territory lacked the
amplitude required to guarantee the Convention rights. In that case there would be no
conflict. Such a comfort would of course be no comfort to the appellants — the duty
to transfer them would without more negative the ECHR jurisdiction, so that they
would enjoy no Convention rights. However, such an outcome would, I think, have
been consistent with Bankovié; but this is not the direction our courts have taken.
Both Al-Jedda and R(B) recognise that a State Party may be fixed with potentially

inconsistent obligations arising under the ECHR and international law respectively.

50. With great respect I see no reason to doubt this position. While I have certainly
asserted that the scope of the Article 1 jurisdiction has to accommodate the pressure
on States Parties of international obligations apart from the ECHR, it by no means
follows that the ECHR duty must always yield to the other obligation, so that no
conflict can arise. No doubt it will be a matter for assessment in any case (where
the issue sensibly arises) whether the international-law obligations are so pressing, or
operate on so wide a front, as in effect to deprive the relevant State Party of the espace
juridique which the Article 1 jurisdiction demands. They may not do so; and where
they do not, this court’s decision in R(B) shows the correct juridical approach.”

73. The Court of Appeal rejected the applicants’ argument, based on
Ocalan v. Turkey (|GC], no. 46221/99, ECHR 2005-1V), that where the
proposed refoulement was to a State where after the trial the applicant might
suffer the death penalty, no flagrant breach of the right to a fair trial under
Article 6 of the Convention needed to be shown, only a real risk of an
unfair trial. The court observed that Ocalan was not a refoulement case and
that in Bader and Kanbor v. Sweden (no. 13284/04, ECHR 2005-XI), the
Court had held that it was necessary in a deportation or extradition case
for the applicant to establish a risk of suffering a flagrant denial of a fair
trial in the receiving State, the outcome of which was or is likely to be the
death penalty, before the Court could find a violation of Article 2 or 3
of the Convention. The Court of Appeal accepted the Divisional Court’s
assessment of the evidence about the fairness of proceedings before the IHT
and therefore also dismissed the complaint under Article 6.

74. Finally, the Court of Appeal rejected the applicants’ argument
under international law that execution by hanging fell to be regarded as
a crime against humanity, inhuman or degrading treatment or a form of
torture. While terrible errors occurred from time to time, where for example
the hanged man’s neck was not broken so that he suffocated, or the drop
was too long so that he was decapitated, such evidence was anecdotal and
partial. There was other evidence, such as that considered by the Royal
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Commission on Capital Punishment, in its report of 1949-53, which found
that hanging was “speedy and certain”. The court concluded that, since the
evidence before it regarding this method of execution was very limited, it
was in no position to arrive at any overall finding as to the effects of hanging
for the purpose of making an assessment of its compatibility or otherwise
with norms of customary international law.

4. The House of Lords

75. 'The applicants’ lawyers contacted the Judicial Office of the House
of Lords between 19 and 22 December 2008 but were advised that the
Judicial Office would be closed over the Christmas and New Year period
and would not reopen until 12 January 2009.

76. On 7 January 2009 the applicants’ request for legal aid to petition
the House of Lords was refused, primarily on the basis that the transfer (see
paragraph 80 below) meant that no effective remedy would be available.

77. On 6 February 2009 the applicants lodged a petition for leave to
appeal with the House of Lords. It was refused on 16 February 2009.

H. The Rule 39 interim measures and the applicants’ transfer

78. On 22 December 2008, prior to the Court of Appeal hearing
on interim relief, the applicants lodged an urgent application for interim
measures under Rule 39 of this Court’s Rules. The Government made
written representations to the Court as to why the applicants’ application
should not be granted, copies of which were provided to the applicants.

79. Shortly after being informed of the ruling of the Court of Appeal on
30 December 2008, the Court gave an indication under Rule 39, informing
the Government that the applicants should not be removed or transferred
from the custody of the United Kingdom until further notice.

80. The applicants were transferred into the physical custody of the
Iraqi authorities and admitted to Rusafa Prison on 31 December 2008.

81. On the afternoon of the same day, the Government informed the
Court and the applicants’ solicitors that the applicants had been transferred.
In their letter to the Court the Government stated:

“... the Government took the view that, exceptionally, it could not comply with the
measure indicated by the Court; and further that this action should not be regarded as
a breach of Article 34 in this case. The Government regard the circumstances of this
case as wholly exceptional. It remains the Government policy to comply with Rule 39
measures indicated by the Court as a matter of course where it is able to do so.”
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I. The applicants’ trial before the IHT and the further approaches
made by the United Kingdom authorities to the Iraqi authorities
concerning the application of the death penalty to the applicants

82. In accordance with assurances given by the Iraqi Ministry of Justice
in July and August 2008, the applicants were initially held at Rusafa Prison,
Compound 4. In March 2009 they were transferred to Compound 1 of the
same prison.

83. On 24 February 2009 Catherine Duncan (Legal Adviser at the
British embassy in Baghdad) reminded President Aref of his previous
statements on the death penalty.

84. The applicants’ trial before the IHT commenced on 11 May 2009.
Each was represented by an Iraqi lawyer. The applicants were originally
charged with killing the two British soldiers when they had clearly
surrendered, an offence carrying a maximum penalty of the death sentence.

85. On 30 June 2009 this Court declared the application admissible
and put further questions to the parties (see paragraphs 7-8 above). In
particular, it requested the United Kingdom Government to inform it of
the representations, if any, which had been made to the Iraqi authorities
since the time of the applicants’ transfer with a view to ensuring that they
would not be subjected to the death penalty if convicted.

86. On 21 July 2009, after the close of the evidence in the case, the
prosecution read two letters to the trial chamber of the IHT. The first, dated
16 July 2009, was from the United Kingdom Government conveying their
opposition to the death penalty and enclosing the letter received in August
2008 from the family of one of the murdered soldiers (see paragraphs 52
and 54 above). The second letter was from the sister of the other soldier,
with whom the Government had made contact, also asking for clemency
for the defendants. The Chief Trial Judge then read out a statement of
charges against each applicant. The charges had been reduced from killing
the soldiers to negligently handing them over to other Ba'ath Party ofhicials
who killed them, instead of protecting them and sending them for medical
treatment as required by the Geneva Convention (I) for the Amelioration of
the Condition of the Wounded in Armies in the Field of 12 August 1949.
This charge did not carry a death sentence.

87. At the next hearing, on 29 July 2009, a further charge was added,
namely torture or inhuman treatment of the soldiers, contrary to the
Geneva Conventions. According to Articles 13 and 24 §§ 1 and 5 of Law
no. (10) 2005 on the Iraqi Higher Criminal Court, the penalty for this
offence “shall be determined by the court taking into account the gravity
of the crime as well as the individual circumstances, judicial precedents and
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relevant sentences issued by international criminal courts”. The Government
informed the Court by a letter of 31 July 2009 that the President of the trial
chamber had informed a British official in Baghdad that “[i]n his view, a
death sentence was not the appropriate penalty in this case”.

88. On 9 September 2009 the IHT gave its verdict. It decided to cancel
the charges against the applicants, due to insufficient evidence, and ordered
their immediate release. Shortly thereafter the prosecutor lodged an appeal
against this decision to the Court of Cassation.

89. Byaletter of 12 January 2010, the Government informed the Court
that the Court of Cassation had decided that the investigation had been
incomplete and had ordered that the case be remitted for reinvestigation by
the Iraqi authorities and retrial. The applicants remain in custody.

II. RELEVANT NATIONAL AND INTERNATIONAL LEGAL MATERIALS

A. Convention (IV) relative to the Protection of Civilian Persons
in Time of War, Geneva, 12 August 1949 (“the Fourth Geneva
Convention”)

90. The Fourth Geneva Convention provides, inter alia:

Article 27

“Protected persons are entitled, in all circumstances, to respect for their persons,
their honour, their family rights, their religious convictions and practices, and their
manners and customs. They shall at all times be humanely treated, and shall be
protected especially against all acts of violence or threats thereof and against insults
and public curiosity.

Women shall be especially protected against any attack on their honour, in particular
against rape, enforced prostitution, or any form of indecent assault.

Without prejudice to the provisions relating to their state of health, age and sex,
all protected persons shall be treated with the same consideration by the Party to the
conflict in whose power they are, without any adverse distinction based, in particular,
on race, religion or political opinion.

However, the Parties to the conflict may take such measures of control and security
in regard to protected persons as may be necessary as a result of the war.”

Article 41

“Should the Power, in whose hands protected persons may be, consider the measures
of control mentioned in the present Convention to be inadequate, it may not have
recourse to any other measure of control more severe than that of assigned residence or
internment, in accordance with the provisions of Articles 42 and 43.

»
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Article 42

“The internment or placing in assigned residence of protected persons may be
ordered only if the security of the Detaining Power makes it absolutely necessary.

If any person, acting through the representatives of the Protecting Power, voluntarily
demands internment, and if his situation renders this step necessary, he shall be
interned by the Power in whose hands he may be.”

Article 70

“Protected persons shall not be arrested, prosecuted or convicted by the Occupying
Power for acts committed or for opinions expressed before the occupation, or during
a temporary interruption thereof, with the exception of breaches of the laws and
customs of war. ...”

Article 77

“Protected persons who have been accused of offences or convicted by the courts in
occupied territory, shall be handed over at the close of occupation, with the relevant
records, to the authorities of the liberated territory.”

Article 78

“If the Occupying Power considers it necessary, for imperative reasons of security, to
take safety measures concerning protected persons, it may, at the most, subject them
to assigned residence or to internment. ...”

B. The Geneva Conventions Act 1957

91. This statute was enacted to give effect in United Kingdom domestic
law to the provisions of the 1949 Geneva Conventions. It provides, inter
alia:

“1(1) Any person, whatever his nationality, who, whether in or outside the United
Kingdom, commits, or aids, abets or procures the commission by any other person of
a grave breach of any of the scheduled conventions or the first protocol shall be guilty
of an offence.”

The term “grave breach” is defined in each of the four Geneva
Conventions of 1949 and in Additional Protocol I as certain acts (including
wilful killing, torture or inhuman treatment, wilfully causing great suffering
or serious injury to body or health, extensive destruction and appropriation
of property, not justified by military necessity and carried out unlawfully
and wantonly, wilfully depriving a prisoner of war or a civilian of the rights
of fair and regular trial) committed against “protected persons” (as defined
precisely in each Convention), including prisoners of war, civilians and the
wounded.
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C. Joint Doctrine Publications 2006

92. The purpose of the Ministry of Defence’s Joint Doctrine Publication
(JDP) 1-10 “Prisoners of War, Internees and Detainees” (May 2000) is as
follows:

“l. ... to provide high-level joint doctrinal guidance on how to deal with persons
who fall into the hands of UK Armed Forces during military operations, whether
Prisoners of War (PW), civilian internees or those detained as a result of suspected or
actual criminal activity.

2. This Edition of JDP 1-10 is written primarily for the benefit of the United
Kingdom operational Commander responsible for UK Forces' compliance with
domestic United Kingdom law, international law and the Law of Armed Conflict
(LOAC). It should prove useful to those involved in operational planning when
the issues covered in this publication may arise. It is also intended to assist those
responsible for all aspects of force protection and area security, personnel whose duties
involve liaison with local civil authorities, UK Governmental Departments (Foreign
and Commonwealth Office (FCO), Home Office, Department for International
Development (DFID)), Non-Governmental Organisations (NGOs) and International
Organisations (IOs), such as the International Committee of the Red Cross (ICRC).”

Chapter 1 of JDP 1-10.3 “Detainees” (July 2006) concerns the handling

of detainees. It commences by stating as follows (footnotes omitted):

“101. UK Armed Forces may be empowered under the Host Nation’s (HN) law to
participate in the arrest of criminal suspects or may be involved in the arrest of persons
indicted for war crimes. This chapter details the arrangements for the handling of
such persons when they are being temporarily detained by UK Armed Forces during
military operations abroad that do not amount to International Armed Conflict.

102. Detainees are a category of prisoner distinct from PW and internees. Detainees
are those individuals who, during operations abroad not amounting to International
Armed Conflict, are held by UK Armed Forces because they have committed, or are
suspected of committing, criminal offences.

103. Detainees are a category of prisoner who can only be held during operations
other than International Armed Conflict. It should be noted that, during International
Armed Conflict, those who have committed or are suspected of committing criminal
offences are categorised and treated as internees.

104. The provisions for the handling of detainees will vary according to the national
laws of the territory in which UK Forces are operating, the nature of the operation
and the legal framework under which UK Forces are operating. This is a complex area
and specialist staff and policy advice will invariably be called for at the earliest stages
of planning.

Detainees should be handed over to the appropriate local authorities at the earliest
opportunity, provided that there is no reason to believe they will suffer abuses of their
human rights.”
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Section IV of JDP 1-10.3 is entitled “Transfers” and states:

“113. Except for their repatriation or return to their country of residence after the
cessation of hostilities, detainees must not be transferred to a State that is not a party
to the GCs [Geneva Conventions]. Moreover, they may only be transferred to a State
that is a party if the detaining State has satisfied itself that the receiving State is willing
and able to apply the GCs. In the event of transfers taking place, the receiving State
becomes responsible for the application of the GCs. Should that State fail to carry
out its obligations in any important respect, it is the duty of the State which made
the transfer either to take effective measures to correct the situation or to request the
return of the persons affected. ... In no circumstances may a detainee be transferred to
a State where he has reason to fear persecution on account of his political opinions or
religious beliefs.

114. It should be borne in mind that the application of the European Convention
on Human Rights to those held in UK facilities in some circumstances may impose
additional restrictions on their transfer, in particular if they are likely to be tried for an
offence which carries the death penalty.”

Section V of JDP 1-10.3 deals with “Handover to the Host Nation
Authorities”. It provides:

“116. Detainees must be handed over to the HN authorities as soon as practicable
in order that detainees can be dealt with according to the local criminal justice system.

117. There may be cases where handover to the HN cannot take place immediately:

a. If the HN lacks sufficient criminal justice infrastructure to take custody of the
detainee, for example, courts, police, custodial facilities and lawyers.

b. If there are reasonable grounds to suspect the handover would compromise the
safety of the detainee.”

D. “Diplomatic asylum”

93. Article 41 of the Vienna Convention on Diplomatic Relations of
1961 provides:

“1. Without prejudice to their privileges and immunities, it is the duty of all persons
enjoying such privileges and immunities to respect the laws and regulations of the
receiving State. They also have a duty not to interfere in the internal affairs of that
State.

2. All official business with the receiving State entrusted to the mission by the
sending State shall be conducted with or through the Ministry for Foreign Affairs of
the receiving State or such other ministry as may be agreed.

3. The premises of the mission must not be used in any manner incompatible with
the functions of the mission as laid down in the present Convention or by other rules
of general international law or by any special agreements in force between the sending
and the receiving State.”
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94. In R(B) v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs,
cited above, the Court of Appeal observed as follows:

“In a case such as Soering the Contracting State commits no breach of international
law by permitting an individual to remain within its territorial jurisdiction rather than
removing him to another State. The same is not necessarily true where a State permits
an individual to remain within the shelter of consular premises rather than requiring
him to leave. It does not seem to us that the Convention can require States to give
refuge to fugitives within consular premises if to do so would violate international
law. So to hold would be in fundamental conflict with the importance that the Grand
Chamber attached in Bankovic to principles of international law. Furthermore, there
must be an implication that obligations under a Convention are to be interpreted,
insofar as possible, in a manner that accords with international law. What has public
international law to say about the right to afford ‘diplomatic asylum’

Oppenheim [Oppenheim’s International Law edited by the late Sir Robert Jennings
QC and Sir Arthur Watts QC 9th edition vol 1] deals with this topic at paragraph 495,

from which we propose to quote at a little length:
‘Paragraph 495: So-called diplomatic asylum

The practice of granting diplomatic asylum in exceptional circumstances is of
long-standing, but it is a matter of dispute to what extent it forms part of general
international law.

There would seem to be no general obligation on the part of the receiving State to
grant an ambassador the right of affording asylum to a refugee, whether criminal
or other, not belonging to this mission. Of course, an ambassador need not deny
entrance to refugees seeking safety in the embassy. But as the International Court of
Justice noted in the Asy/um case ... in the absence of an established legal basis, such
as is afforded by treaty or established custom, a refugee must be surrendered to the
territorial authorities at their request and if surrender is refused, coercive measures
may be taken to induce it. Bearing in mind the inviolability of embassy premises, the
permissible limits of such measures are not clear. The embassy may be surrounded
by soldiers, and ingress and egress prevented; but the legitimacy of forcing an entry
in order forcibly to remove the refugee is doubtful, and measures involving an attack
on the envoy’s person would clearly be unlawful. Coercive measures are in any case
justifiable only in an urgent case, and after the envoy has in vain been requested to
surrender the refugee.

It is sometimes suggested that there is, exceptionally, a right to grant asylum on
grounds of urgent and compelling reasons of humanity, usually involving the
refugee’s life being in imminent jeopardy from arbitrary action. The practice of
States has afforded instances of the grant of asylum in such circumstances. The
grant of asylum ‘against the violent and disorderly action of irresponsible sections
of the population’ is a legal right which, on grounds of humanity, may be exercised
irrespective of treaty; the territorial authorities are bound to grant full protection
to a diplomatic mission providing shelter for refugees in such circumstances. There
is some uncertainty how far compelling reasons of humanity may justify the grant
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of asylum in other cases. The International Court’s judgment in the Asylum case
suggests that the grant of asylum may be justified where ‘in the guise of justice,
arbitrary action is substituted for the rule of law. Such would be the case if the
administration of justice were corrupted by measures clearly prompted by political
aims’. However, the Court went on to emphasise that ‘the safety which arises out of
asylum cannot be construed as a protection against the regular application of the
laws and against the jurisdiction of legally constituted tribunals’. Thus it would seem
not to be enough to show that a refugee is to be tried for a ‘political” offence: it must
be shown that justice would be subordinated to political dictation and the usual
judicial guarantees disregarded. Even where permissible, asylum is only a temporary
expedient and may only be afforded so long as the reasons justifying it continue to
subsist.”

The propositions in Oppenheim are based, to a large extent, on what seem to be
the only juridical pronouncements on the topic to carry authority. On 20 November
1950 the International Court of Justice gave judgment in a dispute between Colombia
and Peru that the two States had referred to the Court — Asylum Case (Colombia v.
Pern) (1950) ICJ Rep. 206. Colombia had given refuge in its embassy in Peru to
the leader of a military rebellion, which had been almost instantaneously suppressed.
At issue was the effect of two Conventions to which both Colombia and Peru were
party which made provision in relation to the grant of asylum to political refugees but
not to criminals. Colombia’s arguments included the contention that by customary
international law it was open to Colombia unilaterally to determine that the fugitive
fell to be classified as a political refugee. Much of the judgment related to the effects
of the two Conventions, but the Court made some general comments in relation to
‘diplomatic asylum’:

“The arguments submitted in this respect reveal a confusion between territorial
asylum (extradition), on the one hand, and diplomatic asylum, on the other.
Y Y

In the case of extradition, the refugee is within the territory of the State of refuge. A
decision with regard to extradition implies only the normal exercise of the territorial
sovereignty. The refugee is outside the territory of the State where the offence was
committed, and a decision to grant him asylum in no way derogates from the
sovereignty of that State.

In the case of diplomatic asylum, the refugee is within the territory of the State
where the offence was committed. A decision to grant diplomatic asylum involves
a derogation from the sovereignty of that State. It withdraws the offender from the
jurisdiction of the territorial State and constitutes an intervention in matters which
are exclusively within the competence of the State. Such a derogation from territorial
sovereignty cannot be recognised unless its legal basis is established in each particular
)
case.

In 1984 six fugitives who were subject to detention orders issued by the South
African government sought refuge in the British Consulate in Durban. They became
known as the Durban six. The British Government decided that it would not compel
them to leave but that it would not intervene on their behalf with the South African
authorities. They were told that they could not stay indefinitely and, eventually they
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left. Five of them were immediately arrested and charged with high treason, which
carried the death penalty. We were referred to an Article in Human Rights Quarterly 11
(1989) by Susanne Riveles, which included the following propositions:

“There exists no universally accepted international agreement to assure a uniform
response by States to grant refuge in a mission in an emergency. Most countries,
with the exception of those in Latin America, deny outright the claim to diplomatic
asylum because it encroaches upon the State’s sovereignty.

Some countries give limited recognition to the practice, allowing ‘temporary safe
stay’ on a case-by-case basis to persons under threat of life and limb. It should be
recognised that a State has the permissible response of granting temporary sanctuary
to individuals or groups in utter desperation who face repressive measures in their
home countries. Moreover, this should be considered a basic human right, to be
invoked by those fleeing from the persecution for reasons of race, religion, or
nationality, or for holding a political opinion in an emergency situation involving
the threat of violence.’

Discussion

We have concluded that, if the Soering approach is to be applied to diplomatic
asylum, the duty to provide refuge can only arise under the Convention where this is
compatible with public international law. Where a fugitive is facing the risk of death or
injury as the result of lawless disorder, no breach of international law will be occasioned
by affording him refuge. Where, however, the receiving State requests that the fugitive
be handed over the situation is very different. The basic principle is that the authorities
of the receiving State can require surrender of a fugitive in respect of whom they wish
to exercise the authority that arises from their territorial jurisdiction; see Article 55 of
the 1963 Vienna Convention. Where such a request is made the Convention cannot
normally require the diplomatic authorities of the sending State to permit the fugitive
to remain within the diplomatic premises in defiance of the receiving State. Should it
be clear, however, that the receiving State intends to subject the fugitive to treatment so
harsh as to constitute a crime against humanity, international law must surely permit
the officials of the sending State to do all that is reasonably possible, including allowing
the fugitive to take refuge in the diplomatic premises, in order to protect him against
such treatment. In such circumstances the Convention may well impose a duty on a
Contracting State to afford diplomatic asylum.

It may be that there is a lesser level of threatened harm that will justify the assertion
of an entitlement under international law to grant diplomatic asylum. This is an area
where the law is ill-defined. So far as Australian law was concerned, the applicants
had escaped from lawful detention under the provisions of the Migration Act 1958.
On the face of it international law entitled the Australian authorities to demand their
return. We do not consider that the United Kingdom officials could be required by the
Convention and the Human Rights Act to decline to hand over the applicants unless
this was clearly necessary in order to protect them from the immediate likelihood of

experiencing serious injury.”
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E. Explanatory report to Protocol No. 13 to the Convention

95. At its meeting on 21 February 2002, the Committee of Ministers
of the Council of Europe adopted the text of Protocol No. 13 to the
Convention and authorised the publication of the following explanatory
report (footnotes omitted):

“1. 'The right to life, ‘an inalienable attribute of human beings’ and ‘supreme value
in the international hierarchy of human rights’ is unanimously guaranteed in legally
binding standards at universal and regional levels.

2. When these international standards guaranteeing the right to life were drawn up,
exceptions were made for the execution of the death penalty when imposed by a court
of law following a conviction of a crime for which this penalty was provided for by law
(cf., for example, Article 2 § 1 of the ... Convention ...).

3. However, as illustrated below, there has since been an evolution in domestic and
international law towards abolition of the death penalty, both in general and, more
specifically, for acts committed in time of war.

4. At the European level, a landmark stage in this general process was the adoption
of Protocol No. 6 to the Convention in 1982. This Protocol, which to date has been
ratified by almost all States Parties to the Convention, was the first legally binding
instrument in Europe — and in the world — which provided for the abolition of the
death penalty in time of peace, neither derogations in emergency situations nor
reservations being permitted. Nonetheless, under Article 2 of the said Protocol, ‘A
State may make provision in its law for the death penalty in respect of acts committed
in time of war or of imminent threat of war’. However, according to the same Article,
this possibility was restricted to the application of the death penalty in instances laid
down in the law and in accordance with its provisions.

5. Subsequently, the Parliamentary Assembly established a practice whereby it
required from States wishing to become a member of the Council of Europe that they
committed themselves to apply an immediate moratorium on executions, to delete the
death penalty from their national legislation, and to sign and ratify Protocol No. 6. The
Parliamentary Assembly also put pressure on countries which failed or risked failing to
meet the commitments they had undertaken upon accession to the Council of Europe.
More generally, the Assembly took the step in 1994 of inviting all member States who
had not yet done so, to sign and ratify Protocol No. 6 without delay (Resolution 1044
(1994) on the abolition of capital punishment).

6. This fundamental objective to abolish the death penalty was also affirmed by the
Second Summit of Heads of State and Government of member States of the Council
of Europe (Strasbourg, October 1997). In the Summit’s Final Declaration, the Heads
of State and Government called for the ‘universal abolition of the death penalty and
[insisted] on the maintenance, in the meantime, of existing moratoria on executions
in Europe’. For its part, the Committee of Ministers of the Council of Europe has
indicated that it ‘shares the Parliamentary Assembly’s strong convictions against
recourse to the death penalty and its determination to do all in its power to ensure
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that capital executions cease to take place’. The Committee of Ministers subsequently
adopted a Declaration ‘For a European Death Penalty-Free Area’.

7. In the meantime, significant related developments in other fora had taken place.
In June 1998, the European Union adopted ‘Guidelines to EU Policy Toward Third
Countries on the Death Penalty’ which, inter alia, state its opposition to this penalty
in all cases. Within the framework of the United Nations, a Second Optional Protocol
to the International Covenant on Civil and Political Rights, aiming at the abolition
of the death penalty, was adopted in 1989. For a few years, the UN Commission on
Human Rights has regularly adopted Resolutions which call for the establishment of
moratoria on executions, with a view to completely abolishing the death penalty. It
should also be noted that capital punishment has been excluded from the penalties
that the International Criminal Court and the International Criminal Tribunals for
the Former Yugoslavia and Rwanda are authorised to impose.

8. The specific issue of the abolition of the death penalty also in respect of acts
committed in time of war or of imminent threat of war should be seen against the
wider background of the above-mentioned developments concerning the abolition
of the death penalty in general. It was raised for the first time by the Parliamentary
Assembly in Recommendation 1246 (1994), in which it recommended that the
Committee of Ministers draw up an additional protocol to the Convention, abolishing
the death penalty both in peace- and in wartime.

9. While the Steering Committee for Human Rights (CDDH), by a large majority,
was in favour of drawing up such an additional protocol, the Committee of Ministers
at the time considered that the political priority was to obtain and maintain moratoria
on executions, to be consolidated by complete abolition of the death penalty.

10. A significant further step was made at the European Ministerial Conference
on Human Rights, held in Rome on 3-4 November 2000 on the occasion of the
50th anniversary of the Convention, which pronounced itself clearly in favour of
the abolition of the death penalty in time of war. In Resolution II adopted by the
Conference, the few member States that had not yet abolished the death penalty
nor ratified Protocol No. 6 were urgently requested to ratify this Protocol as soon as
possible and, in the meantime, respect strictly the moratoria on executions. In the
same Resolution, the Conference invited the Committee of Ministers ‘to consider the
feasibility of a new additional protocol to the Convention which would exclude the
possibility of maintaining the death penalty in respect of acts committed in time of
war or of imminent threat of war’ (paragraph 14 of Resolution II). The Conference
also invited member States which still had the death penalty for such acts to consider
its abolition (ibidem).

11. In the light of texts recently adopted and in the context of the Committee
of Ministers’ consideration of the follow-up to be given to the Rome Conference,
the Government of Sweden presented a proposal for an additional protocol to the
Convention at the 733rd meeting of the Ministers’ Deputies (7 December 2000). The
proposed protocol concerned the abolition of the death penalty in time of war as in
time of peace.
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12. Attheir 736th meeting (10-11 January 2001), the Ministers’ Deputies instructed
the CDDH ‘to study the Swedish proposal for a new protocol to the Convention ...
and submit its views on the feasibility of a new protocol on this matter’.

13. The CDDH and its Committee of Experts for the Development of Human
Rights (DH-DEV) elaborated the draft protocol and the explanatory report thereto in
the course of 2001. The CDDH transmitted the draft protocol and explanatory report
to the Committee of Ministers on 8 November 2001. The latter adopted the text of
the Protocol on 21 February 2002 at the 784th meeting of the Ministers’ Deputies and
opened it for signature by member States of the Council of Europe on 3 May 2002.”

F. The Parliamentary Assembly of the Council of Europe’s (PACE)
Resolution 1560

96. On 26 June 2007 PACE adopted the following resolution on
the “Promotion by Council of Europe member States of an international
moratorium on the death penalty”:

“l1. The Parliamentary Assembly confirms its strong opposition to the death penalty
in all circumstances. The death penalty is the ultimate form of cruel, inhuman and
degrading punishment: it violates the right to life. The Assembly takes pride in its
decisive contribution to making the member States of the Council of Europe a de facro
death penalty-free zone, and strongly regrets the fact that one European country —
Belarus — still carries out executions.

2. The Assembly has also on several occasions taken a strong stand against executions
in other parts of the world, and in particular in the Council of Europe observer States
which retain the death penalty, namely Japan and the United States of America.

3. It notes with satisfaction that the death penalty is on the decline worldwide, as
shown by a 25% decrease in executions and death sentences between 2005 and 2006.

4. It also draws attention to the fact that more than 90% of known executions in
2006 took place in only six countries: China, Iran, Pakistan, Iraq, Sudan, and the
United States of America — a Council of Europe observer State. Based on available
public records, which may cause the number of executions to be underestimated in
countries lacking free media or an accountable government, China alone accounts for
more than two thirds of all executions worldwide. Iran’s execution rate nearly doubled
from 2005 to 2006. Iraq also witnessed a dramatic increase in executions in 2006,
bringing the number up to 65. Saudi Arabia, among the worst offenders in 2005,
saw a decrease in 2006 to 39 executions, but witnessed an upsurge in early 2007
(48 executions through to the end of April).

5. 'The small number of countries that still resort to executions on a significant scale
is becoming increasingly isolated in the international community. Between 1977 and
2006, the number of abolitionist countries rose from 16 to 89. This number increases
to 129 when including those countries which have not carried out any executions
for the past ten years or more and which can therefore be considered as abolitionist
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in practice. The time is now ripe to give new impetus to the campaign in favour of a

death penalty-free world.

6. The Assembly therefore strongly welcomes Italian efforts in the United Nations
General Assembly in advocating for a moratorium on the death penalty, as well as the
support of the European Union for this initiative, and expects it to be proceeded with
in such a manner as to guarantee the best possible success within the United Nations.

7. A moratorium on executions is but one step in the right direction, the ultimate
goal remaining the complete abolition of the death penalty in all circumstances.

8. In the meantime, a moratorium is an important step as it saves lives immediately
and has the potential of demonstrating to the public in retentionist countries that
an end to State-sponsored killings does not lead to any increase in violent crime. On
the contrary, a moratorium on executions can bring about a change of atmosphere in
society fostering greater respect for the sanctity of human life, and thus contribute to
reversing the trend towards ever-increasing hate and violence.

9. Finally, a universal moratorium on the death penalty represents a concrete and
highly symbolic political act, which could help change an international climate which
is all too often characterised by violent actions which take their victims — by no means
exclusively in a context of conflict — from among civilian populations. A universal
moratorium on the death penalty would also make a significant contribution to the
establishment of a shared and operational body of principles and rules leading towards
a more effective rule of law at international level.

10. The Assembly calls on all member and observer States of the Council of Europe
to actively support the initiative for the abolition of the death penalty in the UN
General Assembly and to make the best use of their influence in order to convince
countries that are still on the sidelines to join in. In this context, it warmly welcomes
the resolution in the same spirit, adopted by the European Parliament on 26 April
2007, on the initiative for a universal moratorium on the death penalty.

11. At the Luxembourg meeting of 18 June 2007, the General Affairs and External
Relations Council (GAERC) of the European Union unanimously made a formal
commitment to tabling — at the next session of the General Assembly of the United
Nations — a resolution calling for a moratorium on executions all over the world.

12. The Assembly recalls that, whilst 60 States have so far ratified the Second
Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political Rights
(ICCPR), adopted by the UN General Assembly in 1989 to promote the universal
abolition of the death penalty, 10 Council of Europe member and observer States have
not yet done so, namely Albania, Armenia, France, Japan (observer), Latvia, Mexico
(observer), Poland (signed but not ratified), the Russian Federation, Ukraine, and the
United States of America (observer). For countries which have de facto and de jure
abolished the death penalty (Albania, Armenia, France, Latvia, Mexico (observer),
Poland and Ukraine), or which maintain a moratorium (Russian Federation), the
ratification of the Second Optional Protocol to the ICCPR would be a valuable
gesture of political support for abolition, and would contribute to further isolating the
remaining retentionist countries.
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13. The Council of Europe’s own instruments against the death penalty are also
still lacking ratifications. In particular, Protocol No. 6 to the European Convention
on Human Rights concerning the abolition of the death penalty (ETS No. 114) has
still not been ratified by the Russian Federation, despite the commitment to do so
undertaken upon its accession to the Council of Europe in 1996. Protocol No. 13
to the Convention concerning the abolition of the death penalty in all circumstances
(ETS No. 187), including in time of war or imminent threat of war, has still not
been signed by Azerbaijan and the Russian Federation, and has still not been ratified
by Armenia, France, Italy, Latvia, Poland and Spain. For the sake of the strong and
unified signal to be sent by the Council of Europe as a whole, the Assembly calls on
the countries concerned to sign and ratify these instruments without further delay.

14. The Assembly notes in this context that Italy’s Chamber of Deputies approved
on 2 May 2007, in a second reading, the constitutional bill containing amendments to
Article 27 of the Constitution concerning the abolition of the death penalty; the bill is
presently before the senate for its second reading and final adoption under the current
procedure for constitutional revision. The bill aims to delete from Article 27 § 4 the
following words: ‘unless in the cases provided for by military laws in case of war’, thus
eliminating any reference to the death penalty in the Italian Constitution and making
it possible to ratify Protocol No. 13 to the Convention.

15. Also, the Assembly reiterates its view, noted in Recommendation 1760 (2006)
on the position of the Parliamentary Assembly as regards the Council of Europe
member and observer States which have not abolished the death penalty, that the
death penalty should be abolished in Abkhazia, South Ossetia and the Transnistrian
Moldavan Republic, and that the sentences of all prisoners currently on death row in
these territories should be immediately commuted to terms of imprisonment in order
to put an end to the cruel and inhuman treatment of those who have been kept on
death row for years in a state of uncertainty as to their ultimate fate.

16. The Assembly fully supports the Conference to establish a European Day
against the Death Penalty, to be held in Lisbon on 9 October 2007, and expects all
member States of the Council of Europe also to show their unstinting support. Given
its pioneering work on the abolition of the death penalty in Europe and beyond, the
Assembly must play a central role, including through involvement in the drafting of
the joint declaration, which its President should co-sign at the inaugural conference.
The Assembly will stand ready to contribute to publicity and promotion, including
through coordination of supporting events in member States’ national parliaments.”

G. Cases concerning the obligation on a sending State to make
representations against the use of the death penalty by the
receiving State after the transfer of an individual from its
jurisdiction

97. In Chitat Ng v. Canada (Communication No. 469/1991, UN

Doc. CCPR/C/49/D/469/1991, 7 January 1994), the United Nations
Human Rights Committee found that Mr Ng’s extradition to the United
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States of America, where he risked execution, gave rise to a violation by
Canada of the International Covenant on Civil and Political Rights
(ICCPR). The Committee made the following request:

“18. The Human Rights Committee requests the State Party to make such
representations as might still be possible to avoid the imposition of the death penalty
and appeals to the State Party to ensure that a similar situation does not arise in the
future.”

98. In Roger Judge v. Canada (Communication No. 829/1998, UN
Doc. CCPR/C/78/D/829/1998, 20 October 2003), the Committee
found that Mr Judge’s deportation to the United States, where he had been
sentenced to be executed, gave rise to violations by Canada of the ICCPR,
and continued:

“12. Pursuant to Article 2 § 3 (a) of the Covenant, the Committee concludes that
the author is entitled to an appropriate remedy which would include making such
representations as are possible to the receiving State to prevent the carrying out of the
death penalty on the author.”

99. In its judgment of 11 October 2002 in Boumediene and Others,
the Human Rights Chamber for Bosnia and Herzegovina found a number
of violations of the Convention arising from the transfer of the claimants,
who had been detained in Bosnia and Herzegovina, to the custody of the
US security services who subsequently removed them to the US Naval Base
at Guantdnamo Bay. The Human Rights Chamber then ordered Bosnia
and Herzegovina, inter alia, to take all possible steps to prevent the death
penalty from being pronounced against and executed on the applicants,
including attempts to seek assurances from the United States via diplomatic
contacts that the applicants would not be subjected to the death penalty.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATIONS OF ARTICLES 2 AND 3 OF THE
CONVENTION AND ARTICLE 1 OF PROTOCOL No. 13

100. The applicants alleged that their transfer to the custody of the Iraqi
High Tribunal (IHT) exposed them to a real risk of the death penalty, in
breach of Articles 2 and 3 of the Convention and Article 1 of Protocol
No. 13. The Government disagreed.

Article 2 § 1 provides:

“1. Everyone’s right to life shall be protected by law. No one shall be deprived of his

life intentionally save in the execution of a sentence of a court following his conviction
of a crime for which this penalty is provided by law.”
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Article 3 provides:
“No one shall be subjected to torture or to inhuman or degrading treatment or

punishment.”

Protocol No. 13 provides:

“Preamble

‘The member States of the Council of Europe signatory hereto,

Convinced that everyone’s right to life is a basic value in a democratic society and
that the abolition of the death penalty is essential for the protection of this right and
for the full recognition of the inherent dignity of all human beings;

Wishing to strengthen the protection of the right to life guaranteed by the
Convention ...

Noting that Protocol No. 6 to the Convention, concerning the Abolition of the
Death Penalty, signed at Strasbourg on 28 April 1983, does not exclude the death
penalty in respect of acts committed in time of war or of imminent threat of war;

Being resolved to take the final step in order to abolish the death penalty in all
circumstances,

Have agreed as follows:

Article 1: Abolition of the death penalty
The death penalty shall be abolished. No one shall be condemned to such penalty

or executed.

Article 2: Prohibition of derogations

No derogation from the provisions of this Protocol shall be made under Article 15
of the Convention.”

A. The parties’ submissions

1. The applicants

101. The applicants submitted that at the date of transfer they faced
allegations of war crimes, punishable with sentences including the death
penalty. In trials before the IHT to date, 78.4% of those tried had been
convicted and, of those, 35% had been sentenced to death. Despite strenuous
efforts and a letter from one of the victim’s family asking for clemency, the
Government had, by the date of transfer, been unable to obtain an assurance
from the Iraqi authorities that the death penalty would not be imposed. On
the face of the evidence, there was a clear and real risk that the applicants
would be executed if convicted by the IHT, as both the Divisional Court
and the Court of Appeal had accepted.
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102. The applicants reasoned that in accordance with Article 30 of the
Vienna Convention on the Law of Treaties of 1969, Article 2 should be
interpreted in the light of Article 1 of Protocol No. 13. Thus, for those
States which had ratified the Protocol, the exception in the second part of
the second sentence of Article 2 § 1 should be abrogated, with the effect that
the passing or execution of a death penalty would breach Article 2 as well as
Article 1 of Protocol No. 13. Support for this approach could be found in
Soering v. the United Kingdom (7 July 1989, §§ 102-04, Series A no. 161),
and Ocalan v. Turkey ((GC], no. 46221/99, §§ 164-65, ECHR 2005-1V).
Moreover, the position across Europe had developed significantly since
Ocalan, with Protocol No. 13 in force in over 85% of the Council of Europe
member States. Hanging was an ineffectual and extremely painful method
of killing, such as to amount to inhuman and degrading treatment in breach
of Article 3.

103. In any event, the Court in Ocalan (cited above, §§ 166-69) had
held that passing the death penalty following a trial which failed to meet “the
most rigorous standards of fairness ... both at first instance and on appeal”
would breach both Articles 2 and 3. It was argued by the Government in
the domestic proceedings, and accepted by the Court of Appeal, that the
threshold in foreign cases was met only by the imposition of the death penalty
following a flagrantly unfair trial. However, this conclusion was not borne
out by the Court’s case-law; in Bader and Kanbor v. Sweden (no. 13284/04,
§ 47, ECHR 2005-XI), the Court referred also to the risk of the imposition
of the death penalty following an unfair trial. To the extent that Bader and
Kanbor was authority for the Governments position, that decision was
inconsistent with the reasoning of the Grand Chamber in Ocalan.

104. There was no obligation under either Iraqi domestic law or
international law which required either for the applicants’ cases to be
referred to the Iraqi criminal courts or for them to be reclassified as criminal
detainees. The laws and regulations applicable in Iraq, whether adopted
by the Coalition Provisional Authority (CPA) or by the Iraqi government,
could not be determinative of the issues before the Court, which was
concerned with the United Kingdom’s obligations under the Convention.
In any event, CPA Memorandum No. 3 (Revised) was expressly limited to
persons taken into detention after June 2004 and “not considered security
internees”, whereas the applicants were taken into detention before that
date and had at all times been held as security internees.

105. Moreover, there was no evidence that the Iraqi authorities had
in any way sought the referral of the applicants’ case. The applicants were
alleged to have been agents of the former Iraqi regime who had, three
days into the active hostilities between Iraq and the United Kingdom,
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killed agents of the United Kingdom State. Their alleged offence was an
international crime, as much contrary to United Kingdom law as it was
to Iragi law. It was the United Kingdom, not Iraq, which detained them,
investigated their alleged offences and thereafter sought their prosecution.
The minutes of the meetings of the Divisional Internment Review
Committee (DIRC: see paragraph 44 above) indicated that the case was
only accepted by the Iragi authorities following considerable persuasion and
assistance by the United Kingdom authorities. The Government’s repeated
suggestion that the decision to detain and prosecute the applicants before
the Iraqi courts was an unfettered exercise of Iraqi sovereignty, with which
the United Kingdom Government could not contemplate interfering, was
unsustainable given the content of the DIRC minutes. The Government’s
observations focused on the requirement under international law to respect
Iraqi sovereignty and failed to mention the United Kingdom’s sovereignty.
Equally, while the Government placed repeated reliance on the relevant
United Nations Security Council resolutions (UNSCRs), they had
failed to refer to the obligations clearly expressed therein that the States
concerned had to comply with their international obligations, including
under humanitarian and human rights law. The United Kingdom Ministry
of Defence’s Joint Doctrine Publication on “Detainees” (see paragraph 92
above) also recognised that detainees held by British armed forces abroad
should not be transferred to the authorities of the territorial State where
there was a reason to believe that they would suffer abuses of their human
rights. However, the DIRC minutes also showed that the decision to refer
the case was taken with high-level authorisation in circumstances where the
United Kingdom authorities were fully aware of the risk to the applicants
of the death penalty.

106. The applicants further submitted that the Government had
not established that, even if there had been an obligation under Iraqi or
international law to transfer the applicants to Iraqi jurisdiction, it had to
compel the disapplication of the Convention. The national courts had
followed the Court of Appeal’s approach in R(B) (see paragraph 94 above)
but there was no authority in the Court’s case-law to show that the R(B)
approach was correct. Indeed, the Government’s contention that its other
international obligations should have the effect of entirely displacing its
obligations under the Convention was irreconcilable with the judgment
in Soering (cited above). The requirement on the Court was to interpret
the Convention as far as possible in conformity with other international
obligations, while heeding its special character as a human rights treaty.
While the applicants accepted that the death penalty was not contrary to
universal norms of customary international law, there was a clear opinion
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juris and State practice supporting a regional customary international-law
prohibition on exposure to the death penalty by European States. Thus, in
addition to the obligation under the Convention, the United Kingdom was
under a customary international-law obligation not to expose the applicants
to a risk of the death penalty. The Court had also to consider this obligation
when interpreting the respondent State’s Convention obligations in this
case.

107. If the applicants’ cases had not been referred to the Iraqi courts and
if the applicants had not been reclassified as criminal detainees, they would
have remained as security internees. As such, they could have remained
in internment only for so long as they presented an imperative threat to
security and could have been released as soon as the threat was perceived as
no longer existing. The United Kingdom had released numerous security
internees; it appeared from the DIRC minutes that sixty-nine former
internees were released from the detention facility where the applicants were
held between April and October 2007 and the statistics provided on the
Ministry of Defence website showed a total of one hundred and sixty-two
former internees set at liberty in 2007. In the alternative, it would have
been open to the United Kingdom authorities to prosecute the applicants
on war crimes charges. This would have been permitted during the period
of the occupation under Article 70 of the Fourth Geneva Convention (see
paragraph 90 above). Even once the occupation had come to an end in
June 2004 the United Kingdom retained universal jurisdiction over alleged
war crimes, by virtue of section 1 of the Geneva Conventions Act 1957
(see paragraph 91 above). The memorandum of understanding (MOU) of
8 November 2004 (see paragraph 25 above) specifically envisaged that the
United Kingdom would be entitled to take custody with a view to trying
them for war crimes: section 3(4)(a)(i) required that, in relation to any
criminal suspect transferred by the United Kingdom to the Iraqi authorities,
Iraq would inform the United Kingdom before releasing them and would
comply with any request for the United Kingdom to reassume custody if
they were “wanted for prosecution by any State that has contributed forces
to the MNF [Multinational Force] for breaches of the laws and customs of
war”. Any suggestion that the United Kingdom had no ongoing legal power
to detain or try persons suspected of war crimes was therefore at odds with
the agreement concluded with Iraq. Such a trial could have taken place on
a United Kingdom base in Iraq, in a neutral third State or in the United
Kingdom. However, it does not appear that any consideration was given to
this method of reconciling the desire to prosecute the applicants and the
need to safeguard their human rights, nor any attempt made to negotiate
such an outcome with the Iraqi authorities.
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2. The Government

108. The Government submitted that, at the date of transfer, there
were no substantial grounds for believing that the applicants would face the
death penalty, if convicted. While it was correct that Iraqi law permitted
capital punishment in respect of offences such as those charged against
the applicants, there was no presumption in favour of the death penalty.
Following more recent trials before the IHT, such as the 1991 Uprising,
the Friday Prayers and the Merchants cases, all of which involved extremely
serious charges of crimes against the Iraqi people, only six of the twenty-
seven individuals convicted had received the death penalty. In addition, a
letter had been sent by relatives of one of the murdered soldiers requesting
clemency and the United Kingdom authorities had communicated their
opposition to the death penalty to the IHT’s President and to the Iraqi
authorities (see paragraphs 27-35 and 50-54 above).

109. Moreover, even if the Court were to find that the applicants were
at a real risk of being executed following conviction by the IHT, the relevant
test under Articles 2 and 3 was that set out in Bader and Kanbor (cited
above), namely the risk that the individual would suffer a flagrant denial
of a fair trial in the receiving State, the outcome of which was or was likely
to be the death penalty. In the present case, the evidence, as the domestic
courts held, was that the applicants would receive a fair trial before the IHT.

110. The Government were opposed to capital punishment and the
United Kingdom was bound by the prohibition on the death penalty in
Article 1 of Protocol No. 13. They had communicated their concerns
about the reintroduction of the death penalty to the Iraqi authorities (see
paragraphs 27-35 above). Nonetheless, the availability of the death penalty
in Iraqi law and/or its imposition by the Iraqi courts would not, as such,
be contrary to international law. Nor could they accept that execution by
hanging per se resulted in additional suffering, over and above that inherent
in the carrying out of the death penalty, such as to raise an issue under
Article 3. In these circumstances, any risk of its imposition would not
justify the United Kingdom in refusing to comply with its obligation under
international law to surrender Iraqi nationals, detained at the request of the
Iraqi courts, to those courts for trial. The Convention had to be interpreted
in the light of and in harmony with other principles of international law
and the relevant international law principle in this case could not be more
fundamental: the principle that all States must recognise the sovereignty of
other States.

111. The Court had to give effect to limitations on the exercise of a
Contracting State’s jurisdiction, generally accepted by the community of
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nations, stemming from the fact that the State was acting on the territory
of a third State. From the early stages of the occupation period, the United
Nations Security Council (UNSC) sought to uphold the sovereignty of
Iraq and to establish a government of Iraq by Iraq; this could be seen in
UNSCR 1483 of 22 May 2003, for example (see paragraph 14 above).
The actions of the occupiers were limited by international law in so far as
concerned the powers of internment. Pursuant to Article 78 of the Fourth
Geneva Convention (see paragraph 90 above), which applied directly
during the occupation period, internment was only permissible where
necessary for imperative reasons of security. That restriction was reflected
in the applicable domestic law, namely section 7(1) of CPA Memorandum
No. 3 of 18 June 2003 (see paragraph 13 above). The sovereignty of Iraq,
the government of Iraq by Iraq and the limited powers of third States in Iraq
were reflected all the more strongly in the UNSCRs in the post-occupation
phase: see UNSCR 1546 (paragraph 19 above). It followed from Iraqg’s
sovereignty that the United Kingdom was not entitled to intern or detain
Iragi nationals on Iraqs territory except as permitted by Iraq or otherwise
authorised by a binding UNSCR. CPA Order No. 48, enacted pursuant
to UNSCR 1483, provided for the establishment of the IHT precisely so
that the Iraqi judicial authorities could investigate and try Iragi nationals
accused of war crimes in Iraq. Once informed of the evidence against the
applicants, the Iraqi authorities wished to investigate and try them. This was
why arrest warrants were issued and why the IHT repeatedly requested the
transfer of the applicants to its custody.

112. The United Kingdom had no option other than to transfer
the applicants. It was operating in a foreign sovereign State which was
demanding the applicants’ return. As of midnight on 31 December 2008
the United Kingdom would have had no legal basis of any kind for detaining
the applicants and no physical means of continuing to detain them or
preventing the Iraqi authorities from entering the base and removing them.
The other options would have been equally unworkable. If the United
Kingdom had released the applicants, this would have amounted to a
violation of Iraqi sovereignty and would have impeded the Iraqi authorities
in carrying out their international-law obligation to bring alleged war
criminals to justice. It would have been impossible to try the applicants
in the United Kingdom. The United Kingdom could not simply remove
from Iraq two Iraqi nationals suspected of war crimes committed in Iraq.
Removal would have been dependent on the permission of Iraq and would
otherwise have been in violation of Iraqi sovereignty. Extradition would
also have required the consent of the Iraqi authorities. For these reasons, the
case was clearly distinguishable from such cases as Soering, cited above, or
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Chahal v. the United Kingdom (15 November 1996, Reports of Judgments and
Decisions 1996-V), where the remedy sought by the applicant was to remain
on the Contracting State’s territory and where the Contracting State had a
discretion whether or not to extradite or deport him.

3. The third parties

113. The Equality and Human Rights Commission submitted that there
was a theme in the jurisprudence of the Court regarding the relationship
between a State’s international-law obligations and its substantive obligations
under the Convention. The Court had not generally regarded the substantive
Convention obligations as displaced by virtue of a competing or conflicting
international-law obligation. A similar approach had recently been taken
by the Grand Chamber of the Court of Justice of the European Union in
Kadi and Al Barakaat International Foundation v. Council and Commission
(Joined Cases C-402/05 P and C-415/05 D).

114. The group of interveners (see paragraph 6 above) similarly
maintained that, in accordance with Convention principles and
jurisprudence and the general principles of customary international law
as declared in the Vienna Convention on the Law of Treaties of 1969,
the European Convention on Human Rights was not generally displaced
by other international legal obligations, including bilateral treaties. The
primary factors to be taken into account in resolving the question of an
apparent conflict of obligations were: (1) the form of the legal instrument
concerned; (2) the degree of compatibility the putatively conflicting
obligation maintained with the Convention; for example whether a treaty
providing for a transfer of competencies provided for equivalent protection
in relation to Convention rights; and (3) the nature of the Convention
rights affected. The Convention was a multilateral treaty containing
erga omnes partes human rights obligations. A State entering into a
conflicting agreement with a non-Convention State continued to owe legal
obligations to the other States Parties to the Convention. The Convention
jurisprudence, particularly in cases concerning extradition, affirmed that
other treaties did not displace the obligations under the Convention. In a
line of cases, the Court had considered treaties providing for the transfer of
competencies to international organisations and held such transfers to be
generally permissible, but only provided that Convention rights continued
to be secured in a manner which afforded protection at least equivalent to
that provided under the Convention. The interveners submitted that similar
principles should apply where a subsequent international obligation of a
Contracting State, by treaty or otherwise, provided for joint or cooperative
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activity with another State, that impacted on the protection of Convention
rights within the Contracting State’s jurisdiction.

B. The Court’s assessment
1. General principles

(a) Protocol No. 13 to the Convention and the abolition of the death penalty

115. The Court takes as its starting point the nature of the right not to
be subjected to the death penalty. Judicial execution involves the deliberate
and premeditated destruction of a human being by the State authorities.
Whatever the method of execution, the extinction of life involves some
physical pain. In addition, the foreknowledge of death at the hands of
the State must inevitably give rise to intense psychological suffering. The
fact that the imposition and use of the death penalty negates fundamental
human rights has been recognised by the member States of the Council of
Europe. In the Preamble to Protocol No. 13 the Contracting States describe
themselves as “convinced that everyone’s right to life is a basic value in a
democratic society and that the abolition of the death penalty is essential
for the protection of this right and for the full recognition of the inherent
dignity of all human beings”.

116. Sixty years ago, when the Convention was drafted, the death
penalty was not considered to violate international standards. An exception
was therefore included to the right to life, so that Article 2 § 1 provides that
“[n]o one shall be deprived of his life intentionally save in the execution
of a sentence of a court following his conviction of a crime for which this
penalty is provided by law”. However, as recorded in the explanatory report
to Protocol No. 13, there has subsequently been an evolution towards the
complete de facto and de jure abolition of the death penalty within the
member States of the Council of Europe (see paragraph 95 above; see also
paragraph 96 above). Protocol No. 6 to the Convention, which abolishes
the death penalty except in respect of “acts committed in time of war or of
imminent threat of war”, was opened for signature on 28 April 1983 and
came into force on 1 March 1985. Following the opening for signature
of Protocol No. 6, the Parliamentary Assembly of the Council of Europe
established a practice whereby it required States wishing to join the Council
of Europe to undertake to apply an immediate moratorium on executions,
to delete the death penalty from their national legislation and to sign and
ratify Protocol No. 6. All the member States of the Council of Europe have
now signed Protocol No. 6 and all save Russia have ratified it.
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117. In October 1997 the Council of Europe Heads of State and
Government called for the “universal abolition of the death penalty” (see
paragraph 95 above). Resolution II adopted at the European Ministerial
Conference on Human Rights on 3 to 4 November 2000 invited the
Committee of Ministers “to consider the feasibility of a new additional
protocol to the Convention which would exclude the possibility of
maintaining the death penalty in respect of acts committed in time of war
or of imminent threat of war”. Protocol No. 13, which abolishes the death
penalty in all circumstances, was opened for signature on 3 May 2002 and
came into force on 1 July 2003. At the date of adoption of the present
judgment, Protocol No. 13 has been ratified by forty-two member States
and signed but not ratified by a further three (Armenia, Latvia and Poland).
Azerbaijan and Russia are alone in not having signed the Protocol. It was
signed by the United Kingdom on 3 May 2002, ratified on 10 October
2003 and came into force in respect of that State on 1 February 2004.

118. The Court considers that, in respect of those States which
are bound by it, the right under Article 1 of Protocol No. 13 not to be
subjected to the death penalty, which admits of no derogation and applies
in all circumstances, ranks along with the rights in Articles 2 and 3 as a
fundamental right, enshrining one of the basic values of the democratic
societies making up the Council of Europe. As such, its provisions must
be strictly construed (see, mutatis mutandis, Soering, cited above, § 88, and
McCann and Others v. the United Kingdom, 27 September 1995, § 147,
Series A no. 324).

(b) The effect of signature and ratification of Protocol No. 13 on the
interpretation of Articles 2 and 3 of the Convention

119. In Ocalan (cited above), the Court examined whether the practice
of the Contracting States could be taken as establishing an agreement to
abrogate the exception in Article 2 § 1 permitting capital punishment
in certain conditions. It noted, with reference to § 103 of the Soering
judgment (cited above), that if Article 2 were to be read as permitting capital
punishment, Article 3 could not be interpreted as prohibiting it, since that
would nullify the clear wording of Article 2 § 1. The Grand Chamber in
Ocalan (§ 163) agreed on this point with the Chamber, which had held as
follows:

“... The Court reiterates that it must be mindful of the Conventions special
character as a human rights treaty and that the Convention cannot be interpreted in
a vacuum. It should so far as possible be interpreted in harmony with other rules of

public international law of which it forms part (see, mutatis mutandis, Al-Adsani v. the

United Kingdom [GC], no. 35763/97, § 55, ECHR 2001-X1, and Loizidou v. Turkey,
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judgment of 18 December 1996, Reports 1996-V1, p. 2231, § 43). It must, however,
confine its primary attention to the issues of interpretation and application of the
provisions of the Convention that arise in the present case.

... It is recalled that the Court accepted in Soering that an established practice within
the member States could give rise to an amendment of the Convention. In that case
the Court accepted that subsequent practice in national penal policy, in the form
of a generalised abolition of capital punishment, could be taken as establishing the
agreement of the Contracting States to abrogate the exception provided for under
Article 2 § 1 and hence remove a textual limit on the scope for evolutive interpretation
of Article 3 (ibid., pp. 40-41, § 103). It was found, however, that Protocol No. 6
showed that the intention of the States was to adopt the normal method of amendment
of the text in order to introduce a new obligation to abolish capital punishment in time
of peace and to do so by an optional instrument allowing each State to choose the
moment when to undertake such an engagement. The Court accordingly concluded
that Article 3 could not be interpreted as generally prohibiting the death penalty (ibid.,
pp- 40-41, §§ 103-04).

... The applicant takes issue with the Court’s approach in Soering. His principal
submission was that the reasoning is flawed since Protocol No. 6 represents merely one
yardstick by which the practice of the States may be measured and that the evidence
shows that all member States of the Council of Europe have, either de facto or de jure,
effected total abolition of the death penalty for all crimes and in all circumstances. He
contended that as a matter of legal theory there was no reason why the States should
not be capable of abolishing the death penalty both by abrogating the right to rely on
the second sentence of Article 2 § 1 through their practice and by formal recognition
of that process in the ratification of Protocol No. 6.

... The Court reiterates that the Convention is a living instrument which must
be interpreted in the light of present-day conditions and that the increasingly high
standard being required in the area of the protection of human rights and fundamental
liberties correspondingly and inevitably requires greater firmness in assessing breaches
of the fundamental values of democratic societies (see Selmouni v. France [GC],

no. 25803/94, § 101, ECHR 1999-V).

... It reiterates that in assessing whether a given treatment or punishment is to be
regarded as inhuman or degrading for the purposes of Article 3 it cannot but be
influenced by the developments and commonly accepted standards in the penal policy
of the member States of the Council of Europe in this field (see Soering, cited above,
p. 40, § 102). Moreover, the concepts of inhuman and degrading treatment and
punishment have evolved considerably since the Convention came into force in 1953
and indeed since the Court’s judgment in Soering in 1989.

... Equally the Court observes that the legal position as regards the death penalty has
undergone a considerable evolution since Soering was decided. The de facto abolition
noted in that case in respect of twenty-two Contracting States in 1989 has developed
into a de jure abolition in forty-three of the forty-four Contracting States and a
moratorium in the remaining State that has not yet abolished the penalty, namely
Russia. This almost complete abandonment of the death penalty in times of peace
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in Europe is reflected in the fact that all the Contracting States have signed Protocol
No. 6 and forty-one States have ratified it, that is to say, all except Turkey, Armenia and
Russia. It is further reflected in the policy of the Council of Europe, which requires
that new member States undertake to abolish capital punishment as a condition of
their admission into the organisation. As a result of these developments the territories
encompassed by the member States of the Council of Europe have become a zone free
of capital punishment.

... Such a marked development could now be taken as signalling the agreement of
the Contracting States to abrogate, or at the very least to modify, the second sentence
of Article 2 § 1, particularly when regard is had to the fact that all Contracting States
have now signed Protocol No. 6 and that it has been ratified by forty-one States. It
may be questioned whether it is necessary to await ratification of Protocol No. 6 by the
three remaining States before concluding that the death penalty exception in Article 2
§ 1 has been significantly modified. Against such a consistent background, it can be
said that capital punishment in peacetime has come to be regarded as an unacceptable
... form of punishment that is no longer permissible under Article 2.”

Having thus concluded that the use of the death penalty except in time of
war had become an unacceptable form of punishment, the Grand Chamber
in Ocalan went on to examine the position as regards capital punishment in
all circumstances:

“164. The Court notes that, by opening for signature Protocol No. 13 concerning
the abolition of the death penalty in all circumstances, the Contracting States have
chosen the traditional method of amendment of the text of the Convention in pursuit
of their policy of abolition. At the date of this judgment, three member States have not
signed this Protocol and sixteen have yet to ratify it. However, this final step towards
complete abolition of the death penalty — that is to say both in times of peace and in
times of war — can be seen as confirmation of the abolitionist trend in the practice of
the Contracting States. It does not necessarily run counter to the view that Article 2
has been amended in so far as it permits the death penalty in times of peace.

165. For the time being, the fact that there is still a large number of States who
have yet to sign or ratify Protocol No. 13 may prevent the Court from finding that it
is the established practice of the Contracting States to regard the implementation of
the death penalty as inhuman and degrading treatment contrary to Article 3 of the
Convention, since no derogation may be made from that provision, even in times of
war. However, the Grand Chamber agrees with the Chamber that it is not necessary
for the Court to reach any firm conclusion on these points since, for the following
reasons, it would be contrary to the Convention, even if Article 2 were to be construed
as still permitting the death penalty, to implement a death sentence following an unfair
trial.”

120. It can be seen, therefore, that the Grand Chamber in Ocalan did
not exclude that Article 2 had already been amended so as to remove the
exception permitting the death penalty. Moreover, as noted above, the
position has evolved since then. All but two of the member States have now
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signed Protocol No. 13 and all but three of the States which have signed
it have ratified it. These figures, together with consistent State practice in
observing the moratorium on capital punishment, are strongly indicative
that Article 2 has been amended so as to prohibit the death penalty in all
circumstances. Against this background, the Court does not consider that
the wording of the second sentence of Article 2 § 1 continues to act as
a bar to its interpreting the words “inhuman or degrading treatment or
punishment” in Article 3 as including the death penalty (compare Soering,
cited above, §§ 102-04).

121. In accordance with its constant case-law, ill-treatment must attain
a minimum level of severity if it is to fall within the scope of Article 3.
The assessment of this minimum depends on all the circumstances of
the case, such as the duration of the treatment, its physical or mental
effects and, in some cases, the sex, age and state of health of the victim.
The Court has considered treatment to be “inhuman” because, inter alia,
it was premeditated, was applied for hours at a stretch and caused either
actual bodily injury or intense physical or mental suffering. It has deemed
treatment to be “degrading” because it was such as to arouse in the victims
feelings of fear, anguish and inferiority capable of humiliating and debasing
them. In considering whether a punishment or treatment was “degrading”
within the meaning of Article 3, the Court will have regard to whether
its object was to humiliate and debase the person concerned and whether,
as far as the consequences are concerned, it adversely affected his or her
personality in a manner incompatible with Article 3. However, the absence
of any such purpose cannot conclusively rule out a finding of a violation
of Article 3. In order for a punishment or treatment associated with it to
be “inhuman” or “degrading”, the suffering or humiliation involved must
go beyond that inevitable element of suffering or humiliation connected
with a given form of legitimate treatment or punishment (see A. and Others
v. the United Kingdom [GC], no. 3455/05, § 127, ECHR 2009 and the
authorities cited therein).

122. Article 3, which prohibits in absolute terms torture and inhuman
or degrading treatment or punishment, enshrines one of the fundamental
values of democratic societies. It makes no provision for exceptions and no
derogation from it is permissible under Article 15, even in the event of a
public emergency threatening the life of the nation. As the prohibition of
torture and of inhuman or degrading treatment or punishment is absolute,
irrespective of the victim’s conduct, the nature of any offence allegedly
committed by the applicant is therefore irrelevant for the purposes of
Article 3 (see Saadi v. Italy [GC], no. 37201/06, § 127, ECHR 2008).
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(c) State responsibility under the Convention for the imposition and
execution of the death penalty in another State

123. The Court further reiterates that expulsion by a Contracting State
may give rise to an issue under Article 3, and hence engage the responsibility
of that State under the Convention, where substantial grounds have been
shown for believing that the person concerned, if deported, faces a real risk
of being subjected to treatment contrary to Article 3. In such a case Article 3
implies an obligation not to deport the person in question to that country
(see Saadi, cited above, § 125). Similarly, Article 2 of the Convention and
Article 1 of Protocol No. 13 prohibit the extradition or deportation of an
individual to another State where substantial grounds have been shown
for believing that he or she would face a real risk of being subjected to
the death penalty there (see Hakizimana v. Sweden (dec.), no. 37913/05,
27 March 2008; and, mutatis mutandis, Soering, cited above, § 111; S.R.
v. Sweden (dec.), no. 62806/00, 23 April 2002; Ismaili v. Germany (dec.),
no. 58128/00, 15 March 2001; Bader and Kanbor, cited above, § 42; and
Kaboulov v. Ukraine, no. 41015/04, § 99, 19 November 2009).

124. In this type of case the Court is therefore called upon to assess
the situation in the receiving country in the light of the requirements of
the above Articles. Nonetheless, there is no question of adjudicating on
or establishing the responsibility of the receiving country, whether under
general international law, under the Convention or otherwise. In so far
as any liability under the Convention is or may be incurred, it is liability
incurred by the Contracting State, by reason of its having taken action
which has as a direct consequence the exposure of an individual to the risk
of proscribed ill-treatment (see Saadi, cited above, § 126).

125. In order to determine whether there is a risk of ill-treatment, the
Court must examine the foreseeable consequences of sending the applicant
to the receiving country, bearing in mind the general situation there and
his personal circumstances (ibid., § 130). The existence of the risk must
be assessed primarily with reference to those facts which were known or
ought to have been known to the Contracting State at the time of expulsion
(ibid., § 133). Where the expulsion or transfer has already taken place at the
date of the Court’s examination, it is not precluded, however, from having
regard to information which comes to light subsequently (see Vilvarajah and
Others v. the United Kingdom, 30 October 1991, § 107(2), Series A no. 215;
Mamatkulov and Askarov v. Turkey [GC], nos. 46827/99 and 46951/99,
§ 69, ECHR 2005-1; and, mutatis mutandis, A. and Others, cited above,
§ 177).
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(d) The extent to which conflicting international obligations affect
responsibility under the Convention

126. The Government contended that they were under an obligation
under international law to surrender the applicants to the Iraqi authorities.
In this connection, the Court notes that the Convention must be interpreted
in the light of the rules set out in the Vienna Convention on the Law of
Treaties of 1969, of which Article 31 § 3 (c) indicates that account is to be
taken of “any relevant rules of international law applicable in the relations
between the parties”. More generally, the Court reiterates that the principles
underlying the Convention cannot be interpreted and applied in a vacuum.
The Convention should be interpreted as far as possible in harmony with
other principles of international law of which it forms part (see Al-Adsani
v. the United Kingdom [GC], no. 35763/97, § 55, ECHR 2001-XI, and
Bankovi¢ and Others v. Belgium and Others (dec.) [GC], no. 52207/99,
§ 55-57, ECHR 2001-XII). The Court has also long recognised the
importance of international cooperation (see Al-Adsani, cited above, § 54,
and Bosphorus Hava Yollar: Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Ireland [GC],
no. 45036/98, § 150, ECHR 2005-VI).

127. The Court must in addition have regard to the special character of
the Convention as a treaty for the collective enforcement of human rights
and fundamental freedoms. Its approach must be guided by the fact that the
object and purpose of the Convention as an instrument for the protection
of individual human beings requires that its provisions be interpreted and
applied so as to make its safeguards practical and effective (see, inter alia,
Soering, cited above, § 87; Loizidou v. Turkey (preliminary objections),
23 March 1995, § 72, Series A no. 310; and McCann and Others, cited
above, § 146).

128. It has been accepted that a Contracting Party is responsible under
Article 1 of the Convention for all acts and omissions of its organs regardless
of whether the act or omission in question was a consequence of domestic law
or of the necessity to comply with international legal obligations. Article 1
makes no distinction as to the type of rule or measure concerned and does
not exclude any part of a Contracting Party’s “jurisdiction” from scrutiny
under the Convention (see Bosphorus, cited above, § 153). The State is
considered to retain Convention liability in respect of treaty commitments
subsequent to the entry into force of the Convention (ibid., § 154 and the
cases cited therein). For example, in Soering (cited above), the obligation
under Article 3 of the Convention not to surrender a fugitive to another
State where there were substantial grounds for believing that he would be in
danger of being subjected to torture or inhuman or degrading treatment or
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punishment was held to override the United Kingdom’s obligations under
the Extradition Treaty it had concluded with the United States in 1972.

2. Application of the above principles to the present case

129. The Court reiterates that the first applicant was arrested by soldiers
from the United Kingdom contingent of the MNF on 30 April 2003 and
the second applicant on 21 November 2003. They were held in British-run
detention facilities as security internees. However, from an early stage in
the applicants’ internment the British authorities were investigating their
involvement in the murders of Staff Sergeant Cullingworth and Sapper
Allsopp (see paragraphs 40-43 above).

130. On 28 June 2004 the occupation of Iraq came to an end. In
August 2004 the death penalty was reintroduced into the Iraqi Penal Code
in respect of a number of offences, including murder (see paragraph 23
above).

131. On 16 December 2005 the United Kingdom authorities referred
the applicants’ cases to the Iraqi criminal courts (see paragraph 45 above).
On 18 May 2006 the Basra Criminal Court made an order authorising
their continued detention by British forces and on 21 May 2006 the United
Kingdom authorities decided to reclassify the applicants as “criminal
detainees” (see paragraph 46 above). From 27 December 2007 the IHT
requested that the applicants be transferred to its custody to stand trial
on charges carrying the death penalty (see paragraph 48 above). On
31 December 2008 the United Kingdom authorities physically transferred
the applicants to the custody of the Iraqi police (see paragraph 80 above).

132. The applicants’ trial before the IHT commenced on 11 May 2009.
They were originally charged with killing the two British soldiers when they
had clearly surrendered, an offence carrying a maximum penalty of the death
sentence. On 21 July 2009, following the close of evidence, the original
capital charges against the applicants were withdrawn and an offence which
did not carry the death penalty was substituted. A week later an additional
charge was added, which could in principle have been punishable by death.
In January 2010 the Court of Cassation decided to remit the case for
renewed investigation and retrial (see paragraphs 82-89 above).

133. The Court notes that the Divisional Court and the Court of
Appeal concluded, shortly before the physical transfer took place, that
substantial grounds had been shown for believing there to be a real risk of
the applicants’ being condemned to the death penalty and executed (see
paragraphs 60 and 70 above). In coming to this conclusion, the domestic
courts took into account the facts that the death penalty was available for
the offences with which the applicants were charged; that there was clear
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evidence that persons convicted of such offences were liable in practice to
be sentenced to death; that no assurance that the death penalty would not
be applied had been given by the Iraqi authorities; and that the other factors
relied on by the Government, for example the letter from the family of one
of the victims requesting clemency, were not sufficiently cogent nor certain
to negate the risk.

134. The Court, having itself examined the evidence, sees no reason
to depart from the findings of the national courts on this issue. Moreover,
it considers that, despite the additional letter submitted by the United
Kingdom Government to the IHT in July 2009, informing the IHT that
the family of the other murdered soldier did not want the death penalty
to be imposed (see paragraph 86 above), the Iraqi authorities have still not
given any binding assurance that it will not. The applicants’ case has recently
been remitted for reinvestigation and retrial and it is impossible to predict
the outcome. In these circumstances the Court does not consider that the
risk of the applicants’ being executed has been entirely dispelled.

135. Moreover, it considers that, given the nature of the evidence and
allegations against the applicants, from August 2004, when the death penalty
was reintroduced in Iraq, there were substantial grounds for believing that
they would run a real risk of being sentenced to death if tried and convicted
by an Iraqi court. Indeed, the minute of the meeting of the DIRC of 27 July
2004 recorded that the United Kingdom Secretary of State was already at
that stage concerned about the death penalty (see paragraph 44 above).
Similar expressions of concern were reported in the minutes of 31 August
2004 and 31 January and 3 May 2005.

136. The applicants must themselves have been aware of this risk. The
Court considers that, at least from May 2006, when the Iraqgi criminal
courts accepted jurisdiction over their cases, the applicants were subjected
to a well-founded fear of execution. It is reasonable to assume that this
fear caused the applicants intense psychological suffering. It must have
continued throughout their appeals to the Iraqi courts against the referral of
their cases to the IHT (see paragraph 47 above) and the refusal of the English
domestic courts to prevent their physical transfer to the Iragi authorities. It
undoubtedly intensified around 31 December 2008, when the risk became
more concrete and the transfer took place, and continues to this day.

137. Protocol No. 13 came into force in respect of the United Kingdom
on 1 February 2004. The Court considers that, from that date at the latest,
the respondent State’s obligations under Article 2 of the Convention and
Article 1 of Protocol No. 13 dictated that it should not enter into any
arrangement or agreement which involved it in detaining individuals with a
view to transferring them to stand trial on capital charges or in any other way
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subjecting individuals within its jurisdiction to a real risk of being sentenced
to the death penalty and executed. Moreover, it considers that the applicants’
well-founded fear of being executed by the Iragi authorities during the
period May 2006 to July 2009 must have given rise to a significant degree
of mental suffering and that to subject them to such suffering constituted
inhuman treatment within the meaning of Article 3 of the Convention.

138. The Government have contended that, in accordance with well-
established principles of international law, they had no option but to respect
Iraqi sovereignty and transfer the applicants, who were Iraqi nationals held
on Iraqi territory, to the custody of the Iraqi courts when so requested.
In this respect, however, the Court refers to its case-law, summarised in
paragraphs 126 to 128 above, to the effect that it is not open to a Contracting
State to enter into an agreement with another State which conflicts with its
obligations under the Convention. This principle carries all the more force
in the present case given the absolute and fundamental nature of the right
not to be subjected to the death penalty and the grave and irreversible harm
risked by the applicants.

139. The domestic courts considered themselves bound by the principles
of international law concerning “diplomatic asylum”, as applied by the Court
of Appeal in the R(B) case (see paragraphs 58, 72 and 94 above), to find
that the duty to provide refuge extraterritorially could operate only where
there was clear evidence that the territorial State intended to subject the
individual to treatment so harsh as to constitute a crime against humanity.
It is not necessary in this judgment for the Court to examine generally the
principles of “diplomatic asylum” or to establish when, if ever, the surrender
of an individual by a Contracting State’s diplomatic or consular agents could
give rise to a violation of the Convention. It merely notes in passing that the
Commission in its admissibility decision in M. v. Denmark, no. 17392/90,
Commission decision of 14 October 1992, Decisions and Reports 73,
p. 193, appeared to assume, albeit without detailed reasoning, that the
Soering principle against refoulement would apply where an individual
sought and was refused refuge in a Contracting State’s embassy.

140. The Court considers in any event that the facts of the present case
are such as clearly to distinguish it from a situation of “diplomatic asylum”,
for the following reasons. Diplomatic and consular premises have a particular
status under international law. When a State sets up a diplomatic mission
it agrees to respect the laws of the territorial State and not to interfere in
its internal affairs (Vienna Convention on Diplomatic Relations of 1961,
Article 41 § 1: see paragraph 93 above); this is one of the conditions on
which the territorial State consents to the establishment of the mission.
Thus, when an individual seeks refuge at an embassy, the obligations owed
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by the sending State to the territorial State are known and apply ab initio
(although there may be other conflicting obligations, for example under the
Convention). In contrast, in the present case, the applicants did not choose
to seek refuge with the authorities of the United Kingdom; instead, the
respondent State’s armed forces, having entered Iraq, took active steps to
bring the applicants within the United Kingdom’s jurisdiction, by arresting
them and holding them in British-run detention facilities (see A/-Saadoon
and Mufdhi v. the United Kingdom (dec.), no. 61498/08, §§ 84-89, 30 June
2009). In these circumstances, the Court considers that the respondent State
was under a paramount obligation to ensure that the arrest and detention
did not end in a manner which would breach the applicants’ rights under
Articles 2 and 3 of the Convention and Article 1 of Protocol No. 13.

141. In any event, the Government have not satisfied the Court that
the need to secure the applicants’ rights under Articles 2 and 3 of the
Convention and Article 1 of Protocol No. 13 inevitably required them to act
in contravention of Iraqi sovereignty. It does not appear from the evidence
before the Court that, despite the concerns voiced at ministerial level as
early as July 2004 about the risk of the imposition of the death penalty if
the applicants were tried by the Iragi courts (see paragraph 44 above), any
real attempt was made to negotiate with the Iraqi authorities to prevent it.
According to the evidence of Mr Watkins before the Divisional Court and
Court of Appeal (see paragraphs 56 and 66 above), it was the judgment of the
United Kingdom Government towards the end of 2008 that it would not be
politic even to raise with the Iraqi government the possibility of removing
the applicants to the United Kingdom or continuing to detain them in Iraq
after 31 December 2008. However, it would appear from the minute of the
DIRC meeting of 28 September 2004 that the Iragi prosecutors initially
had “cold feet” about bringing the case themselves, because the matter was
“so high profile” (see paragraph 44 above). This could have provided an
opportunity to seek the consent of the Iragi government to an alternative
arrangement involving, for example, the applicants being tried by a United
Kingdom court, either in Iraq or in the United Kingdom. It does not appear
that any such solution was ever sought.

142. The Government accept, moreover, that no attempt was made,
during the negotiations for the United Kingdom-Irag MOU of 8 November
2004 or at any other time, to seek a general assurance from the Iraqi
authorities that, in the light of the United Kingdom’s binding obligations
under the Convention and Protocol No. 13, no individual transferred from
the physical custody of the British armed forces could be subjected to the
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death penalty. Similarly, the Government do not contend that, before the
decision was made to refer the applicants’ cases to the Iragi courts, any
request was made to the Iragi authorities for a binding assurance that,
if the cases were referred, the applicants would not be at risk of capital
punishment. Indeed, it would appear that it was only after the applicants
had lodged an application for judicial review before the Divisional Court
that a first effort was made to seek clemency on their behalf. However, as the
domestic courts found, no binding guarantee was obtained.

143. In summary, therefore, the Court considers that, in the absence of
any such binding assurance, the referral of the applicants’ cases to the Iraqi
courts and their physical transfer to the custody of the Iraqi authorities failed
to take proper account of the United Kingdom’s obligations under Articles 2
and 3 of the Convention and Article 1 of Protocol No. 13 since, throughout
the period in question, there were substantial grounds for believing that the
applicants would face a real risk of being sentenced to death and executed.

144. The outcome of the applicants’ case before the IHT is currently
uncertain. While the applicants remain at real risk of execution since their
case has been remitted for reinvestigation, it cannot at the present time be
predicted whether or not they will be retried on charges carrying the death
penalty, convicted, sentenced to death and executed. Whatever the eventual
result, however, it is the case that through the actions and inaction of the
United Kingdom authorities the applicants have been subjected, since at
least May 2006, to the fear of execution by the Iraqi authorities. The Court
has held above that causing the applicants psychological suffering of this
nature and degree constituted inhuman treatment. It follows that there has
been a violation of Article 3 of the Convention.

145. In the circumstances, and in view of the above finding, the Court
does not consider it necessary to decide whether there have also been
violations of the applicants’ rights under Article 2 of the Convention and
Article 1 of Protocol No. 13.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 OF THE CONVENTION

146. The applicants alleged that, at the moment they were transferred
to Iraqi custody, there were substantial grounds for believing that they were
at a real risk of being subjected to an unfair trial before the IHT in breach of
their rights under Article 6 § 1 of the Convention, which provides:

“In the determination of ... any criminal charge against him, everyone is entitled to

a fair ... hearing ... by [a] ... tribunal ...”

The Government denied that there was any risk of an unfair trial.
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A. The parties’ submissions

147. The applicants alleged that the fairness of trials before the IHT
had been the subject of widespread and ongoing criticism from numerous
non-governmental organisations and international bodies, focusing both on
the IHT’s lack of independence and its general ability to conduct a trial
meeting even the most basic international requirements. They referred to
reports by the International Center for Transitional Justice (Dujail: Trial
and Error? (November 2006)); the United Nations Human Rights Council’s
Working Group on Arbitrary Detentions (Opinion 31/2006, in relation
to the trial and detention of Saddam Hussein); Human Rights Watch (7he
Poisoned Chalice: A Human Rights Watch Briefing Paper on the Decision of
the Iraqi High Tribunal in the Dujail Case (June 2007)); and the statements
of their expert witness who had given evidence before the domestic courts
(see paragraph 59 above). With reference to these reports, the applicants
alleged in particular that IHT personnel and witnesses appearing before
it were subject to extreme security risks, including the risk of assassination
and that defendants were left without effective representation because of
the risk to counsel. The applicants alleged that there was no tradition of
judicial independence in Iraq and that the judges of the IHT were subject
to continual political interference. These shortcomings explained the
conviction rate of approximately 80% of accused persons tried before the
IHT.

148. The Government submitted that there was no real risk that
the applicants would be submitted to a flagrant denial of justice, as the
Divisional Court and Court of Appeal correctly decided on the basis of the
extensive and recent evidence before them.

B. The Court’s assessment

149. In Mamatkulov and Askarov (cited above, §§ 90 and 91), the
Grand Chamber confirmed the principle first laid down in Soering (cited
above, § 113), that an issue might exceptionally be raised under Article 6
by an extradition decision in circumstances where the fugitive had suffered
or risked suffering a flagrant denial of a fair trial in the requesting country.
As with cases under Article 3, the Court considers that, where the removal
has already taken place, the existence of the risk of a flagrant breach of
Article 6 must be assessed primarily with reference to those facts which
were known or ought to have been known to the Contracting State at the
time of removal, although the Court is not precluded from having regard to
information which comes to light subsequently (see paragraph 125 above).
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150. However, in the present case the Court accepts the national courts’
finding that, at the date of transfer, it was not established that the applicants
would risk a flagrantly unfair trial before the IHT. Now that the trial has
taken place, there is no evidence before the Court to cast doubt on that
assessment. It follows that the Court finds no violation of Article 6 of the
Convention.

III. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLES 13 AND 34 OF THE
CONVENTION

151. The applicants contended that their physical transfer to the Iraqi
authorities, in breach of the Court’s indication under Rule 39 of the Rules
of Court, gave rise to a violation of Article 34 of the Convention, which
provides:

“The Court may receive applications from any person, non-governmental
organisation or group of individuals claiming to be the victim of a violation by one of
the High Contracting Parties of the rights set forth in the Convention or the Protocols
thereto. The High Contracting Parties undertake not to hinder in any way the effective
exercise of this right.”

Furthermore, since at the time the House of Lords had not yet had the
opportunity to determine their appeal, the transfer also violated their right
to an effective domestic remedy, in breach of Article 13 of the Convention,
which states:

“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.”

The Government rejected these contentions.

A. The parties’ submissions

1. The applicants

152. The applicants submitted that the consequences of transferring
them to the Iraqi authorities in breach of the Court’s Rule 39 indication
could not have been more serious, both as to their right to individual petition
and their right to an effective remedy. Both this Court’s judgment in Palad;
v. Moldova ([GC], no. 39806/05, § 92, 10 March 2009) and the judgment
of the International Court of Justice (IC]) in LaGrand (judgment of 27 June
2001, ICJ Reports 2001, p. 466), on which the Government relied, made it
clear that the obligation was to take all reasonable steps to comply with an
indication of interim measures. Nonetheless, the Government had conceded
that at no stage did they make any approach to the Iraqi authorities to
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investigate the possibility of detaining the applicants at the British detention
facility at Basra for the matter of the few weeks or months that it would take
for the legal issues to be resolved. Moreover, the Government had failed to
inform either the Court or the applicants’ representatives on the morning
of 31 December 2008 that they did not intend to comply with the Rule 39
indication. The Court was informed only when the transfer had taken place.

153. They claimed that the Government had been fully aware that the
House of Lords did not have provision for vacation business and that the
earliest a petition for leave to appeal and interim relief could be lodged
was 12 January 2009. In transferring the applicants before that date, the
Government knew that their right to seek such leave and thus their chance
of an effective domestic remedy would be vitiated.

2. The Government
154. The Court had held in Paladi (cited above), that it was for a

respondent Government to demonstrate that there was an objective
impediment which prevented its compliance with an interim measure
indicated under Rule 39 of the Rules of Court. In the Government’s
submission, the question whether there was such an objective impediment
had to be assessed in each case with reference to the legal or factual
scenario. As the Court had confirmed in its case-law, the Convention had
to be interpreted in the light of and in harmony with other principles of
international law. This was no less the case when it came to the interpretation
of Article 34 and Rule 39. Indeed, much of the reasoning behind the Court’s
decision in Mamatkulov and Askarov (cited above), as to the binding nature
of Rule 39 indications was based on consideration of other principles of
international law, including the judgment of the IC] in LaGrand, cited
above. In that judgment, in a passage cited by the Court in Paladi, the
ICJ emphasised that its Order of provisional measures “did not require the
United States to exercise powers it did not have”, although it did impose the
obligation to take all measures at its disposal to ensure that Walter LaGrand
was not executed pending the conclusion of the proceedings.

155. In the present case, the Rule 39 indication should not be inter-
preted as requiring the Contracting State to exercise powers it did not have,
including notably the power to continue to detain the applicants after
midnight on 31 December 2008. An indication under Rule 39 could not
require a Contracting State to violate the law and sovereignty of a non-
Contracting State. This was, indeed, an exceptional case. If it was correct
that the relevant acts fell within the jurisdiction of the United Kingdom,
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the case was by definition “exceptional” in terms of the extraterritorial
application of the Convention (see Bankovic, cited above, § 74). Further,
the exceptional nature of the case derived specifically from the fact that
the United Kingdom was acting or being required to act outside its own
territory. It could not comply with the Rule 39 indication precisely because
it was on the territory of another State. The Government were proud of
their long history of cooperation with the Court and their compliance with
previous Rule 39 indications. They had failed to comply with the indication
in this case only because there was an objective impediment preventing
compliance.

156. The Government dismissed as irrelevant the submissions by the
third parties to the effect that the obligation to comply with a Rule 39
indication was not discharged by a competing international obligation (see
paragraphs 158-59 below). The present case did not involve conflicting
obligations where a State could choose to act either in accordance with treaty
A or treaty B. The simple point, which the interveners did not address, was
that the Government could not comply with the Rule 39 indication; they
did not have the relevant powers nor any discretion as to how to act. The
applicants alleged that the Government could have done more, but this was
to ignore the extreme sensitivity of the important and urgent negotiations
that were taking place with Iraq at that time (see paragraphs 56 and 66
above).

157. In the Governments submission, the complaint under Article 13
was unfounded since the applicants did not seek leave to appeal to the
House of Lords until 9 February 2009. At the time of the transfer there
were no domestic proceedings pending.

3. The third parties

158. The Equality and Human Rights Commission submitted that
there could be no principled exception to the principle in Mamatkulov
and Askarov (cited above), that a State’s failure to comply with an interim
measure would be a violation of Article 34, where the State’s failure was
based on an international-law obligation (assuming that such an obligation
had been identified and existed). The rejection of such an exception flowed
from the Court’s case-law regarding conflicts between international-law
obligations and substantive Convention obligations and also from the
rationale behind the Mamatkulov and Askarov rule, which was the need to
protect the practical effectiveness of the Convention system for individual
applicants.

159. The group of interveners (see paragraph 6 above) reasoned that,
given the purpose and significance of interim measures in protecting
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Convention rights, the obligation under Article 34 to abide by these
measures should be strictly and consistently applied. A State had to take all
steps available to it to comply with the order and, in deciding whether and to
what extent to comply with interim measures, could not substitute its own
judgment for that of the Court. The judgments in Soering and Mamatkulov
and Askarov demonstrated that a competing international obligation did
not permit the disregard of interim measures.

B. The Court’s assessment

1. General principles

160. Interim measures under Rule 39 of the Rules of Court are indicated
only in limited spheres. In practice, the Court will make such an indication
only if there is an imminent risk of irreparable damage. While there is no
specific provision in the Convention concerning the domains in which
Rule 39 will apply, requests for its application usually concern the right to
life (Article 2), the right not to be subjected to torture or inhuman treatment
(Article 3) and, exceptionally, the right to respect for private and family life
(Article 8) or other rights guaranteed by the Convention (see Mamatkulov
and Askarov, cited above, § 104). Under the Convention system, interim
measures play a vital role in avoiding irreversible situations that would
prevent the Court from properly examining the application and, where
appropriate, securing to the applicant the practical and effective benefit of
the Convention rights asserted. Accordingly, in these conditions a failure
by a respondent State to comply with interim measures will undermine the
effectiveness of the right of individual application guaranteed by Article 34
and the State’s formal undertaking in Article 1 to protect the rights and
freedoms set forth in the Convention (ibid., § 125).

161. Article 34 will be breached if the authorities of a Contracting State
fail to take all steps which could reasonably have been taken in order to
comply with the interim measure indicated by the Court (see Paladi, cited
above, § 88). In examining a complaint under Article 34 concerning the
alleged failure of a Contracting State to comply with an interim measure, the
Court will not re-examine whether its decision to apply interim measures
was correct. It is for the respondent Government to demonstrate to the
Court that the interim measure was complied with or, in an exceptional case,
that there was an objective impediment which prevented compliance and
that the Government took all reasonable steps to remove the impediment
and to keep the Court informed about the situation (ibid., § 92).
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2. Application of the above principles to the present case

162. Asstated above, the Court’sapproachininterpreting the Convention
must be guided by the fact that its object and purpose as an instrument for
the protection of individual human beings requires that its provisions be
interpreted and applied so as to make its safeguards practical and effective.
It has found that the decisions of the United Kingdom authorities to refer
the applicants’ cases to the Iraqi courts in December 2005 and to transfer
them physically to Iraqi custody on 31 December 2008, without having
first received any binding assurance that they would not be subjected to
the death penalty, put them at real risk of being executed. It has further
found that, as a matter of principle, it was not open to the respondent
State to enter into an agreement or arrangement with another State which
conflicted with its obligations under Articles 2 and 3 of the Convention
and Article 1 of Protocol No. 13. Finally, it has found that the Government
have failed to establish that there were no realistic or practicable means
available to them by which to safeguard the applicants’ fundamental human
rights. In these circumstances, the “objective impediment” claimed by the
Government, namely the absence, on 31 December 2008, of any available
course of action consistent with respect for Iragi sovereignty other than the
transfer of the applicants, was of the respondent State’s own making.

163. Moreover, the Government have not satisfied the Court that they
took all reasonable steps, or indeed any steps, to seek to comply with the
Rule 39 indication. They have not informed the Court, for example, of
any attempt to explain the situation to the Iraqi authorities and to reach
a temporary solution which would have safeguarded the applicants’ rights
until the Court had completed its examination.

164. It is true that from June 2008 the Government began to make
approaches to the Iraqi authorities, initially to ascertain from the President of
the IHT what steps would be effective under Iraqi law and practice to reduce
the risk of the applicants receiving the death sentence (see paragraphs 50-54
above). Subsequently, in July 2008 the Government contacted the Iraqi
prosecutors and requested them to inform the IHT that the Government
were opposed to the death penalty and that neither of the families of the
two murdered soldiers wished it to be imposed (see paragraph 86 above).
These contacts may or may not have contributed to the IHT’s decisions
to amend the charges against the applicants (see paragraphs 86-88 above);
this is not a matter on which the Court is able to speculate. However, as
the domestic courts also found, the Governments approaches to the Iraqi
authorities prior to the transfer of the applicants on 31 December 2008 were
not sufficient to secure any binding assurance that the death penalty would
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not be applied and the applicants remained at real risk when the United
Kingdom decided not to comply with the Court’s indication under Rule 39.
The Government’s efforts in 2009 to persuade the Iraqi authorities not to
use the death penalty came after the applicants had left United Kingdom
jurisdiction and therefore at a time when the United Kingdom authorities
had lost any real and certain power to secure their safety. Moreover, to date
no binding assurance that the death penalty will not be applied has been
given and the applicants’ fate remains uncertain.

165. In conclusion, the Court does not consider that the authorities of
the Contracting State took all steps which could reasonably have been taken
in order to comply with the interim measure taken by the Court. The failure
to comply with the interim measure and the transfer of the applicants out
of the United Kingdom’s jurisdiction exposed them to a serious risk of grave
and irreparable harm.

166. In the admissibility decision of 30 June 2009 (see paragraph 7
above) the Court joined the question of the admissibility of Article 13 to the
merits. Having now examined the merits, and having found in connection
with Article 34 that there was no objective justification for the transfer,
it reaches the conclusion on similar grounds that the effectiveness of any
appeal to the House of Lords was unjustifiably nullified as a result of the
Government’s transfer of the applicants to the Iraqi authorities. The Court
therefore finds the complaint under Article 13 admissible and it finds
violations of Articles 13 and 34 of the Convention.

IV. APPLICATION OF ARTICLE 46 OF THE CONVENTION

167. Article 46 of the Convention provides:

“1. The High Contracting Parties undertake to abide by the final judgment of the
Court 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.”

168. 'The applicants asked the Court to order the Government to take
a number of measures which might assist in mitigating the damage caused
by their transfer to Iraqi custody. In particular, the applicants requested
the Court to order the Government to use their best endeavours to secure
by diplomatic representations the applicants’ immediate return to United
Kingdom custody. Further or alternatively, the Government should be
ordered to use their best endeavours to ensure that the applicants received
a fair trial before the IHT, were enabled to remain in contact with their
English legal representatives and were not sentenced to the death penalty
if convicted. They referred, inter alia, to llascu and Others v. Moldova and



AL-SAADOON AND MUFDHI v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT 141

Russia ([GC], no. 48787/99, § 490, ECHR 2004-VII) where the Court
ordered the respondent States to take every measure to put an end to
the arbitrary detention of the applicants still detained and to secure their
immediate release.

169. The Government submitted that this was not a case permitting of
restitutio in integrum. The applicants were in Iraqi custody. The Government
had no means whatsoever of securing their return to the custody of British
forces and no power to detain them in Iraq even if they were returned. The
judgment of those involved in negotiating with Iraq prior to the transfer was
that there was no prospect of the Iraqi authorities agreeing to the applicants’
continued detention by British forces (see paragraphs 56 and 66 above).
Careful further consideration had been given to these matters and it was
the Governments considered view that the diplomatic representations
sought would be inappropriate, could harm bilateral relations and would be
ineffective. Likewise, it was the Government’s considered view that it would
not be appropriate to make the further representations sought as to the
full and continuing cooperation of the Iraqi government, and in particular
the IHT, with the United Kingdom Government, as regards access by the
applicants to their representatives in the United Kingdom and the IHT’s
manner of operating.

170. The Court notes that where it finds a violation, the respondent
State has a legal obligation under Article 46 of the Convention not just to
pay those concerned any 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. The respondent
State remains free, subject to monitoring by the Committee of Ministers,
to choose the means by which it will discharge its legal obligation under
Article 46 of the Convention, provided that such means are compatible with
the conclusions set out in the Courts judgment (see Scozzari and Giunta
v. Italy [GC], nos. 39221/98 and 41963/98, § 249, ECHR 2000-VIIL;
Assanidze v. Georgia [GC], no. 71503/01, § 202, ECHR 2004-11; and Z/agcu
and Others, cited above, § 490).

171. In the present case, the Court has found that through the actions
and inaction of the United Kingdom authorities the applicants have been
subjected to mental suffering caused by the fear of execution amounting to
inhuman treatment within the meaning of Article 3. While the outcome
of the proceedings before the IHT remains uncertain, that suffering
continues. For the Court, compliance with their obligations under Article 3
of the Convention requires the Government to seek to put an end to the
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applicants’ suffering as soon as possible, by taking all possible steps to obtain
an assurance from the Iraqi authorities that they will not be subjected to the
death penalty.

V. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

172. Article 41 of the Convention provides as follows:

“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. Non-pecuniary damage

173. The applicants claimed that they were entitled to a substantial
award in respect of non-pecuniary damage, given the fundamental nature of
the rights that had been violated and the United Kingdom’s failure to comply
with the Rule 39 indication. They submitted that there was no comparable
case, but in the light of awards made in cases under Article 2 involving
loss of life caused or contributed to by the State, they were each entitled to
compensation in the region of 50,000 pounds sterling (GBP) for exposure
to a real risk of the death penalty, together with a further GBP 25,000 in
respect of the breaches of Articles 13 and 34.

174. The Government submitted that, in the event that the Court
found a violation, that finding would be sufficient just satisfaction. They
denied that the applicants were suffering from fear and distress and referred
to the report of the Provost Marshall, the British army officer responsible for
conducting inspections of British overseas military detention facilities (see
also paragraph 61 above), who had visited the applicants in Rusafa Prison
on 24 April 2008 and found that they appeared healthy and looked well.
Furthermore, it would be inappropriate to award compensation where the
damages claimed arose out of a situation where the applicants had been
transferred into the custody of the authorities of a host State for investigation
and trial for alleged war crimes, in accordance with international law. The
sums sought were in any event excessive. The cases relied on by the applicants
had involved awards of damages to a relative in respect of an actual killing.

175. In all the circumstances of the present case, the Court considers
that the findings of a violation of Articles 3, 13 and 34 and the indication
made under Article 46 constitute sufficient just satisfaction for the non-
pecuniary damage suffered by the applicants.
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B. Costs and expenses

176. The applicants claimed a total of GBP 48,131.58 in respect of the
costs and expenses of bringing the application before the Court, inclusive of
value-added tax (VAT) at 15%. They claimed for a total of 377 hours and
10 minutes’ work by legal advisers, including 189 hours and 24 minutes
spent by solicitors, charged at GBP 180 per hour for the senior solicitor
and GBP 130 per hour for the junior solicitor; 20 hours work by one QC
and 5 hours’ work by another, charged at GBP 350 per hour; 5 hours’ work
by a second QC; and a total of 162 hours and 45 minutes spent on the
application by three other barristers.

177. The Government acknowledged that the application raised a
number of complex issues. Nonetheless they considered that the total time
spent by the applicants’ legal team was excessive and that the use of eight
different lawyers must have contributed to duplication and extra costs.
They submitted that a total figure of 250 hours would be more reasonable.
Furthermore, the hourly sum of GBP 350 for two of the counsel was too
high; an hourly rate of GBP 250 would be more appropriate.

178. In the light of the complex issues raised by this case and based on
its practice in comparable cases, the Court awards 40,000 euros in respect
of costs and expenses, together with any tax that may be chargeable to the
applicants.

C. Default interest

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

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Declares admissible unanimously the remaining complaint under
Article 13 of the Convention;
2. Holds unanimously that there has been a violation of Article 3 of the

Convention;

3. Holds unanimously that it is not necessary to decide whether there have
been violations of Article 2 of the Convention or Article 1 of Protocol

No. 13;

4. Holds unanimously that there has been no violation of Article 6 of the
Convention;
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5. Holds by six votes to one that there have been violations of Articles 13
and 34 of the Convention;

6. Holds unanimously
(a) that the findings of a violation constitute sufficient just satisfaction
for the non-pecuniary damage suffered by the applicants;
(b) that the respondent State is to pay to the applicants jointly
EUR 40,000 (forty thousand euros), in respect of costs and expenses,
plus any tax that may be chargeable to the applicants, to be converted
into pounds sterling at the rate applicable at the date of settlement;
(c) that from the expiry of the above-mentioned three months until
settlement simple interest shall be payable on the above amount at a rate
equal to the marginal lending rate of the European Central Bank during
the default period plus three percentage points.

Done in English, and notified in writing on 2 March 2010, pursuant to
Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Lawrence Early Lech Garlicki
Registrar President

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2
of the Rules of Court, the following separate opinion of Judge Bratza is
annexed to this judgment.

L.G.
TL.E.
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PARTLY DISSENTING OPINION OF JUDGE BRATZA

1. I share the view of the Chamber that there has been a violation of
Article 3 of the Convention in the present case and that, having regard to
this finding, it is not necessary to decide whether there have additionally
been violations of Article 2 of the Convention or Article 1 of Protocol
No. 13.

2. It was expressly accepted by the Divisional Court and by the Court
of Appeal that, taking the evidence as a whole, substantial grounds had
been shown for believing that there was a real risk that the applicants would
be condemned to the death penalty and executed if they were transferred
into the custody of the Iraqi High Tribunal (IHT), no sufficient guarantees
having been obtained that such a penalty would not be sought or imposed
for the offences with which they were charged. This conclusion is not
affected by the fact that, in the result, the charges of murder against the
applicants were reduced and replaced by charges which did not carry the
death penalty or that, in September 2009, the IHT set aside all the charges
against the applicants on the ground of insufficiency of evidence. The
Court has previously held that it is not precluded from having regard to
information which comes to light subsequent to the surrender or expulsion
of a person, such information being of potential value in confirming
or refuting the appreciation made by the Contracting State of the well-
foundedness or otherwise of an applicant’s fears (see Vilvarajah and Others
v. the United Kingdom, 30 October 1991, § 107, Series A no. 215, and
Mamatkulov and Askarov v. Turkey [GC], nos. 46827/99 and 46951/99,
§ 69, ECHR 2005-I). However, since the nature of a Contracting State’s
responsibility under Article 3 in cases of the present kind lies in the acts of
exposing an individual to the risk of ill-treatment, the existence of the risk
must be assessed primarily with reference to those facts which were known
or might have been known to the Contracting State at the time of surrender
or expulsion. Moreover, as pointed out in the judgment, the applicants’
case has in any event been recently remitted by the Court of Cassation for
reinvestigation and retrial, with the consequence that the risk faced by them
at the time of their surrender has not been finally dispelled.

3. Inconcluding that the Government were in breach of their obligations
under Article 3 in the present case, the Chamber has focused not merely on
the circumstances in December 2008 when the applicants were physically
transferred to the custody of the Iraqgi authorities without any assurance
that they would not be subjected to the death penalty, but on the acts and
omissions of the United Kingdom authorities in the period following the
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applicants” arrest and detention as security internees in 2003 and prior to
the referral of their cases to the Iraqi courts without the necessary assurances.

4. I fully endorse this latter basis for attaching responsibility to the
Government under Article 3. The applicants were initially classified as
“security internees”, their notices of internment recording that they were
suspected of being senior members of the Baath Party under the former
regime and of orchestrating anti-Multinational Force (MNF) violence
by former regime elements and that, if released, they would represent an
imperative threat to security. It was the Special Investigation Branch of the
United Kingdom’s Royal Military Police which, following an investigation
into the deaths of the two British servicemen carried out between March
2003 and October 2004, found evidence implicating the applicants in
their killing. In June 2004 the occupation of Iraq came to an end and in
August of that year the death penalty was reintroduced into the Iraqgi Penal
Code in respect of a number of offences, including murder. It is clear from
the evidence before the Court, notably the internal Divisional Internment
Review Committee minutes referred to in paragraph 44 of the judgment,
that extensive negotiations took place between the United Kingdom and
Iragi authorities in the period from July 2004 until the formal reference
of the cases against the applicants to the Chief Investigation Judge of the
Central Criminal Court of Iraq (CCCI) in December 2005. It is apparent
from that evidence that, at least in the initial stages, there were hesitations
on the part of the Iraqi authorities about undertaking the prosecution of
the applicants in such a high-profile case. At the same time, there were
continuing concerns on the part of the United Kingdom authorities that if
the applicants were to be transferred to the Iraqi courts for trial the death
penalty could be imposed. These concerns were, in particular, reflected in
the minute of 3 May 2005 in which guidance was sought “on the safeguards
that could be imposed before transferring the case to the CCCI especially in
light of the potential death penalty difficulties”.

5. Despite this clear appreciation of the risk that the death penalty
would be imposed if the applicants were transferred to an Iraqi court and
convicted of murder and despite the opportunities which were offered
by the discussions at that time, it does not appear that any efforts were
made by the United Kingdom authorities either to negotiate alternative
arrangements for the trial of the two applicants which would not involve
the risk of the death penalty or to secure the necessary safeguards before
the applicants’ cases were formally referred to the Iraqi courts in December
2005. In particular, as noted in the judgment (see paragraph 141), despite
the binding obligations of the United Kingdom under the Convention and
Protocol No. 13, no attempt was made to seek either a general assurance
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that individuals transferred from the physical custody of the British armed
forces to the Iragi authorities would not be subjected to the death penalty
or a specific assurance that the two applicants would not be at risk of capital
punishment if their cases were referred to the Iraqi courts for trial. The first
efforts which, indeed, appear to have been made to obtain such an assurance
on the applicants’ behalf were made in mid-2008, after the applicants’ cases
had been referred, after they had been reclassified by the United Kingdom
authorities as “criminal detainees” in May 2006 and after the IHT had
made its first of several repeated requests for the transfer of the applicants
in December 2007.

6. It was, in my view, this failure on the part of the United Kingdom
authorities in the period prior to the referral of the applicants’ cases to the
Iraqi courts, which itself led to the eventual surrender of the applicants to
those courts in December 2008, that gave rise to a breach of the State’s
obligations under Article 3 of the Convention.

7. By the time of the applicants’ eventual surrender, the situation had
radically changed. The United Nations mandate for the presence of the
MNE including the British contingent, expired on 31 December 2008.
Following the expiry of the mandate, there remained under international
law, as the Court of Appeal held, “no trace or colour of any power or
authority whatever for the MNE or any part of it, to maintain any presence
in Iraq save only and strictly at the will of the Iraqi authorities” (§ 34;
see paragraph 71 of the judgment) and there existed “no sensible room for
doubt but that the terms on which British forces would be permitted to
remain in Iraq by the Iraqi authorities would not encompass any role or
function which would permit, far less require, British (or any other) forces
to continue to hold detainees” (§ 35; see paragraph 71 of the judgment).
Had they done so, the Iraqi authorities would have been entitled to enter the
premises occupied by the British and recover any such persons so detained
(§ 36; see paragraph 71 of the judgment).

8. Thejudgment of the Chamber rejects the Government’s argument that
by 31 December 2008 they had no option but to respect Iragi sovereignty
and transfer the applicants, who were Iraqi nationals held on Iraqi territory,
to the custody of the Iraqi courts, when so requested. Reliance is placed
in the judgment on the Court’s case-law to the effect that it is not open to
a Contracting State to enter into an agreement with another State which
conflicts with its obligations under the Convention and that the obligation
under Article 3 not to surrender a fugitive to another State where substantial
grounds exist for believing that he would be subjected to treatment or
punishment contrary to that Article overrides any treaty obligations which
might have been concluded after the entry into force of the Convention.
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9. While I in no way question these general principles laid down in the
Court’s case-law, I am not persuaded that they have any direct application
to the special circumstances of the present case, where the two applicants
were held by a contingent of a multinational force on foreign sovereign
territory, whose mandate to remain on that territory had expired and who
had no continuing power or authority to detain or remove from the territory
nationals of the foreign sovereign State concerned.

10. It is these considerations which have led me to dissent from the
majority of the Chamber in their finding that there have also been violations
of Articles 13 and 34 of the Convention.

11. The general principles governing Article 34 have been set out
most recently in the Court’s Paladi judgment (see Paladi v. Moldova [GC],
no. 39806/05, 10 March 2009). Article 34 will be breached if the authorities
of a Contracting State fail to take all steps which could reasonably have been
taken in order to comply with interim measures indicated by the Court
under Rule 39 of the Rules of Court. It is for the respondent Government to
demonstrate to the Court that the interim measure was complied with, or in
an exceptional case, that there was an objective impediment which prevented
compliance and that the Government took all reasonable steps to remove
the impediment and to keep the Court informed about the situation. The
question whether there is such an “objective impediment” has to be assessed
in each case with reference to the legal and factual circumstances which
prevailed at the time Rule 39 was applied, the respondent State not being
required to take measures which are not within its powers.

12. The circumstances of the present case were in my view exceptional.
An application for interim measures was lodged with the Court by the
applicants on 22 December 2008, some nine days before the United
Kingdom’s mandate expired and three days after the Divisional Court had
delivered judgment in the applicants’ judicial review proceedings challenging
the legality of their proposed transfer to the Iraqi authorities. Although
the referral of the applicants’ cases to the Iraqi courts had taken place in
December 2005 and the IHT had first requested the applicants’ transfer
into its custody in December 2007, it was not until 12 June 2008 that
the applicants commenced the judicial review proceedings. The proceedings
were undoubtedly of some complexity and were dealt with by the domestic
courts with expedition: the hearing before the Divisional Court took place
over three days from 18 to 20 November 2008 and the lengthy judgment
of the court was delivered one month later. The applicants’ appeal to the
Court of Appeal was fixed for a substantive hearing on 29 and 30 December
2008, less than ten days after the appeal had been lodged and on the second
day of the hearing the appeal was dismissed by the Court of Appeal, which
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gave short reasons for its decision, indicating that its full judgment would
follow. As set out in paragraph 67 of the present judgment, it was the
unanimous view of the Court of Appeal that after 31 December 2008, the
United Kingdom was entirely legally powerless to take action other than
in compliance with the wishes of the IHT or to resist any action taken by
the Iraqi authorities. The Court of Appeal accordingly lifted the injunction
which had prevented the applicants’ transfer until 4.30 p.m. on the same day.
Shortly after being informed of the ruling of the Court of Appeal, interim
measures were applied by the Court under Rule 39 of the Rules of Court,
informing the Government that the applicants should not be removed or
transferred from the custody of the United Kingdom until further notice.

13. The majority of the Chamber have found the Government’s non-
compliance with the Rule 39 indication to be unjustified on two principal
grounds. It is said that there was no “objective impediment” to compliance
with the interim measures since the absence on 31 December 2008 of any
available course of action consistent with respect for Iraqi sovereignty other
than the transfer of the applicants was of the respondent State’s own making.
Secondly, it is said that the Government have not satisfied the Court that
they took all reasonable steps, or indeed any steps, to seek to comply with
the Rule 39 indication, not having informed the Court of any attempt to
explain the situation to the Iraqi authorities or to reach a temporary solution
which would have safeguarded the applicants’ rights until the Court had
completed its examination.

14. T am not convinced by either of these points. As to the former, the
question whether there was an objective impediment to compliance with
an interim measure must be assessed at the time when the measure was
applied, in this case 30 December 2008. At that time there existed, as the
Court of Appeal found, an objective legal impediment to continuing to
detain the applicants and refusing to surrender them to the Iraqi authorities.
The fact that, had the United Kingdom obtained the necessary assurances
from those authorities some four years before, the applicants could have
been safely transferred in December 2008, while undoubtedly relevant in
the context of the complaint under Article 3 of the Convention, does not
in my view affect the question which falls to be examined under Article 34.
As to the latter point, while there are strong reasons to believe that the
relevant assurances could have been obtained before the referral of the
applicants’ case to the Iraqi courts, the lack of success of the efforts made
after June 2008 would clearly suggest that there was no realistic prospect of
obtaining such assurances or achieving a temporary solution at a time when
the expiry of the mandate was imminent, a point confirmed by the evidence
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of Mr Watkins before the Divisional Court and the Court of Appeal (see
paragraphs 56 and 66 of the judgment).

15. For these reasons, while agreeing that in the circumstances of this
case the surrender of the applicants violated their rights under Article 3,
I would not find it either necessary or appropriate to hold that there had
additionally been a violation of Article 34 of the Convention.

16. The claim under Article 13 is, as appears from paragraph 166 of the
judgment, essentially accessory to that under Article 34, it being argued that
the transfer of the applicants in non-compliance with the interim measures
had nullified the effectiveness of any appeal to the House of Lords. For
substantially the same reasons as I have indicated above, I would not find an
additional violation of Article 13 in the present case.

17. As to the applicants’ complaints under Article 6 of the Convention,
I share the conclusion and reasoning of the Chamber and have nothing to

add.
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SOMMAIRE!

Détenus remis aux autorités irakiennes malgré le risque qu’ils soient soumis a
la peine capitale

Article 3

Traitements inhumains — Détenus remis aux autorités irakiennes malgré le risque
quils soient soumis a la peine capitale — Crainte fondée et constante d'étre exécuté —
Eléments montrant que la peine de mort est désormais prohibée en toutes circonstances —
Obligations positives — Obligation de ne pas conclure d'accord international contraire
aux obligations découlant de la Convention — Obligations primordiales de I’Etar
a [égard des individus qu’il a fait entrer dans sa juridiction en les arrérant et en les
détenant — Manquement a rechercher soit d'autres solutions que la remise des détenus
s0it des assurances contraignantes

Article 6

Procés équitable — Risque alléqué de procés inéquitable devant le Tribunal spécial
irakien — Absence de preuve de procés manifestement inéquitable

Articles 13 et 34

Entrave & [exercice du droit de recours — Détenus remis aux autorités irakiennes au
mépris d’une mesure provisoire — Absence d obstacle objectif au respect de la Convention —
Conclusion d'accords contraires aux obligations découlant de la Convention —
Manguement a rechercher des assurances contraignantes — Manquement & prendre des
mesures raisonnables pour respecter la mesure provisoire — Transfert des détenus privant
de toute efficacité, de maniére injustifiable, tour recours devant la Chambre des Lords

*

* X

Laffaire concerne le grief de deux ressortissants irakiens, qui reprochaient aux
autorités britanniques en Irak de les avoir remis aux autorités irakiennes au mépris
d’une mesure provisoire indiquée par la Cour européenne des droits de '’homme en
vertu de l'article 39 de son réglement et de les avoir ainsi exposés & un risque réel
de proces inéquitable suivi d’une exécution par pendaison. En 2003, les requérants

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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furent arréés par les forces britanniques a la suite de 'invasion de I'Irak par une force
multinationale. Soupconnés d’avoir été de hauts responsables du parti Baath sous
lancien régime et d’avoir orchestré les violences contre les forces de la coalition, ils
furent d’abord détenus dans un centre de détention administré par les Britanniques
en qualité d’«individus internés pour raisons de sécurité». En octobre 2004, au
terme d’une enquéte sur le déces de deux soldats britanniques, la Police militaire
royale du Royaume-Uni conclut quun certain nombre d’éléments indiquaient
qu’ils avaient participé a4 'embuscade dans laquelle les deux hommes avaient été
tués, le 23 mars 2003, dans le sud de I'Irak. En décembre 2005, ils furent accusés de
meurtre et les autorités britanniques les renvoyerent devant les juridictions pénales
irakiennes. En mai 2006, un mandat d’arrét fut émis a leur encontre en vertu du
code pénal irakien. Une ordonnance autorisant leur maintien en détention par
I'armée britannique & Bassora fut également prononcée. Les autorités britanniques
modifierent leur statut : de « détenus pour raisons de sécurité », ils devinrent « détenus
pénaux». Puis, en 2006, leurs affaires furent déférées au tribunal pénal de Bassora,
qui considéra que les faits dont ils étaient accusés étaient constitutifs de crimes de
guerre, et relevaient donc de la compétence du Tribunal spécial irakien («TSI»),
qui avait le pouvoir d’imposer la peine de mort. Le TSI demanda 2 plusieurs
reprises que la garde des requérants lui soit transférée. Ceux-ci contesterent devant
les juridictions anglaises la légalité du transfert envisagé. Le 19 décembre 2008, la
Divisional Court le déclara légal. Le 30 décembre 2008, la Court of Appeal confirma
cette décision. Tout en admettant que les intéressés étaient exposés au risque réel
d’étre exécutés, elle estima que, méme avant l'expiration, le 31 décembre 2008,
du mandat des Nations unies, le Royaume-Uni n'exercait pas sur eux le pouvoir
autonome d’un Etat souverain mais ne faisait que représenter le tribunal irakien,
et qu'il n'avait pas de pouvoir discrétionnaire propre pour les détenir, les libérer ou
les remettre aux autorités irakiennes, mais agissait simplement a la demande et sur
l'ordre du TSI et était tenu de les lui transférer en vertu des accords conclus entre
le Royaume-Uni et 'Irak. Selon la Courr of Appeal, ce raisonnement s'appliquerait
a fortiori aprés lexpiration du mandat, dans la mesure ol les forces britanniques
ne seraient alors plus légalement habilitées & détenir des Irakiens, et, en toute
hypothése, méme si les requérants avaient relevé de la juridiction du Royaume-
Uni, celui-ci aurait néanmoins été tenu en droit international de les remettre au
TSI, & moins que cela ne les exposit au risque de subir un crime contre '’humanité
ou des actes de torture, or I'exécution par pendaison n’était constitutive ni de I'un
ni des autres. Pour ces motifs, la Court of Appeal rejeta le recours des requérants.
Leurs demandes d’autorisation de saisir la Chambre des Lords et leurs demandes de
mesures provisoires furent également rejetées.

Peu apres avoir été informée de la décision de la Court of Appeal, la Cour
européenne des droits de Thomme indiqua au Gouvernement britannique en vertu
de larticle 39 de son réglement que les requérants ne devaient étre ni éloignés
ni transférés jusqua nouvel ordre. Or, le 31 décembre 2008, le Gouvernement
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répondit qu’en raison du fait que le mandat des Nations unies expirerait & minuit,
il ne pouvait, exceptionnellement, appliquer la mesure indiquée par la Cour, et
qu’il avait remis les requérants aux autorités irakiennes plus tot dans la journée.
Le proces des intéressés devant le TSI commenca en mai 2009 et s'acheva en
septembre de la méme année par un verdict levant les charges qui pesaient sur
eux et ordonnant leur libération immédiate. Sur recours du procureur, la Cour
de cassation irakienne renvoya les affaires en ordonnant aux autorités irakiennes
de procéder a un complément d’enquéte avant le nouveau procés. Au moment de
larrét, les requérants éraient encore détenus. Dans la décision sur la recevabilité
qu’elle rendit le 30 juin 2009, la Cour européenne des droits de ’homme conclut
que, étant donné que les autorités du Royaume-Uni exercaient un controle total
et exclusif, de fait puis de droit, sur la prison de Bassora ol étaient détenus les
requérants, ceux-ci relevaient de la juridiction du Royaume-Uni jusqu’a leur remise
aux autorités irakiennes le 31 décembre 2008.

1. Article 3: méme si, au moment ol la Convention a été rédigée, la peine de mort
n’était pas considérée comme contraire aux normes internationales de protection
des droits de '’homme, tous les Etats membres du Conseil de I'Europe se sont depuis
acheminés vers son abolition totale en fait et en droit. Ainsi, deux protocoles 2 la
Convention abolissant la peine de mort en temps de guerre (Protocole n°® 6) puis en
toutes circonstances (Protocole n° 13) sont entrés en vigueur, et ils ont 'un comme
Pautre été ratifiés par le Royaume-Uni. Tous les Etats membres sauf deux ont
signé le Protocole n° 13 4 la Convention et, parmi eux, tous sauf trois 'ont ratifié.
Ces chiffres ainsi que la pratique constante des Etats, qui observent un moratoire
sur la peine capitale, concourent & démontrer que larticle 2 de la Convention
interdit aujourd’hui la peine de mort en toutes circonstances. Dés lors, plus rien
nempéche de considérer que cette sanction — source non seulement de douleur
physique mais aussi de souffrances morales intenses en raison de I'anticipation de
la mort — constitue une peine ou un traitement inhumain et dégradant au sens de
Particle 3. Compte tenu de la nature des éléments présentés contre les requérants
et des faits dont ils étaient accusés, il y avait, & partir d’aolit 2004 — date a laquelle
la peine de mort a été réintroduite en Irak —, des motifs sérieux de penser qu’ils
courraient un risque réel d’étre condamnés & mort §ils étaient jugés et condamnés
par une juridiction irakienne. Eux-mémes étaient sans nul doute conscients de ce
risque. De I'avis de la Cour, ils ont, au moins a partir de mai 2006 — date a laquelle
les juridictions pénales irakiennes se sont déclarées compétentes pour juger leurs
affaires —, éprouvé une crainte fondée et constante d’étre exécutés; et I'on peut
raisonnablement supposer que cette crainte a été & origine de souffrances morales
intenses, certainement accentuées a partir de la remise des intéressés aux autorités
irakiennes le 31 décembre 2008.

En ce qui concerne 'argument du Gouvernement selon lequel les principes bien
établis du droit international ne laissaient pas d’autre choix aux autorités que de
remettre les requérants aux juridictions irakiennes a la demande de ces dernieres
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afin de respecter la souveraineté du pays, la Cour rappelle que les Etats contractants
ne peuvent conclure d’accords internationaux contraires aux obligations qui leur
incombent au titre de la Convention, en particulier lorsque sont en jeu la peine de
mort et le risque de dommages graves et irréversibles. Par ailleurs, elle ne souscrit pas
a Panalyse des juridictions britanniques, qui se sont estimées liées par les principes
du droit international restreignant le devoir d’accorder '«asile diplomatique» dans
les cas ol la personne concernée risque de subir un traitement tellement grave qu’il
constitue un crime contre humanité. La situation des requérants était en effet
différente de celle des demandeurs d’asile: ils nont pas cherché refuge aupres des
autorités britanniques, mais ce sont ces autorités elles-mémes qui, en les arrétant
et en les détenant, les ont fait entrer dans la juridiction du Royaume-Uni. Dans
ces circonstances, I'Etat défendeur avait 'obligation primordiale de veiller a ce que
larrestation et la détention des intéressés naboutissent pas a une violation de leurs
droits.

En toute hypothése, la Cour nest pas convaincue que la protection nécessaire
des droits des requérants garantis par la Convention passait inévitablement par
une violation de la souveraineté irakienne. Il ne semble pas que les autorités
britanniques aient véritablement tenté de négocier avec les autorités irakiennes une
protection contre le risque d’imposition de la peine de mort. Par exemple, elles
nont apparemment pas tenté¢ de tirer parti du fait qu'a lorigine, les procureurs
irakiens étaient manifestement peu enclins a intenter des poursuites eux-mémes,
en raison du caractére hautement médiatique de ces affaires, pour obtenir du
gouvernement irakien un accord en vertu duquel les accusés auraient été jugés par
une juridiction britannique, soit en Irak soit au Royaume-Uni. De méme, elles n'ont
pas demandé, avant de décider de déférer les affaires aux juridictions irakiennes,
d’assurance contraignante que cette mesure n'exposerait pas les intéressés au risque
de subir la peine capitale. De fait, elles ne se sont jamais fait communiquer aucune
assurance de ce type. En I'absence d’une telle garantie, le transfert des affaires des
requérants aux juridictions irakiennes et la remise des intéressés aux autorités locales
ont méconnu les obligations incombant au Royaume-Uni en vertu des articles 2
et 3 de la Convention et de larticle 1 du Protocole n° 13 4 la Convention. Dés
lors, nonobstant le fait que I'issue des affaires devant le TSI demeure incertaine, les
requérants ont été soumis, au moins depuis mai 2006, 4 un traitement inhumain, 2
savoir la crainte d’étre exécutés par les autorités irakiennes.

Conclusion: violation (unanimité).

2. Article 6: la Cour souscrit a la conclusion des juridictions nationales selon
laquelle il n’'a pas été érabli qu'a la date de leur remise aux autorités irakiennes, les
requérants étaient exposés A un risque de procés manifestement inéquitable devant
le TSI. Par ailleurs, le proces ayant déja eu lieu au moment de l'arréy, elle constate
qu’il ne lui a été communiqué aucun élément de nature & remettre en cause cette
appréciation.

Conclusion: non-violation (unanimité).
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3. Articles 13 et 34: le Gouvernement arguait qu'un «obstacle objectif» I'avait
empéché d’appliquer la mesure provisoire indiquée en vertu de larticle 39 du
réglement, seule la remise des requérants aux autorités irakiennes lui permettant
selon lui de respecter la souveraineté de I'Etat irakien. La Cour considére quant a
elle que I'Etat défendeur était responsable de la situation dans laquelle il s’est trouvé
car, premiérement, il ne sest pas fait communiquer d’assurance contraignante
relativement 4 la peine de mort avant de déférer les affaires des requérants aux
juridictions irakiennes et de remettre les intéressés aux autorités locales et,
deuxi¢émement, il a conclu avec un autre Etat un accord contraire aux obligations de
protection des droits de 'homme et des libertés fondamentales qui lui incombent
en vertu de la Convention. Il n’a pas non plus établi qu’il n'y avait pas de moyen
réaliste ou réalisable de protéger ces droits.

De plus, le Gouvernement n'a pas convaincu la Cour qu’il a pris toutes les mesures
raisonnables, ni d’ailleurs la moindre mesure, pour s’efforcer de respecter la mesure
indiquée en vertu de larticle 39 du réglement. Par exemple, il n’a fait part a la
Cour d’aucune tentative visant a expliquer la situation aux autorités irakiennes et a
trouver avec elles une solution temporaire. Les démarches qu’il a entreprises aupres
des autorités locales avant de leur remettre les requérants le 31 décembre 2008 n’ont
pas suffi & obtenir la moindre assurance contraignante que la peine de mort ne leur
serait pas appliquée, et celles qu’il a entreprises par la suite sont intervenues apres
que les intéressés eurent quitté sa juridiction, cest-3-dire apres que les autorités
britanniques eurent perdu tout pouvoir réel et tangible d’assurer leur sécurité. En
bref, I'Etat défendeur n’a pas fait tout ce qui était raisonnablement possible pour
respecter la mesure provisoire, et il a ainsi exposé les requérants aun risque sérieux
de dommage grave et irréparable. Cette situation a également eu pour effet de priver
de toute efficacité, de maniere injustifiable, tout recours devant la Chambre des
Lords.

Conclusion: violations (six voix contre une).

Article 46: les requérants vivent dans la crainte d’étre exécutés. Le Gouvernement
doit mettre fin au plus vite A cette situation en prenant toutes les mesures possibles
pour obtenir des autorités irakiennes I'assurance qu’ils ne seront pas soumis a la
peine de mort.

Article 41 : la Cour considére que le constat de violation des articles 3, 13 et 34 allié
A la mesure indiquée en vertu de l'article 46 constitue une satisfaction équitable
suffisante au titre du dommage moral éventuel. Elle octroie aux requérants une
somme pour frais et dépens.
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En Paffaire Al-Saadoon et Mufdhi c. Royaume-Uni,
La Cour européenne des droits de 'homme (quatri¢me section), siégeant
en une chambre composée de:
Lech Garlicki, président,
Nicolas Bratza,
Giovanni Bonello,
Ljiljana Mijovi¢,
Jan Sikuta,
Mihai Poalelungi,
Nebojsa Vucini¢, juges,
et de Lawrence Early, greffier de section,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil le 2 février 2010,
Rend l'arrét que voici, adopté a cette date:

PROCEDURE

1. A lorigine de I'affaire se trouve une requéte (n° 61498/08) dirigée
contre le Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord et dont
deux ressortissants irakiens, M. Faisal Attiyah Nassar Khalaf Hussain
Al-Saadoon et M. Khalef Hussain Mufdhi («les requérants»), ont saisi
la Cour le 22 décembre 2008 en vertu de l'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 I'assistance judiciaire,
sont représentés par M¢P. Shiner, avocat a Birmingham. Le gouvernement
britannique («le Gouvernement») est représenté par son agent,
M. D. Walton, du ministére des Affaires étrangeres et du Commonwealth.

3. Les requérants alléguaient que leur détention a Bassora par les forces
britanniques et le fait que celles-ci les aient remis aux autorités irakiennes
relevaient de la juridiction du Royaume-Uni et avaient emporté violation
dans leur chef des droits garantis par les articles 2, 3, 6, 13 et 34 de la
Convention et par l'article 1 du Protocole n° 13 4 la Convention.

4. Le 30 décembre 2008, le président de la section a décidé de faire
droit 4 la demande de mesure provisoire formée par les intéressés en vertu
de larticle 39 du réglement. Le Gouvernement a donc été informé qu’ils
ne devaient étre ni éloignés ni transférés jusqu’a nouvel ordre. Par une
lettre datée du 31 décembre 2008, il a informé la Cour que, malgré cette
indication, les intéressés avaient été remis aux autorités irakiennes plus tot
dans la journée.

5. Le 17 février 2009, la chambre a décidé de rejeter une nouvelle
demande de mesure provisoire formée par les requérants en vertu de
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larticle 39 du réglement et de traiter Iaffaire en priorité en vertu de
Particle 41 du réglement. Le méme jour, le président de la chambre a décidé
de communiquer la requéte au Gouvernement. Il a en outre été décidé que
la chambre se prononcerait en méme temps sur la recevabilité et sur le fond
de I'affaire (article 29 § 3 de la Convention).

6. Le 20 mars 2009, le président a permis a la Commission pour
I'égalité et les droits de 'homme (Equality and Human Rights Commission)
de se porter tiers intervenant (articles 36 § 2 de la Convention et 44 § 2 du
reglement). Le 25 mars 2009, le Comité des droits de ’homme du barreau
d’Angleterre et du Pays de Galles (Bar Human Rights Committee of England
and Wales), British Irish Rights Watch, le Centre européen de défense des
droits de 'homme (European Human Rights Advocacy Centre), Human Rights
Watch, la Commission internationale de juristes (/nternational Commission
of Jurists), la Fédération internationale des ligues des droits de 'homme
(FIDH), JUSTICE, Liberty et REDRESS («les intervenants ») ont également
été autorisés a intervenir.

7. Le 30 juin 2009, la Cour a décidé 4 'unanimité de lever 'application
de larticle 29 § 3 de la Convention, de déclarer irrecevables les griefs
concernant les conditions de détention et le risque de mauvais traitements
et d’exécution extrajudiciaire par les autorités irakiennes, de joindre au fond
la question de la recevabilité du grief tiré de l'article 13 et les questions se
posant sous 'angle de I'article 34, et de déclarer la requéte recevable pour
le surplus.

8. Le méme jour, le président de la chambre a posé aux parties des

questions supplémentaires. Les réponses a ces questions ont été regues le
21 aotit 2009.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE LESPECE

9. Les faits de la cause et le cadre juridique applicable peuvent se résumer
comme suit.

A. Loccupation de I'Irak

10. Le 20 mars 2003, I'Irak fut envahi par une coalition de forces armées
(«la force multinationale ») menée par les Etats-Unis d’Amérique et appuyée
par un nombre important de troupes en provenance du Royaume-Uni ainsi
que par des contingents moins fournis envoyés par I’Australie et la Pologne.

11. Les principales opérations de combat en Irak cesserent au début du
mois de mai 2003. Les Etats-Unis d’Amérique et le Royaume-Uni devinrent
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alors des puissances occupantes au sens de la section III du Reéglement de
La Haye concernant les lois et coutumes de la guerre sur terre (1907) et
de la Convention (IV) de Geneve relative a la protection des personnes
civiles en temps de guerre (Geneve, 1949) («la quatrieme Convention de
Geneve»). A ce titre, l'article 27 de la quatritme Convention de Genéve
faisait obligation au Royaume-Uni de protéger la population civile contre
tous les actes de violence dans la zone qu’il occupait, et les articles 41, 42 et
78 lui permettaient notamment d’interner des civils irakiens lorsqu’une telle
mesure était rendue nécessaire par d’impérieuses raisons de sécurité.

12. Les Etats-Unis d’Amérique mirent en place une autorité appelée
Autorité provisoire de la coalition (APC), chargée d’administrer le pays dans
lattente de I'établissement d’'un gouvernement irakien. Cette autorité était
notamment habilitée a légiférer. Le 13 mai 2003, le secrétaire a la Défense
américain Donald Rumsfeld promulgua un mémorandum par lequel
I'ambassadeur Paul Bremer était nommé administrateur de 'APC et chargé
de gouverner temporairement'Irak. CAPC fut divisée en sections régionales.
LAPC-Sud fut placée sous la responsabilité et le contrdle du Royaume-
Uni, qui requt pour mission d’assurer la coordination régionale. La zone
concernée couvrait les quatre provinces les plus méridionales des dix-huit
que comptait I'Irak, chaque province ayant son propre coordinateur. Des
troupes britanniques furent donc déployées dans cette région. Le Royaume-
Uni était représenté au siege de 'APC par le cabinet de son représentant
spécial. Méme si le représentant spécial du Royaume-Uni et son cabinet
sefforcaient d’influencer la politique et les décisions de 'APC, ils n'avaient
aucun pouvoir de décision officiel au sein de cette autorité, dont toutes les
décisions administratives et législatives étaient prises par Paul Bremer.

13. Le reglement n° 1 de APC habilita celle-ci & promulguer des
reglements et des ordonnances contraignants ainsi que des mémorandums
aux fins de leur interprétation et de leur application. Lordonnance n° 7 de
I'APC, en date du 9 juin 2003, modifia le code pénal irakien pour abolir
certaines infractions et, par son article 3 § 1, elle suspendit 'application de
la peine de mort dans le pays. Le mémorandum n° 3 de 'APC, en date du
18 juin 2003, était intitulé « Procédures pénales». Y figuraient notamment
les dispositions suivantes:

Article 6 — Détentions pénales

«1. Conformément a la quatritme Convention de Genéve, les normes suivantes
s'appliquent a toutes les personnes détenues par les forces de la coalition exclusivement
en raison d’allégations relatives a des infractions pénales et non internées pour des
raisons de sécurité («détenus pénaux»):
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a) A son arrivée dans un centre de détention des forces de la coalition, le détenu
pénal est informé de son droit de garder le silence et de son droit de consulter un
avocat.

b) Les détenus pénaux soupconnés de crime peuvent consulter un avocat soixante-
douze heures apres leur arrivée dans le centre de détention des forces de la coalition.

¢) Les détenus pénaux sont promptement informés, par écrit et dans une langue
qu’ils comprennent, des accusations retenues contre eux.

d) Les détenus pénaux sont présentés a un magistrat dans un délai aussi bref que
possible, qui n'excéde en aucun cas quatre-vingt-dix jours & compter de la date de leur
arrivée dans le centre de détention des forces de la coalition.

e) Les représentants officiels du Comité international de la Croix-Rouge (CICR)
peuvent voir les détenus. (...)

2. Lorsqu'un détenu pénal des forces de la coalition est traduit devant une
juridiction irakienne, un manquement aux présentes régles ne constitue pas un motif
de recours ou d’annulation de la procédure, mais toute période passée en détention
avant le proces ou 'exécution de la peine est déduite de la sentence. »

Article 7 — Procédure applicable aux individus internés par les forces de la

coalition pour raisons de sécurité

«1. Conformément 4 la quatrieme Convention de Genéve, les normes suivantes
sappliquent A toutes les personnes détenues par les forces de la coalition au motif que
leur internement est rendu nécessaire par d’impérieuses raisons de sécurité («individus
internés pour raisons de sécurité»):

a) Conformément a larticle 78 de la quatrieme Convention de Genéve, les forces
de la coalition permettent aux individus internés pour raisons de sécurité, le plus
rapidement possible, de faire appel de la décision de les interner.

b) Six mois au plus tard aprés la date d’arrivée de l'intéressé dans le centre
d’internement, la décision d’internement est réexaminée par un organe compétent mis
en place 4 cette fin par les forces de la coalition.

c) Le fonctionnement, I'état et les régles de tous les centres d’internement mis en
place par les forces de la coalition respectent la section IV de la quatrieme Convention
de Geneve.

d) Les représentants officiels du CICR peuvent voir les individus internés pour
raisons de sécurité. (...)

e) Si, soit a la suite d’une procédure judiciaire relative a son statut soit parce qu'il a
commis une infraction au centre d’'internement, un individu interné pour raisons de
sécurité est déclaré «détenu pénal», la période qu'il a passée en internement n'est pas
comptabilisée comme période de détention aux fins de l'article 6 § 1 d ci-dessus.

f) Lorsqu'un individu interné pour raisons de sécurité par les forces de la coalition
est traduit devant une juridiction irakienne, un manquement aux présentes régles
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ne constitue pas un motif de recours, mais il peut étre pris en compte aux fins de
latténuation de la peine.»

14. Linvasion de I'lrak avait eu lieu apres que les Etats membres de la
coalition eurent renoncé a obtenir 'appui d’une résolution du Conseil de
sécurité des Nations unies. Le 22 mai 2003, celui-ciadoptala résolution 1483,
dans laquelle, agissant en vertu du chapitre VII de la Charte des Nations
unies, il appelait la coalition des Etats occupants, conformément a la Charte
des Nations unies et aux dispositions pertinentes du droit international,
a promouvoir le bien-étre de la population irakienne en s'employant a
rétablir la sécurité et la stabilité; et il demandait au Secrétaire général de
désigner un représentant spécial pour I'Irak qui aurait la responsabilité de
lui faire régulierement rapport sur les activités qu'il ménerait au titre de
cette résolution, qui consisteraient & coordonner I'action des Nations unies
et des autres institutions internationales participant a la reconstruction et
apportant une assistance humanitaire de différentes manieres, notamment
en ceuvrant a la protection des droits de '’homme.

15. Le Conseil de gouvernement de I'Irak fut créé en juillet 2003. CAPC
devait le consulter pour toutes les questions relatives au gouvernement
temporaire de I'Irak.

16. Le 16 octobre 2003, le Conseil de sécurité des Nations unies
adopta la résolution 1511, dans laquelle il soulignait la nature temporaire
du role de 'APC; il considérait que le Conseil de gouvernement de
IIrak et ses ministres étaient les principaux organes de I'administration
provisoire irakienne, laquelle incarnait la souveraineté de I'Etat irakien
durant la période intérimaire, jusqu'a ce qu'un gouvernement représentatif
internationalement reconnu soit mis en place et assume les responsabilités
de 'APC; il engageait TAPC a remettre des que possible les responsabilités
et pouvoirs gouvernementaux au peuple irakien; et il invitait le Conseil de
gouvernement de I'Irak a lui communiquer un calendrier et un programme
aux fins de la rédaction d’une nouvelle constitution pour I'Irak et de la tenue
d’élections démocratiques conformément a cette constitution. Il autorisait
également la force multinationale a prendre toutes les mesures nécessaires
pour contribuer au maintien de la sécurité et de la stabilité en Irak, et
décidait de réexaminer les besoins et la mission de la force multinationale
un an au plus tard & compter de la date de la résolution, le mandat de la
force devant en tout état de cause expirer au terme du processus politique
décrit plus haut dans la résolution.

17. En application de la résolution 1483 du Conseil de sécurité des
Nations unies (paragraphe 14 ci-dessus), '’APC prévit dans son ordonnance
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n° 48 du 10 décembre 2003 la mise en place d’un tribunal irakien chargé de

juger les membres de 'ancien régime accusés de crimes et d’atrocités. Dans
cette ordonnance, elle déléguait au gouvernement provisoire le pouvoir:

«de mettre en place un Tribunal spécial irakien («le Tribunal » [ultérieurement abrégé

sous la forme «TSI»]) afin de juger les nationaux et les résidents irakiens accusés de

génocide, de crimes contre 'humanité, de crimes de guerre ou de violation de certaines

lois irakiennes, en promulguant un statut dont les dispositions aur[aie]nt fait 'objet de

discussions approfondies entre le Conseil de gouvernement [de I'Irak] et PAPC (...) ».

18. Le 8 mars 2004, le Conseil de gouvernement de I'Irak promulgua la
loi d’administration de I'Etat irakien pendant la période transitoire (connue
sous le nom de «loi administrative transitoire»). Celle-ci posait un cadre
juridique temporaire pour I'administration de I'Irak pendant la période
transitoire, qui devait commencer le 30 juin 2004 avec la mise en place
d’un gouvernement provisoire irakien («le gouvernement provisoire») et la
dissolution de 'APC. Larticle 26 de la loi administrative transitoire prévoyait
que les lois en vigueur en Irak au moment de ce tournant le resteraient
jusqua ce que le gouvernement provisoire les abroge ou les modifie. En
particulier, les lois, réglements, ordonnances et directives de TAPC devaient
rester en vigueur tant qu'elles n'auraient pas été abrogées ou modifiées par
un texte diment promulgué et ayant force de loi.

19. D’autres dispositions furent prévues pour le nouveau régime dans
la résolution 1546 du Conseil de sécurité des Nations unies, adoptée le
8 juin 2004. Dans cette résolution, le Conseil de sécurité approuvait «la
formation d’un gouvernement intérimaire souverain de I'Irak (...), qui
assumeral[it] pleinement [au] 30 juin 2004 la responsabilité et 'autorité de
gouverner I'Irak» (article 1) et notait avec satisfaction «que, [au] 30 juin
2004 également, 'occupation prendralit] fin, '[APC] cesseralit] d’exister
et I'Irak retrouveralit] sa pleine souveraineté» (article 2). Compte tenu des
lettres échangées entre le Premier ministre irakien et le Secrétaire d’Etat
américain qui figuraient en annexe a la résolution, il notait que c’était a la
demande du nouveau gouvernement intérimaire que la force multinationale
était présente dans le pays, il renouvelait en conséquence I'autorisation
qu’il lui avait donnée de rester en Irak, et il décidait qu'elle était habilitée
a prendre toutes les mesures nécessaires pour contribuer au maintien de la
sécurité et de la stabilité dans le pays, que son mandat serait réexaminé dans
un délai de douze mois et qu’il expirerait lorsque le processus politique visé
dans la résolution serait terminé.

20. Une version révisée du mémorandum n° 3 de ’APC fut promulguée
le 27 juin 2004 («mémorandum n° 3 de 'APC (version révisée)»). Elle
modifiait les normes et la procédure de détention. Elle prévoyait ceci:
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Article 1 — Objet

«1. Le présent mémorandum met en ceuvre ordonnance n° 7 de I'APC en
établissant des procédures d’application du droit pénal en Irak, eu égard au fait qu'une
bonne administration de la justice commande de tenir compte des éléments suivants:

a) lapport continu par la force multinationale d’'un soutien essentiel & certains
aspects de 'administration de la justice;

b) la nécessité d’une transition permettant a terme de se passer de ce soutien;

c) la nécessité de modifier les aspects du droit irakien contraires aux normes
fondamentales de respect des droits de '’homme;

d) le respect, dans la gestion des individus internés pour raisons de sécurité, des
normes pertinentes appropriées énoncées dans la quatrieme Convention de Genéve,
que la force multinationale applique systématiquement dans le cadre de son mandat.

() »

Article 5 — Détentions pénales

«1. Chaque contingent national de la force multinationale est habilité & appréhender
les individus qui sont soupgonnés d’avoir commis des actes pénalement répréhensibles
et qui ne sont pas considérés comme des individus internés pour raisons de sécurité
(«détenus pénaux»). Ceux-ci sont remis aux autorités irakiennes dés que cela est
raisonnablement faisable. Chaque contingent national de la force multinationale
peut retenir les détenus pénaux dans des établissements gérés par lui 4 la demande des
autorités irakiennes compétentes pour des raisons de sécurité ou de capacité. Lorsque
ces détenus pénaux sont retenus dans les centres de détention d’un contingent national
de la force multinationale, les normes suivantes s'appliquent:

a) A son arrivée au centre de détention, le détenu pénal est informé de son droit de
garder le silence et de son droit de consulter un avocat par l'autorité qui lui présente
le mandat d’arrét.

b) Les détenus pénaux soupgonnés de crime peuvent consulter un avocat soixante-
douze heures apres leur arrivée au centre de détention.

¢) Lautorité qui présente le mandat d’arrét informe promptement le détenu pénal,
par écrit et dans une langue qu’il comprend, des accusations retenues contre lui.

d) Les détenus pénaux sont présentés & un magistrat dans un délai aussi bref que
possible, qui n’excéde en aucun cas quatre-vingt-dix jours & compter de la date de leur
arrivée au centre de détention.

¢) Le Médiateur irakien des prisons et des détenus («le médiateur») peut voir les
détenus. (...)

f) Les représentants officiels du Comité international de la Croix-Rouge (CICR)
peuvent voir les détenus. (...)

2. Lorsqu'un détenu pénal se trouvant sous la garde d’'un contingent national de la
force multinationale est traduit devant une juridiction irakienne, un manquement aux
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présentes régles ne constitue pas un motif de recours ou d’annulation de la procédure,
mais toute période passée en détention avant le proces ou I'exécution de la peine est
déduite de la sentence. »

Article 6 — Procédure applicable aux individus internés par la force
multinationale pour raisons de sécurité

«1. Conformément au mandat issu de la résolution 1546 du Conseil de sécurité
des Nations unies, toutes les personnes détenues par un contingent national de la
force multinationale pour d’impérieuses raisons de sécurité («individus internés pour
raisons de sécurité») ont droit, si elles sont détenues pendant plus de soixante-douze
heures, au réexamen de la décision de les interner.

2. Ce réexamen doit avoir lieu dans un délai aussi bref que possible, qui n’excede en
aucun cas sept jours a compter de la date d’arrivée au centre d’internement.

3. Il est procédé a un réexamen du maintien en détention de tous les individus
internés pour raisons de sécurité 2 intervalles réguliers, et dans tous les cas, dans un
délai maximum de six mois & compter de la date d’arrivée au centre d’internement.

4. Le fonctionnement, état et les régles de tous les centres d’internement mis en
place par la force multinationale respectent la section IV de la quatritme Convention
de Genéve.

5. Dans tousles cas, les individus placés en internement pour raisons de sécurité apres
le 30 juin 2004 ne peuvent rester internés que tant qu'il existe des raisons impérieuses
de les garder, et ils doivent étre soit relichés soit traduits devant la juridiction pénale
irakienne dans un délai maximum de dix-huit mois & compter de leur arrivée au centre
d’internement de la force multinationale. Tout mineur de moins de dix-huit ans faisant
'objet d’un internement doit, quelle que soit la date de son placement en internement,
étre relaché dans un délai maximum de douze mois & compter de cette date.

(...

9. Si, soit 4 la suite d’'un réexamen de son statut soit parce qu’il a commis une
infraction au centre d’internement, un individu interné pour raisons de sécurité est
déclaré «détenu pénal», la période quil a passée en internement n'est pas comptabilisée
comme période de détention aux fins de larticle 5 § 2 ci-dessus (...)»

21. Lordonnance n° 17 de I'APC (version révisée), en date du
27 juin 2004, portait sur le statut des membres du personnel de la force
multinationale en Irak. En son article 2, elle prévoyait leur immunité face
aux juridictions irakiennes:

Article 2 — Procédures judiciaires irakiennes

«1. Sous réserve de dispositions contraires dans la présente ordonnance, la force
multinationale, PAPC, les missions de liaison étrangéres, leur personnel, leurs biens,
leurs fonds et leurs avoirs, ainsi que tous leurs consultants internationaux, bénéficient
de 'immunité de procédure devant les juridictions irakiennes.
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2. Tous les membres du personnel de la force multinationale, de 'APC et des
missions de liaison étrangeres et tous leurs consultants internationaux respectent les
lois irakiennes qui leur sont applicables en Irak, y compris les réglements, ordonnances,
mémorandums et avis publics promulgués par 'administrateur de TAPC.

3. Tous les membres du personnel de la force multinationale, de 'APC et des
missions de liaison étrangéres et tous leurs consultants internationaux relévent
exclusivement de la juridiction de leurs Etats d’origine. Ils bénéficient de 'immunité
face 4 toute forme d’arrestation ou de détention pouvant étre imposées par des
personnes nagissant pas au nom de leurs Etats d’origine. Néanmoins, rien dans la
présente disposition n'interdit au personnel de la force multinationale d’empécher les
membres du personnel et consultants susmentionnés de commettre de graves actes
répréhensibles ni de détenir temporairement ceux d’entre eux qui sont dangereux pour
eux-mémes ou pour les autres dans I'attente de leur remise — qui doit intervenir & bréve
échéance — aux autorités compétentes de I'Etat d’origine. En pareilles circonstances, le
responsable compétent de I'Etat d’origine de la personne détenue est averti sans délai.

4. Les Etats d’origine du personnel de la force multinationale sont habilités & exercer
en Irak la juridiction pénale et disciplinaire que leur confere leur propre législation sur
toutes les personnes relevant de leur droit militaire.

(.)»
Larticle 9 § 1 de la méme ordonnance posait I'inviolabilité des centres
de la force multinationale:

«La force multinationale peut utiliser ces zones gratuitement pour y établir ses
quartiers généraux, ses camps ou d’autres types d’installations, selon que nécessaire pour
la conduite de ses activités opérationnelles et administratives. La force multinationale
continuera d’utiliser librement tous les lieux qu'elle utilise actuellement pendant toute
la durée de validité de la présente ordonnance, 2 moins quelle ne convienne avec le
gouvernement d’arrangements différents. Si les zones sur lesquelles sont établis ces
quartiers généraux, camps ou autres types d’installations restent situées en territoire
irakien, elles sont inviolables et relévent du contrdle et de 'autorité exclusifs de la force
multinationale, y compris en ce qui concerne I'entrée et la sortie de tous les membres
du personnel. Il est garanti a la force multinationale un acces sans entraves a ces lieux.
Lorsque le personnel de la force multinationale se trouve sur les mémes lieux que le
personnel militaire irakien, il est garanti a la force multinationale un accés permanent,
direct et immédiat aux lieux concernés. »

B. Le transfert d’autorité de ’APC au gouvernement irakien et le
mémorandum d’accord relatif aux suspects d’infractions pénales
entre le Royaume-Uni et I'Irak

22. Le 28 juin 2004, l'occupation prit fin. CAPC transféra l'autorité
totale au gouvernement provisoire et cessa d’exister. Cependant, la force
multinationale, y compris les forces britanniques qui en faisaient partie,
resta en Irak 4 la demande du gouvernement irakien et sur autorisation du
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Conseil de sécurité des Nations unies. Conformément a l'article 26 de la
loi administrative transitoire (paragraphe 18 ci-dessus), le mémorandum et
'ordonnance de 'APC exposés ci-dessus demeurérent en vigueur.

23. En aot(t 2004, I’Assemblée nationale irakienne modifia le code
pénal pour rétablir la peine de mort pour certains crimes violents, dont le
meurtre et certains crimes de guerre.

24. Le 9 octobre 2004, elle institua le Tribunal spécial irakien («TSI»).
Celui-ci était compétent pour connaitre d’un certain nombre d’infractions,
parmi lesquelles les crimes de guerre commis en Irak ou ailleurs entre le
17 juillet 1968 et le 1 mai 2003. Larticle 19 du Statut du TSI prévoyait un
certain nombre de mesures visant a garantir aux accusés un proces équitable.
Larticle 24 disposait que le TSI devait imposer les peines prévues par le code
pénal irakien.

25. Le 8 novembre 2004, le contingent britannique de la force
multinationale conclut avec les ministéres irakiens de la Justice et de
IIntérieur un mémorandum d’accord relatif aux suspects d’infractions
pénales. Le préambule de ce mémorandum reconnaissait que le contingent
britannique de la force multinationale était habilité, «conformément
au mandat issu de la résolution 1546 du Conseil de sécurité des Nations
unies», a interner des individus pour des raisons impérieuses de sécurité, et
que les contingents nationaux de la force multinationale avaient le pouvoir,
«conformément au mémorandum n° 3 de I'APC (version révisée)»,
d’appréhender les personnes soupgonnées d’avoir commis des actes
pénalement répréhensibles. 11 y érait également indiqué que, «[a]ttendu que
les autorités irakiennes développlaient] leur propre syst¢tme de détention
en vue d’étre en mesure de garder dans leurs propres établissements tous les
suspects d’infractions pénales, elles [pouvaient] dans l'intervalle demander
au [contingent britannique de la force multinationale] de garder dans des
centres de détention siirs et sécurisés les personnes soupgonnées d’avoir
commis des actes pénalement répréhensibles, sous réserve des considérations
de sécurité et de capacité». Le dispositif du mémorandum d’accord relatif
aux suspects d’infractions pénales comprenait les articles suivants:

Article 1 — Objet et portée

«Le présent mémorandum d’accord répartit les compétences et responsabilités
relativement aux suspects d’infractions pénales. Aux fins du présent mémorandum, on
entend par «suspects d’infractions pénales»:

(..)

) les individus qui, érant soupconnés d’avoir commis des actes pénalement
répréhensibles, sont détenus a la demande des autorités irakiennes. »
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Article 2 — Compétences et responsabilités en général

«1. Le gouvernement provisoire irakien (ainsi que ceux qui lui succéderont) exerce sa
compétence sur tous les suspects d’infractions pénales qui doivent passer en jugement
et qui, dans l'attente de leur proces, sont détenus par [le contingent britannique de la
force multinationale] conformément aux termes du présent mémorandum.

2. Le[contingent britannique de la force multinationale] choisit librement d’accepter
ou de refuser la garde de chaque suspect d’infractions pénales et de continuer ou non
de garder chacun des suspects qu'il détient au moment de I'entrée en application du
présent mémorandum ou qu'il détiendra ultérieurement. (...)»

Article 3 — Compétences et responsabilités relativement aux suspects
d’infractions pénales
«1. Pour tout suspect d’infractions pénales détenu par [le contingent britannique de
la force multinationale], le ministére de la Justice:

a) adresse au [contingent britannique de la force multinationale], aussi longtemps
que possible avant la date a laquelle il est prévu que la présence du suspect sera
nécessaire, une demande écrite de remise aux autorités irakiennes visant a permettre
a lintéressé de comparaitre au tribunal ou a répondre A tout autre but lié au proces
pénal;

(..)

d) wveille & ce que toute procédure pénale entamée contre le suspect progresse sans
retard injustifié.

2. Pour tout suspect d’infractions pénales détenu par [le contingent britannique de
la force multinationale], [le contingent britannique de la force multinationale] :

a) traite le suspect humainement et ne le soumet pas a la torture ni a des peines ou
traitements cruels, inhumains ou dégradants;

(..)

¢) prend les mesures appropriées pour garantir que les conditions de détention
répondent aux normes énoncées dans les mémorandums n* 2 et 3 de 'APC;

(..)

3. Pour tout suspect d’infractions pénales appréhendé par [le contingent britannique
de la force multinationale] et remis aux autorités irakiennes dés que raisonnablement
possible conformément 4 l'article 5 du mémorandum n° 3 de 'APC (version révisée),
le ministere de la Justice ou le ministére de 'Intérieur, selon les cas:

a) traite le suspect humainement et ne le soumet pas a la torture ni a des peines ou
traitements cruels, inhumains ou dégradants; et

b) détdient le suspect conformément au droit irakien.

4. Pour tout suspect d’infractions pénales transféré au ministere de I'Intérieur ou au
ministére de la Justice par [le contingent britannique de la force multinationale] depuis
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I'un de ses centres de détention, le ministére de la Justice ou le ministére de 'Intérieur,
selon les cas:

a) avertit [le contingent britannique de la force multinationale] avant de relacher
quiconque et fait droit 3 toute demande [du contingent britannique de la force
multinationale] visant a reprendre la garde de 'intéressé,

i) si celui-ci est recherché par un Etat ayant des troupes dans la force multinationale
aux fins de poursuites pour violation des lois et coutumes de la guerre, ou

ii) sison internement est rendu nécessaire par d’impérieuses raisons de sécurité,

auxquels cas [le contingent britannique de la force multinationale] assume la garde
de l'intéressé apres consultation entre les parties au présent mémorandum aux fins de
p
parvenir a une entente a ce sujet. (...)

¢) fournit l'assurance que pendant toute période ol le suspect se trouve tempo-
rairement aux mains des autorités irakiennes, que ce soit au centre de détention [du
contingent britannique de la force multinationale] ou ailleurs, et 2 tout moment apres
le transfert du suspect dans un établissement irakien,

i) celui-ci sera traité humainement et ne sera pas soumis a la torture ni & des peines
ou traitements cruels, inhumains ou dégradants; et

ii) les exigences posées par les ordonnances de 'APC en matiere de visite aux détenus
et de coopération avec le Médiateur irakien pour les affaires pénales et la détention et le
Comité international de la Croix-Rouge seront respectées.

5. Si [le contingent britannique de la force multinationale] décide qu’il nest plus
disposé a héberger un suspect dans ses centres de détention, il en avertit le ministére
de la Justice le plus tot possible, de maniere a lui permettre de prendre, sil le souhaite,
d’autres dispositions pour la garde de ce suspect. Le ministére de la Justice informe
ensuite [le contingent britannique de la force multinationale] des dispositions qu’il a
prises, ou lui indique que le suspect peut étre reliché. [Le contingent britannique de
la force multinationale] fait alors de son mieux pour permettre la mise en place des
solutions indiquées par le ministere. »

26. La derniére résolution du Conseil de sécurité des Nations unies en
la matiere (résolution 1790 du 18 décembre 2007) a prorogé le mandat
de la force multinationale, lui permettant de rester sur place jusqu'au
31 décembre 2008. Etait annexée a cette résolution une lettre du Premier
ministre irakien, dans laquelle on pouvait notamment lire ceci:

«Le gouvernement ira[k]ien prie le Conseil [de sécurité] d’envisager de proroger le
mandat de la force multinationale en Irak a la lumiére des réalisations de ces derniéres
années, a savoir la capacité renforcée de son armée et de ses forces de sécurité et
ses réussites importantes dans les domaines de la sécurité, de la vie politique et de
I’économie. Il faudra ainsi examiner le réle et 'autorité de la force multinationale en
Irak pour réaliser I'équilibre entre, d’une part, la nécessité de proroger, une derniére
fois, le mandat de la force et, de l'autre, les progres réalisés par I'Irak dans le domaine
de la sécurité. A ce propos, il est important pour I'Irak d’étre traité comme un Etat
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indépendant pleinement souverain et, en vue de réaliser 'équilibre susmentionné, de
mettre I'accent sur les objectifs suivants:

(..)

4. Le gouvernement irakien sera responsable de I'arrestation, de la détention et de
I'emprisonnement. Lorsque ces tAches seront exécutées par la force multinationale en
Irak, cela se fera avec la plus haute coordination, coopération et compréhension du
gouvernement irakien. »

C. Les informations communiquées par le Gouvernement relati-
vement aux mesures qu’il a prises pour exprimer sa préoccupation
face au rétablissement de la peine de mort en Irak

27. En juillet 2004, le gouvernement britannique déclara au
Vice-Premier ministre irakien, Barham Saleh, ainsi qu'au ministre irakien
des Droits de '’homme, qu'il ne fallait pas que I'Irak adopte 'ordonnance
relative a la peine de mort (qui rétablissait la peine capitale pour certaines
infractions) du gouvernement provisoire irakien.

28. D’autres déclarations furent examinées avant la signature du
mémorandum d’accord relatif aux suspects d’infractions pénales en
novembre 2004. Cependant il fut estimé, principalement en raison du
rétablissement de la peine de mort en Irak pour certaines infractions,
que le pays n'accepterait pas que ce texte, dont 'objet était de répartir les
compétences et les responsabilités des parties, prive d’effets 'ordonnance
récemment adoptée et interdise 'imposition ou I'exécution de la peine de
mort. On pensa qu’il valait mieux que le Royaume-Uni continue de s opposer
a l'imposition et a 'exécution de cette sentence par d’autres moyens.

29. D’autres déclarations furent faites & ce sujet. Pendant que le
Royaume-Uni assurait la présidence de I'Union européenne (UE), au
second semestre 2005, le Gouvernement fit au vice-ministre irakien des
Affaires étrangeres des déclarations dans lesquelles il demandait I'abolition
de la peine de mort.

30. En avril 2006, le Gouvernement soutint une démarche entreprise
par la présidence autrichienne aupres du ministre des Affaires étrangéres
contre I'exécution de la peine de mort.

31. Le 15 octobre 2006, 'ambassadeur du Royaume-Uni demanda au
président irakien, Jalal Talibani, de ne pas signer d’ordre d’exécution si les
personnes ayant participé a I'enlévement de Phillip Sands et de Norman
Kember étaient condamnées a mort.

32. Le 28 février 2007, I"émissaire spécial aux droits de 'homme du
Premier ministre en Irak écrivit au président irakien pour le prier de surseoir
a exécution de quatre femmes irakiennes condamnées 2 mort. Lopposition
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du Royaume-Uni a I'imposition et a I'exécution de la peine de mort en
toutes circonstances fut réitérée.

33. Enmars 2007, le Gouvernement appuya une démarche d’opposition
a lexécution de la peine de mort prononcée a I'égard de Taha Yassin
Ramadan.

34. Le Gouvernement apporta également son soutien ferme aux
résolutions adoptées par I'Assemblée générale des Nations unies en
décembre 2007 (A/Res/62/149) et en novembre 2008 (A/Res/63/168), dans
lesquelles elle demandait a tous les Etats qui maintenaient encore la peine
de mort d’instituer un moratoire sur les exécutions en vue de I'abolition de
la peine de mort.

35. En réaction a de récentes exécutions en Irak, le Gouvernement s’est
joint & d’autres Etats membres de I'Union européenne pour soutenir une
démarche de protestation contre la peine de mort menée le 8 mars et le
13 avril 2009 par la présidence tchéque de 'UE auprés du chef de cabinet
du Premier ministre irakien et du vice-président Tariq al-Hashemi.

D. La base légale de la présence des forces armées britanniques en
Irak a partir du 1* janvier 2009

36. La résolution 439/2008 du conseil des ministres irakien, adoptée le
16 décembre 2008, prévoyait ceci:

Article 1

«Il est permis aux forces du Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du
Nord de rester en Irak afin d’achever les tiches qui leur ont été assignées. Ces tiches
doivent prendre fin au plus tard le 31 mai 2009, et les forces britanniques se retireront
complétement du pays le 31 juillet 2009 au plus tard.

()»
Article 4

«a) Les membres des forces visées aux articles 1 et 2 de la loi et les membres
des ministéres de la Défense des pays auxquels ces forces appartiennent, lesquels
collaborent avec lesdites forces, relevent de la juridiction de I'Irak sauf pour ce qui est
des infractions commises par eux de maniére non intentionnelle dans I'exercice de leurs
fonctions sous réserve qu'elles ne résultent pas d’une négligence grave, et 4 'exception
des infractions commises par eux au sein des centres et installations militaires agréés
qu'ils utilisent, auxquels cas ces individus relevent de la juridiction du pays auquel ils
appartiennent.

(...)

¢) Les membres des forces ou du ministére de la Défense des pays visés aux articles 1
et 2 de la présente loi faisant I'objet d’une accusation sont détenus par les autorités du
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pays auquel ils appartiennent. Lesdites autorités doivent mettre 'accusé 4 la disposition
des autorités irakiennes aux fins de 'enquéte et du proces.

() »
Article 6

«La tache et les activités des forces visées aux articles 1 et 2 de la présente loi et
leurs établissements et installations militaires pendant leur présence temporaire en Irak
sont indiqués par le gouvernement irakien avec I'accord des gouvernements et des
parties concernés. Ces troupes ne ménent pas d’opérations ni d’activités militaires sur
le territoire irakien ni dans I'espace aérien ou les eaux territoriales du pays sans 'accord
préalable du gouvernement irakien. »

37. La résolution 50/2008 du conseil des ministres irakien, adoptée
le 23 décembre 2008 et entrée en vigueur le 1¢ janvier 2009, autorisait
le conseil des ministres & prendre toutes les mesures nécessaires pour
parvenir au retrait des forces le 31 juillet 2009 au plus tard et, entre-temps,
a réglementer leurs activités conformément a la résolution 439/2008. Elle
disposait également que la version révisée de I'ordonnance n° 17 de 'APC
(paragraphe 21 ci-dessus) devait étre suspendue jusqu'a son abrogation
conformément a la procédure prévue.

38. Le 30 décembre 2008, le gouvernement britannique et le
gouvernement irakien signérent un nouveau mémorandum d’accord,
qui entra en vigueur le 1¢ janvier 2009. Ce texte rappelait que les forces
britanniques devaient achever un certain nombre de tiches — consistant
principalement a former et a conseiller les forces de sécurité irakiennes — le
31 mai 2009 au plus tard, et se retirer complétement du pays le 31 juillet
2009 au plus tard. Le paragraphe 5 stipulait que le Royaume-Uni et les
forces irakiennes renongaient mutuellement a faire valoir tout grief né des
tiches énoncées. Les principaux établissements et installations militaires
devant étre utilisés par les forces britanniques pendant leur présence
temporaire en Irak éraient indiqués au paragraphe 3, mais il n’était plus
prévu d’inviolabilité pour ces lieux.

E. Larrestation et la détention des requérants

39. Les requérants sont des musulmans sunnites originaires du sud de
I'Irak. Le premier requérant rejoignit le parti Baath en 1969, alors qu'il était
4gé de dix-sept ans. En 1996, il devint membre de la branche d’Al-Zubair
du parti Baath (sous les ordres du second requérant, secrétaire général de
cette méme branche). Le second requérant rejoignit le parti Baath en 1968,
a I'age de dix-huit ans. En février 2001, il devint secrétaire général de la
branche d’Al-Zubair, titre qui correspondait au plus haut échelon de la
hiérarchie au niveau de la province d’Al-Zubair.
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40. Le 23 mars 2003 ou dans les jours précédant ou suivant cette date,
deux soldats britanniques, le sergent-chef Cullingworth et le sapeur Allsopp,
tomberent dans une embuscade des milices irakiennes & Al-Zubair, dans le
sud de I'Irak. Leurs corps furent retrouvés le 10 avril 2003, enterrés dans
les fondations d’un batiment du gouvernement & Al-Zubair. La cause de la
mort fut attribuée aux multiples blessures par balle que présentaient leurs
dépouilles.

41. Les forces britanniques a Bassora arréterent le premier requérant le
30 avril 2003 et le second requérant le 21 novembre 2003. LCun et l'autre
furent d’abord détenus dans un établissement géré par les forces américaines,
appelé «Camp Bucca». Le 15 décembre 2003, ils furent transférés dans
un centre administré par les Britanniques, appelé «centre divisionnaire
de détention temporaire». Le 20 avril 2007, ils furent transférés dans un
autre centre de détention britannique en Irak, le «centre divisionnaire
d’'internement». Ils y restérent jusqu’au 31 décembre 2008.

42. Les requérants furent initialement qualifiés d’«individus internés
pour raisons de sécurité ». Leurs avis d’internement indiquaient qu’ils étaient
soupgonnés d’avoir été de hauts responsables du parti Baath sous I'ancien
régime et d’avoir orchestré les violences contre la force multinationale
perpétrées par des éléments du régime, et que sils étaient relachés, ils
représenteraient une menace impérieuse pour la sécurité.

43. Entre mars 2003 et octobre 2004, la Section spéciale d’enquétes de
la Police militaire royale du Royaume-Uni mena I'enquéte sur le déces du
sergent-chef Cullingworth et du sapeur Allsopp et découvrit des éléments
indiquant que les requérants faisaient partie d’'un groupe qui avait frappé les
soldats alors qu’ils étaient prisonniers de guerre, les avait mis en joue avec
des fusils et avait décidé de les tuer, et qu'on les avait vus tirer sur les soldats.

44. Les proces-verbaux des réunions du Comité divisionnaire de
réexamen des mesures d’internement (Divisional Internment Review
Committee, « DIRC») ot fut mentionné le cas des requérants se lisent ainsi:

Proces-verbal du DIRC en date du 27 juillet 2004

«Le [ministre de I'Intérieur] britannique a exprimé ses préoccupations au sujet de
la peine de mort. Le procureur [irakien] n'est pas persuadé qu’il y ait une perspective
réaliste de condamnation, du fait de la proximité de I'infraction avec les hostilités. Les
négociations se poursuivent au plus niveau. »

Proces-verbal du DIRC en date du 31 aotit 2004

«Discussion avec le ministre de I'Intérieur au sujet du transfert envisagé au TPCI
[Tribunal pénal central irakien] compte tenu du fait que la peine de mort pourrait
étre imposée. Une réunion sur l'affaire s'est tenue entre le procureur, le [ministére
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irakien de la Justice] et [les conseillers juridiques du ministére britannique des Affaires
étrangeres et du Commonwealth].

Le TPCI examine encore I'opportunité d’accepter cette affaire. Le commandant
juriste restera en contact avec le ministre de I'Intérieur et suivra 'avancement de

laffaire devant le TPCI. »

Proces-verbal du DIRC en date du 28 septembre 2004

«Une réunion sur laffaire sest tenue a Bagdad le 24 septembre 2004. A lissue
de cette réunion, les procureurs étaient convaincus qu'il y avait [a un dossier solide.
Cependant, ils hésitent & poursuivre, compte tenu du retentissement potentiel de
l'affaire. Le service juridique examinera avec [le conseiller politique] du [représentant
en chef de 'armée britannique en Irak] la maniére de procéder; il faudra peut-étre faire
venir un procureur ou un procureur adjoint du Royaume-Uni. »

Procés-verbal du DIRC en date du 19 octobre 2004

«Le juriste S03 a demandé au brigadier procureur de 'ALS [service juridique de
I'armée] d’envisager de créer un nouveau poste a Bagdad pour qu'un agent de 'ALS
collabore aux mesures de poursuite dans cette affaire. Le juriste SO3 discutera des
criteres & retenir a cette fin le jeudi 21 octobre 2004 4 Bagdad avec I'équipe de liaison
aupres du TPCI du service juridique de 'armée américaine. »

Proces-verbal du DIRC en date du 2 novembre 2004

«La [Section spéciale d’enquétes de la Police militaire royale du Royaume-Uni]
a désormais achevé les derniers entretiens, qui n'ont pas permis de faire avancer
Iaffaire de fagon concréte. Des discussions sont en cours entre le service juridique, le
conseiller politique du représentant en chef de I'armée britannique en Irak et le DALS
[Directorate of Army Legal Services] relativement a I'offre de poste pour un agent de
I'ALS ou un juriste civil qui serait chargé d’apporter son assistance dans le cadre des
mesures de poursuite prises dans cette affaire. Le juriste SO3 [capitaine HRB Mynors,
juriste de 'armée britannique] va se rendre & Bagdad, ot il restera du 3 au 5 novembre
2004 pour procéder A une premicre évaluation du dossier et déterminer quelles sont
les mesures & prendre et combien de temps il faudra afin de préciser les critéres de
recrutement du procureur adjoint. »

Proces-verbal du DIRC en date du 9 novembre 2004

.

«Le juriste SO3 s'est rendu & Bagdad pour examiner les critéres & retenir pour le
recrutement du juriste au TPCI. Laffaire [passage barré] est pratiquement en état, mais
l'affaire des explosifs (...) constituera une charge de travail considérable. Le brigadier
conseil de PALS a été chargé de décider & qui ces affaires seraient attribuées. Barry
Burton (consciller politique du représentant en chef de 'armée britannique en Irak)
estime qu'il devrait s'agir d’un agent de 'ALS, ce dont doute la hiérarchie de I'ALS.
Compte tenu du caractere sensible de ces affaires, la décision sera probablement prise

au niveau ministériel. »
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Procés-verbal du DIRC en date du 16 novembre 2004

«La question du juriste qui sera chargé d’assurer la liaison avec le TPCI pour ce
qui est des poursuites dans I'affaire du meurtre a Uexplosif (...) est toujours en cours
d’examen au Royaume-Uni. Le commandant juriste va contacter le brigadier conseil

de ’ALS aujourd’hui.

Le DALS du QG, le [ministere de la Défense] et le ministere des Affaires étrangeres
et du Commonwealth sont en discussion pour savoir qui portera cette affaire devant
le TPCI. Les juristes américains ne sont pas disposés a s'en charger et ont demandé
un juriste britannique. On ne sait pas encore qui ce sera. Lorsque 'on aura décidé qui
meénerait cette affaire, la Section spéciale d’enquétes [de la Police militaire royale du
Royaume-Uni] conduira des investigations plus poussées. »

Procés-verbal du DIRC en date du 24 novembre 2004

«CAPA [Autorité de poursuites de 'armée] a informé le service juridique que le
juriste au TPCI serait le major Richard Allen (ALS). La date d’effet de cette décision
est & confirmer. Seront concernés les internés 088888 et 090537 [les requérants], qui
seront probablement traduits devant le TPCI §'il est décidé de les poursuivre. »

Proces-verbal du DIRC en date du 30 novembre 2004

«La question porte sur le point de savoir qui dirigera I'affaire. Il avait été entendu
que le major Richard Allen (ALS) serait envoy¢ a Bagdad pour assurer la liaison avec le
TPCI et faire avancer les poursuites & compter du mois de janvier 2005. Cependant,
il semble qu'on ne sache plus trés bien il sera autorisé & s'occuper de cette affaire en
particulier (méme s'il n’y a aucun probléme en ce qui concerne les autres affaires).
Le juriste SO3 contactera 'ALS pour savoir ce qui sera décidé quant 4 la suite de
cette affaire, pour laquelle sont nécessaires des investigations complémentaires et une
décision précisant combien d’accusés et quelles infractions peuvent étre confiés au juge
d’instruction du TPCI et & quel moment une demande de placement en détention
provisoire peut étre introduite. »

Proces-verbal du DIRC en date du 31 janvier 2005

«Le juriste de ’ALS au TPCI examine actuellement tous les documents du dossier. 11
remettra — en principe dans deux semaines — une analyse de cas relative 4 la possibilité
de poursuivre tous les individus impliqués, y compris cet interné. Cette analyse sera
ensuite communiquée au ministére de la Défense, au ministere des Affaires étrangeres
et du Commonwealth et aux autres parties intéressées afin que 'on puisse prendre
une décision sur la marche  suivre, compte tenu en particulier du fait que les auteurs
risquent la peine de mort.

Une fois I'analyse de cas du juriste de 'ALS au TPCI communiquée, il serait bon
de maintenir la pression sur le ministere de la Défense et le ministere des Affaires
étrangeres et du Commonwealth pour quils déterminent la marche & suivre compte
tenu des difficultés liées au risque d’imposition de la peine de mort. Le conseiller
politique doit faire le nécessaire. »
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Procés-verbal du DIRC en date du 3 avril 2005

«Le juriste de 'ALS au TPCI a maintenant examiné tous les documents de l'affaire
et rédigé une analyse de cas quant 2 la solidité du dossier de poursuite pour tous les
individus impliqués, y compris cet interné. Il a été déterminé au cours d’une réunion
tenue avec le commandant juriste au QG [quartier général] de la division multinationale
sud-est le 9 mars 2005 qu’il y avait suffisamment d’éléments a charge dans le dossier
contre cet interné. Lanalyse de cas est maintenant entre les mains du ministére de
la Défense et du ministére des Affaires étrangeres et du Commonwealth a Londres,
ol une réunion doit avoir lieu au cours des deux prochaines semaines entre le QG
permanent conjoint, le ministére de la Défense et le ministere des Affaires étrangeres et
du Commonwealth sur les tenants et les aboutissants juridiques du transfert du dossier
au TPCI de Bagdad aux fins de poursuite, compte tenu en particulier du probleme de
la peine de mort.

1l serait bon de maintenir la pression sur le ministére de la Défense et le ministére
des Affaires étrangeres et du Commonwealth afin qu'ils transmettent au plus vite des
instructions relatives aux difficultés liées au risque d’'imposition de la peine de mort
maintenant que I'analyse de cas est terminée et que les premiers stades de I'opération
sont en cours. Le conseiller politique doit faire le nécessaire. »

Proces-verbal du DIRC en date du 3 mai 2005

«DLanalyse de cas est entre les mains du ministére de la Défense et du ministére des
Affaires étrangeres et du Commonwealth a Londres, et des discussions sont en cours
(mais actuellement bloquées) au niveau gouvernemental relativement aux tenants et
aux aboutissants juridiques du transfert du dossier au TPCI de Bagdad aux fins de
poursuite, compte tenu en particulier du probleme de la peine de mort.

Il faut maintenir la pression sur le ministére de la Défense et le ministere des Affaires
étrangeres et du Commonwealth afin qu'ils fassent avancer les choses maintenant que
I'analyse de cas a été transmise au Gouvernement pour examen. En particulier, il faut
obtenir des instructions sur les garanties qui peuvent étre exigées avant le transfert de
l'affaire au TPCI, compte tenu notamment des difficultés liées au risque d’imposition
de la peine de mort. Le conseiller politique doit faire le nécessaire. »

Proces-verbal du DIRC en date du 4 décembre 2005

[Apres avoir pris acte du fait que I'analyse de cas était encore entre les mains du
ministére de la Défense et du ministére des Affaires étrangeres et du Commonwealth
a Londres]

«Le commandant juriste espére que l'affaire de cet interné, ainsi que celle de
linterné 090537, seront portées devant le TPCI a Bagdad au cours de la semaine du
5 décembre 2005, le but étant que par la suite, ces internés soient transférés hors de
la DTDF [Divisional Temporary Detention Facility] et remis au systeme de justice
pénale irakien. Le commandant juriste est d’avis qu'il serait plus facile de s'assurer les
dépositions de témoins devant le TPCI, cet interné et I'interné 088888 appartenant
a la hiérarchie du parti Baath. Des questions peuvent se poser quant a la détention de
coaccusés potentiels. La encore, cependant, 'idée est que la détention de tels individus
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encore en vie peut savérer moins problématique que beaucoup d’autres questions de
détention. »

Proces-verbal de la Commission paritaire de détention
en date du 30 décembre 2005
«Cet interné (ainsi que (...) Al-Saadoon (...)) est soupconné, a I'issue d’une enquéte
compléte menée par la Section spéciale d’enquétes de la Police militaire royale, d’étre
responsable des déces (datés approximativement au 23 mars 2003) du sergent-chef
Cullingworth et du sapeur Allsopp, officiers de 'armée britannique.

Lenquéte a permis de recueillir des témoignages oculaires selon lesquels cet accusé
(un civil a la téte de la branche Al-Zubair du parti Baath) faisait partie d’'un groupe
d’individus qui a frappé et mis en joue les deux soldats susnommés alors que ceux-ci
étaient prisonniers de guerre, et donc protégés par la Convention [III] de Geneve du
12 aotit 1949 relative au traitement des prisonniers de guerre. Il se serait entendu avec
d’autres individus pour tuer ces soldats, et il a été vu en train de tirer sur eux.

Lenquéte de police est a présent terminée et le Royaume-Uni compte transmettre ces
éléments au [TSI] sous peu.»

F. Le transfert des affaires des requérants aux juridictions irakiennes

45. Le 16 décembre 2005, le contingent britannique de la force
multinationale communiqua officiellement au juge supérieur d’instruction
duTribunal pénal central irakien les accusations portées contre les requérants
dans l'affaire du meurtre du sergent-chef Cullingworth et du sapeur Allsopp.
Laffaire fut ensuite transférée au tribunal pénal de Bassora et, le 12 avril
2006, un agent de I'armée britannique se présenta devant ce tribunal pour
déposer plainte pour le meurtre des deux soldats.

46. Le 18 mai 2000, les requérants comparurent devant la commission
d’enquéte spéciale du tribunal pénal de Bassora pour faire leurs dépositions
relativement & la plainte. Le tribunal pronon¢a des mandats d’arrét a leur
égard en vertu du code pénal irakien et ordonna leur maintien en détention
aux mains du contingent britannique de la force multinationale. Le 21 mai
2000, les autorités britanniques déciderent de changer le statut des requérants
d’«individus internés pour raisons de sécurité» a «détenus pénaux».

47. Aprés une premiere enquéte, le tribunal pénal de Bassora décida
que, les infractions alléguées étant constitutives de crimes de guerre, les
affaires des requérants devaient étre transférées au TSI (paragraphe 24 ci-
dessus), et le TSI se reconnut compétent. Les requérants introduisirent deux
recours contre la décision de transférer leurs affaires au TSI, mais ils furent
tous deux rejetés, le premier le 27 novembre 2006 par le tribunal pénal de
Bassora siégeant en juridiction d’appel et le second le 16 mai 2007 par la
cour d’appel fédérale de Bassora.
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48. Le TSI demanda le transfert des requérants en sa garde, une premiere
fois le 27 décembre 2007, puis a plusieurs reprises jusqua mai 2008. En
réponse 4 la question de la Court of Appeal britannique sur le point de savoir
pourquoi le contingent britannique de la force multinationale n'avait pas
remis les requérants au TSI entre décembre 2007 et mai 2008, le conseil du
Gouvernement avanga l'explication suivante:

«Nous étions d’avis qu'il y avait un réel probléme, car aucune juridiction ne s'était
prononcée sur le point de savoir si 'on était en présence de I'obligation de droit
international dont nous disons qu’elle existait ni sur la question de la juridiction. Puis
ces questions ont été tranchées par la Divisional Court et, par la suite, nous avons dit
qu'il ne nous était plus possible de prendre cet engagement [de ne pas les transférer]. »

G. Le controle juridictionnel et les démarches entreprises par
le gouvernement britannique auprés des autorités irakiennes
relativement a 'application aux requérants de la peine de mort

49. Le 12 juin 2008, les requérants introduisirent une demande de
contréle juridictionnel au Royaume-Uni. Ils contestaient notamment la
légalité du transfert qui était envisagé pour eux. Peu apres, le Gouvernement
prit 'engagement de ne pas les transférer tant que leur action devant les
juridictions britanniques n’aurait pas été tranchée.

1. Les démarches entreprises par le gouvernement britannique aupreés des
autorités irakiennes relativement i lapplication aux requérants de la
peine de mort

50. Cing jours plus tard, le 17 juin 2008, M™ Abda Sharif (conseiller
juridique a 'ambassade du Royaume-Uni a Bagdad) rencontra le président
du TSI, M. Aref, pour réitérer la ferme opposition du Royaume-Uni a la
peine de mort. Au cours de cet entretien, le président Aref suggéra que
les familles des victimes ainsi que 'ambassade du Royaume-Uni a Bagdad
fassent parvenir des lettres exprimant leur opposition a I'imposition de
la peine de mort en 'espéce. Il estimait que ce serait l1a un facteur dont
le tribunal tiendrait compte. Il indiqua également qu’il serait utile que
I'ambassade du Royaume-Uni renonce a son droit d’'indemnisation civile.

51. Le 29 juin 2008, le deuxieme Secrétaire aux Droits de ’homme
a 'ambassade du Royaume-Uni a4 Bagdad, M. Gordon Ross, rencontra
M. Aref pour discuter avec lui de la situation et de ce qu'il adviendrait
si seule 'une des familles des deux victimes écrivait pour demander la
clémence du Tribunal. M. Aref répondit que si 'une des deux familles
seulement demandait la clémence, sa lettre serait prise en compte, et le fait
que lautre famille n’ait pas fait la méme démarche ne modifierait pas de
maniére significative le cours des choses.
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52. Le Gouvernement put contacter 'une des deux familles. Celle-ci
accepta d’appuyer une demande de clémence et de non-imposition de la
peine de mort dans le cas ou les requérants seraient reconnus coupables
d’une infraction passible de cette sanction.

53. Lambassade du Royaume-Uni a Bagdad écrivit également pour
demander au tribunal de ne pas imposer la peine de mort. Elle renonca
aussi a tout droit & une indemnisation civile.

54. Le 18 aolit 2008, M™ Abda Sharif rencontra a nouveau le président
Aref et lui présenta la lettre de 'ambassade, signée par I'ambassadeur,
Christopher Prentice. Le Royaume-Uni y soulignait son opposition a I'in-
fliction de la peine de mort et y renongait 4 son droit & une indemnisation.
Ce document était accompagné d’une lettre de 'une des familles datée du 6
aolt 2008 demandant la clémence, avec sa traduction en arabe.

2. La procédure devant la Divisional Court

55. Laudience devant la Divisional Court se tint du 18 au 20 novembre
2008. Les demandes des requérants concernant la légalité de leur détention
par le Royaume-Uni furent repoussées.

56. A laudience, les juges exprimérent leur préoccupation quant a ce
qu’il adviendrait des requérants aprés 'expiration du mandat des Nations
unies le 31 décembre 2008. Le Gouvernement présenta des documents
relatifs aux négociations intergouvernementales qui étaient en cours entre
le Royaume-Uni et I'Irak relativement au point de savoir si et dans quelles
conditions il serait permis aux forces britanniques de rester sur place apres
le 31 décembre 2008. Parmi ces documents se trouvait la déclaration de
M. Watkins, I'un des dirigeants de I'équipe de négociation du Royaume-Uni.
Elle se lisait ainsi:

«(...) Jai reconnu que, si cela était possible, il serait souhaitable que les forces
britanniques soient en mesure de continuer & détenir les demandeurs dans I'attente
de I'issue de la procédure. J’ai donc examiné avec mes collégues le point de savoir il
serait approprié d’aborder cette question avec I'équipe de négociation irakienne. Je
ne puis formuler d’observations détaillées sur des négociations intergouvernementales
sensibles, mais je suis en mesure de dire qu'il a été estimé que le fait d’évoquer la
possibilité que des détenus demeurent aux mains des forces britanniques, de maniére
générale ou dans le cas particulier des deux intéressés, risquerait de nuire 4 la conduite
et a 'issue de ces négociations importantes et urgentes.

Il a en outre été considéré que le fait d’évoquer cette question ne pourrait en tout
état de cause aboutir a aucun accord avec les autorités irakiennes ayant pour effet
que les intéressés demeurent aux mains des forces britanniques en Irak, et encore
moins quelles acceptent que ceux-ci soient emmenés hors du pays. Etant donné que
les Irakiens demandent le transfert des détenus des Etats-Unis a I'Irak, que les deux
intéressés sont des ressortissants irakiens accusés de crimes commis en Irak, et que les
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juridictions irakiennes ont demandé 4 plusieurs reprises que ces individus leur soient
remis de maniere & ce qulelles puissent poursuivre les investigations et, le cas échéant,
les juger, il naurait pas été réaliste d’envisager que I'Irak puisse accepter de les laisser
rester aux mains du Royaume-Uni. Le fait de soulever cette question n'aurait donc rien
changé, selon moi, 4 la situation des demandeurs; en revanche, cela aurait comporté
le risque de nuire gravement a la conduite et a I'issue des négociations menées avec le
gouvernement irakien.

(..) Jai réfléchi a la question de savoir s'il pouvait y avoir d’autres moyens pour que
les forces britanniques continuent & détenir les demandeurs quelque temps aprés la fin
de cette année, dans l'attente de lissue de la procédure. On aurait pu aussi envisager
de demander au gouvernement irakien qu’il communique au Conseil des représentants
un projet de texte autorisant expressément le Royaume-Uni 4 détenir les demandeurs
indéfiniment ou dans l'attente de I'issue de la procédure. Compte tenu des éléments
exposés au paragraphe précédent, jestime qu’il n'y a aucune chance raisonnable que le
gouvernement irakien accéde a pareille demande. De plus, la rédaction et 'adoption de
ce texte prendraient trop longtemps pour pouvoir étre achevées d’ici la fin de I'année.
En outre, le simple fait d’avoir soulevé cette question risquerait & mon avis de nuire a
I'adoption de la loi et 4 la conclusion de I'accord intergouvernemental.

Selon moi, il est a exclure que le Royaume-Uni puisse obtenir un quelconque accord
des autorités irakiennes pour continuer de détenir les demandeurs indéfiniment ou
méme simplement dans l'attente de l'issue de la procédure. »

57. La Divisional Court se prononga le 19 décembre 2008. Elle nota que
les requérants relevaient de la juridiction et de la compétence des tribunaux
irakiens depuis le 18 mai 2006 au plus tard (paragraphe 46 ci-dessus),
que la version révisée du mémorandum n° 3 de 'APC (paragraphe 20 ci-
dessus), qui était le droit irakien en vigueur a I'époque, faisait obligation
aux forces britanniques de remettre leurs «détenus pénaux» aux autorités
irakiennes dés que possible, et que cette obligation figurait également dans
le mémorandum d’accord relatif aux suspects d’infractions pénales conclu le
8 novembre 2004 entre le Royaume-Uni et I'Irak (paragraphe 25 ci-dessus).
Toutefois, elle rejeta la thése du Gouvernement selon laquelle les actions
du Royaume-Uni a Iégard des requérants étaient imputables aux autorités
irakiennes. Elle releva a cet égard que les forces britanniques étaient présentes
en Irak légalement, en vertu d’'un mandat des Nations unies, qu’elles étaient
intégrées a une force multinationale soumise a la juridiction exclusive
du Royaume-Uni et indépendante de I'Etat irakien, que les intéressés se
trouvaient physiquement en leur garde et sous leur controle, et quelles
avaient le pouvoir de refuser de les remettre au TSI, méme si un tel acte
aurait été contraire aux obligations de droit international incombant au
Royaume-Uni. Pour ces raisons, elle jugea que les requérants relevaient de la
juridiction du Royaume-Uni aux fins de I'article 1 de la Convention et de la
loi de 1998 sur les droits de 'homme.
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58. La Divisional Court examina ensuite le point de savoir si les
requérants pouvaient se prévaloir du principe de non-refoulement exposé
dans larrét Soering c. Royaume-Uni (7 juillet 1989, série A n° 161). Elle
rejeta 'argument du Gouvernement selon lequel le principe de Soering
ne pouvait sappliquer quaux transferts entre fronticres territoriales, mais
se considéra liée par l'arrét rendu par la Court of Appeal en laffaire R(B)
v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs ([2004] EWCA
Civ 1344, paragraphe 94 ci-dessous), dans lequel les juges avaient dit que
lorsqu’un fugitif relevant de la juridiction du Royaume-Uni se trouvait sur
le territoire d’un autre Etat souverain (par exemple dans une ambassade ou
un consulat), le Royaume-Uni était tenu, en droit international, de remettre
Iintéressé aux autorités de cet autre Etat, & moins qu’il n’y ait des éléments
démontrant a Iévidence que celui-ci avait I'intention de le soumettre & un
traitement tellement sévére qu'il constituerait un crime contre ’humanité.

59. La Divisional Court examina des dépositions d’experts relatives
a 'équité des proces devant le TSI. Elle ne décela pas d’éléments sérieux
a appui de la these des requérants selon laquelle les autorités irakiennes
torturaient les individus qu’elles détenaient afin de leur extorquer des aveux
qui seraient ensuite utilisés contre eux. Elle observa que, méme si, pendant
les deux premiers proces menés devant le TSI, notamment contre Saddam
Hussein (les proces Dujayl et Anfal), le personnel du TSI et les avocats de la
défense avaient été agressés A plusieurs reprises, certains y laissant la vie, la
situation s'était améliorée depuis, et aucun avocat, témoin ou membre du
TSI n’avait été enlevé ni tué en 2008. En conséquence, elle estima que le
personnel du TSI et les avocats n’étaient plus menacés au point d’empécher
les requérants de bénéficier d’'un proces équitable, et ce d’autant moins
que des mesures de sécurité adéquates avaient été prises pour protéger les
témoins. Elle releva qu’il n'y avait pas eu de remplacements permanents de
juges dans les derniers proces et qu'il n’existait pas un risque de remplacement
des membres du systeme judiciaire suffisamment élevé pour mettre en péril
la possibilité pour les requérants de bénéficier d’'un proces équitable. Elle
prit note d’exemples de préoccupations exprimées par des tiers relativement
a 'indépendance du TSI, mais observa que les craintes portaient sur des
faits survenus pendant les proces Dujayl et Anfal au début de 'année 2007,
et quil n'avait pas été exprimé de telles préoccupations récemment. Au vu
de 'ensemble des éléments, elle estima établi que le TSI était suffisamment
indépendant pour présenter les garanties d’'un proces équitable. Elle
considéra qu’il n'y avait pas réellement de risque que 'avocat des requérants
soit empéché d’assurer correctement leur défense en cas de proces. Elle
releva que le statut et le réeglement du TSI avaient été rédigés sur le modele
de ceux du Tribunal pénal international pour I'ex-Yougoslavie, du Tribunal
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pénal international pour le Rwanda et de la Cour pénale internationale,
et que les accusés bénéficiaient de la présomption d’innocence, du droit
d’étre informés des charges retenues contre eux, du droit d’étre assistés par
un avocat, du droit d’étre jugés sans délai excessif, du droit d’étre présents
pendant le proces, du droit d’interroger les témoins ou d’y étre confrontés,
du droit de ne pas s'accuser eux-mémes, du droit de ne pas voir leur silence
interprété comme un signe de culpabilité, du droit a la communication des
éléments et témoignages a décharge, de I'exclusion des déclarations faites
sous la contrainte, du droit de sassurer que les interrogatoires fassent I'objet
d’un enregistrement vidéo, du droit de poser des questions directement aux
témoins, et du droit d’appel. Elle formula donc, relativement au risque de
violation de l'article 6 de la Convention, les conclusions suivantes:

«Globalement, les choses se présentent ainsi: bien qu'a 'origine, pour ce qui est du
TSI et des proces tenus devant lui, certains éléments aient gravement laissé a désirer et
fait peser un doute sur la possibilité pour les accusés, & cette époque, de bénéficier d’un
procés équitable, des améliorations importantes sont intervenues depuis.

(...) A ce jour, les demandeurs ont comparu devant les tribunaux irakiens et ont
démenti les accusations portées contre eux; et on ne saurait juger déplacée la maniére
dont les tribunaux les ont traités. Pour I'avenir, si on les examine un par un et dans leur
ensemble, les différents éléments qui nous ont été soumis sont loin d’établir qu'il existe
des motifs raisonnables de croire & I'existence d’un véritable risque qu'un proces des
demandeurs donne lieu & une violation flagrante des principes garantis par l'article 6.
Ainsi, méme si la Convention devait s'appliquer normalement, nous rejetterions la
thése selon laquelle il serait contraire a l'article 6 de remettre les demandeurs au TSI. »

60. La Divisional Court examina ensuite les éléments relatifs au degré
de probabilité que les requérants soient soumis a la peine de mort. Ses
conclusions furent les suivantes:

«A la lumiére de I'ensemble des éléments, nous estimons qu’il a été démontré qu'il
existait des motifs sérieux de penser que les demandeurs étaient exposés au risque réel
d’étre condamnés a la peine de mort et exécutés, contrairement au Protocole n° 13 [a la
Convention], s'ils étaient remis au TSI. En particulier: a) la peine de mort fait partie
des sanctions dont sont passibles les infractions telles que celle dont sont accusés les
demandeurs; b) des éléments clairs démontrent que les personnes reconnues coupables
de telles infractions sont en pratique condamnées & mort; ¢) les arguments avancés a
I'appui de la these selon laquelle la peine de mort ne serait pas imposée aux intéressés
ne sont pas suffisamment concluants ou certains pour écarter un tel risque; d) malgré
les démarches entreprises au nom du ministre, il n’a été donné aucune assurance que la
peine de mort ne serait pas imposée en 'espéce; et €) en toute hypothése, méme si le
président Aref [le président du TSI] avait donné une telle assurance, nous ne sommes
pas convaincus qu'elle serait forcément efficace, dans la mesure ot il n'a pas le pouvoir
de contraindre la chambre d’appel & prendre une décision ou une autre et ot celle-ci
devrait imposer la sentence appropriée, quelle quait pu étre la décision de la chambre
de jugement. »
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Toutefois, la Divisional Court jugea que méme si la peine de mort était
interdite par la Convention, elle n'était pas encore contraire aux normes
reconnues au niveau international, du moins lorsqu’elle était imposée pour
des crimes graves dans le cadre d’une condamnation prononcée a I'issue d’un
proces respectant des normes minimales d’équité. Il s'ensuivait selon elle
que, «pour abjecte qu’elle puisse étre considérée dans notre ordre juridique
interne et dans le systeme de la Convention, une telle peine ne serait pas
contraire au droit international», et que le risque que les requérants soient
exécutés ne relevait donc pas le Royaume-Uni de son obligation de droit
international public de les remettre au TSI.

61. La Divisional Court examina ensuite les questions relatives a 'article 3
de la Convention. Elle observa, d’une part, que le TSI avait demandé
qu'avant le proces, les requérants soient détenus au bloc 4 de la prison de
Rusafa, qui était gérée par le ministere de la Justice irakien et, d’autre part,
que s’ils éraient reconnus coupables et condamnés a plus de dix années
d’emprisonnement, ils seraient envoyés a la prison de Fort Suse, également
gérée par le ministere de la Justice irakien. Elle sappuya sur un rapport du
prévoe général (Uofficier de 'armée britannique chargé d’inspecter les centres
de détention militaires britanniques a I'étranger), qui avait inspecté la prison
de Rusafa en avril 2008. Il avait alors estimé que le bloc 4 «répondait aux
exigences [de la quatrieme Convention de Genéve] » a I'égard des requérants,
notant qu'il offrait «une relative isolation, la protection des éléments et des
conditions de vie raisonnables». Méme si les inspecteurs du prévot général
avaient recu des plaintes de certains détenus quant a 'absence de visites et a
la qualité de la nourriture, personne ne s’était plaint de mauvais traitements.
La Divisional Court mentionna également un rapport d’inspection du
Programme international d’assistance et de formation en matiere d’enquétes
et d’affaires pénales (/nternational Criminal Investigative Training Assistance
Program) des Etats-Unis d’Amérique sur les blocs 1 a4 6A a Rusafa: selon
ce rapport, rien n’indiquait que les détenus y soient soumis & des mauvais
traitements délibérés ou ostensibles; les conditions de détention au bloc 4
étaient jugées conformes aux normes fondamentales de respect des droits
de 'homme; les détenus pouvaient recevoir régulierement des visites de
leurs représentants et de leurs proches; la force n’était utilisée qu'en dernier
recours, lorsqu’elle était nécessaire pour empécher les détenus de se blesser
ou de blesser autrui; les chitiments corporels étaient interdits et les détenus
interrogés avaient déclaré qu’ils n’avaient jamais eu connaissance de tels
actes; et un systéme solide de dénonciation d’éventuels mauvais traitements
était en place. En outre, la Divisional Court releva qu'au paragraphe 4 c)
de T'article 3 du mémorandum d’accord relatif aux suspects d’infractions
pénales du 8 novembre 2004 (paragraphe 25 ci-dessus), les autorités



ARRET AL-SAADOON ET MUFDHI ¢. ROYAUME-UNI 185

irakiennes avaient fourni I'assurance qu'apres avoir été transférés dans les
centres de détention irakiens, les prisonniers seraient traités humainement.
Les requérants avaient versé au dossier des expertises relatives aux conditions
de détention a Rusafa, mais la Divisional Court estima que ces expertises
ne permettaient pas d’établir I'existence de cas de mauvais traitements des
détenus. De méme, elle jugea que les éléments communiqués relativement
a la prison de Fort Suse rn’indiquaient pas que, s'ils y étaient détenus, les
requérants risqueraient d’y subir des mauvais traitements. Elle conclut donc
que les éléments communiqués ne permettaient pas d’établir qu’il y avait des
motifs sérieux de penser que les intéressés seraient exposés a un risque réel de
traitement contraire a l'article 3 de la Convention s'ils étaient remis au TSI.

62. La Divisional Court conclut que le transfert envisagé était légal et
rejeta le recours des requérants. Elle ajouta cependant ceci:

«Si notre analyse des principes juridiques et des éléments de fait nous a conduits a
cette conclusion, nous sommes gravement perturbés par ce résultat, car nous estimons
que s'ils sont transférés, les demandeurs seront exposés au risque réel d’étre soumis
a la peine de mort dans le cas ol le tribunal irakien les déclarerait coupables. En
toutes autres circonstances normales, la Convention (de méme que la loi de 2003
sur I'extradition dans le cas d’une extradition) permettrait d’empécher que les choses
n’aboutissent & un tel résultat. Il se trouve qu’en l'espece, les circonstances sont tout
a fait exceptionnelles; or nous avons dii leur appliquer les principes de l'affaire R(B)
v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs tels que nous avons compris
qu'ils ressortaient de I'arrét rendu par la Court of Appeal dans cette affaire. (...)»

63. La Divisional Court accorda aux requérants 'autorisation de recourir
devant la Court of Appeal et prononga, le 19 décembre 2008, une mesure
provisoire interdisant leur transfert jusqu’au 22 décembre 2008 a 16 heures,
de maniére a leur permettre d’introduire une demande de mesure provisoire

devant la Court of Appeal.
3. La procédure devant la Court of Appeal

64. Les requérants interjeterent appel du jugement de la Divisional
Court, en se fondant principalement sur les arguments suivants: 1) ¢'était
a tort que les juges avaient conclu a la présence d’un contexte de droit
international public ayant pour effet de modifier le principe exposé dans
Parrét Soering (précité); 2) méme s'ils avaient appliqué les bons criteres,
C’était a tort que les juges avaient estimé que la peine de mort et I'exécution
n’étaient pas contraires aux normes reconnues au niveau international ;
3) Tarticle 3 de la Convention et le droit international interdisaient de
procéder a ce transfert dés lors qu'il avait été démontré qu'il existait des mortifs
sérieux de penser que les intéressés seraient exposés & un risque réel d’étre
condamnés a la mort par pendaison; 4) il était erroné de conclure que la
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compétence des juridictions britanniques pour les juger était subordonnée a
la demande des autorités irakiennes voire inexistante; 5) les juges n'avaient
pas appliqué les bons critéres relativement aux griefs concernant I'équité des
proces devant le TSI; 6) c’était a tort qUils avaient conclu que les éléments
qui leur avaient été présentés ne faisaient pas apparaitre de motifs sérieux de
croire a 'existence d’un risque réel que des violations flagrantes des principes
garantis par l'article 3 ne soient commises dans le cadre du proces.

65. Le 22 décembre 2008, la Court of Appeal décida que 'audience aurait
lieu les 29 et 30 décembre 2008. Elle prononga une injonction interdisant le
transfert des requérants jusqu’au 30 décembre 2008 4 16 h 30.

66. Parmi les éléments présentés a la Court of Appeal se trouvait une
nouvelle déclaration de M. Watkins relative aux négociations en cours avec
IIrak. I y était expliqué notamment qu'au cours des négociations, I'Irak
avait expressément écarté la possibilité pour les forces britanniques d’exercer
des pouvoirs de détention sur son territoire:

«Au cours des discussions du dimanche 21 décembre, les responsables irakiens
ont été clairs quant au fait qu’ils considéraient que, méme dans le cadre des tAches

autorisées, il ne serait pas acceptable que les forces britanniques exercent des pouvoirs
de détention apres le 31 décembre 2008.

Apres mare réflexion, je reste fermement convaincu que, quelles que soient les
circonstances, il n'est pas envisageable que le Royaume-Uni soit en mesure d’obtenir
I'accord des autorités irakiennes pour continuer & détenir les demandeurs indéfiniment
ou méme simplement dans l'attente de l'issue de la procédure. En outre, comme je l'ai
indiqué dans ma premi¢re déposition, le simple fait de soulever la question risquerait

de nuire a la conduite et a I'issue des négociations en cours. »

67. La Court of Appeal rejeta le recours des requérants le 30 décembre
2008 a 14 h 30, en donnant oralement les brefs motifs suivants:

«i) En ce qui concerne le fait que le Royaume-Uni n'exerce pas sa juridiction sur les
appelants au sens de l'article 1 de la Convention européenne des droits de 'homme,
voir notamment l'affaire Bankovic c. Royaume-Uni (2001) 11 BHRC 4. Le Royaume-
Uni dédient simplement les appelants a la demande et sur I'ordre du TSI, et il est
tenu de les lui remettre en vertu des accords anglo-irakiens; il n'a pas de pouvoir
discrétionnaire propre pour les détenir, les libérer ou les remettre, mais n'est que le
mandataire du TSI.

ii) R(B) v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs [2005] QB 643
montre qu'une telle obligation de remettre des individus a I'Etat accréditaire doit étre
respectée quand bien méme I'Etat détenteur serait soumis a des obligations au titre
de la Convention européenne des droits de 'homme, & moins (paragraphe 88) que la
remise des intéressés ne les expose & un crime contre '’humanité. Nous sommes liés par

cette décision, celle-ci ayant été rendue par cette cour.
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iii) Il n’a pas été démontré que la peine de mort en général ou I'exécution par
pendaison en particulier soient constitutives d’'un crime contre 'humanité ou d’un
acte de torture.

iv) En conséquence, méme si le Royaume-Uni exercait sa juridiction au sens de
larticle 1 [de la Convention], ce qui nest pas notre avis, il serait tenu de remettre les
appelants au TSI. Cela vaut pour la période antérieure au 31 décembre 2008, et  fortiori
pour celle postérieure 4 cette date, olt le mandat des Nations unies aura expiré et ol
la seule disposition entre le Royaume-Uni et 'Irak accordant I'inviolabilité 4 la base
des forces britanniques ou permettant la détention des appelants sera 'ordonnance du
TSI. En bref, le Royaume-Uni n’aura plus, aprés le 31 décembre, le moindre pouvoir
juridique de faire quoi que ce soit d’autre que de remettre les appelants au TSI a sa
demande. Il n’aura pas le pouvoir de les transférer ailleurs, ni méme d’empécher I'Irak
de les reprendre lui-méme: il ne pourrait étre ordonné aux troupes britanniques de
prendre la moindre mesure pour s'opposer 4 une telle démarche. Avant le 31 décembre,
il est vrai que la base de Bassora est inviolable en vertu des accords locaux passés entre
le Royaume-Uni et I'Irak, mais cette inviolabilité prendra fin demain. C’est pourquoi
le Royaume-Uni sera alors totalement impuissant d’un point de vue juridique face a la
volonté du TSI et aux mesures que pourraient prendre les autorités irakiennes.

v) Aucune action autonome ne peut étre intentée contre le Royaume-Uni en droit
international coutumier sur cette base, et les faits ne permettent pas non plus d’engager
une procédure viable sur le fondement de l'article 6 de la Convention européenne des
droits de '’homme. »

68. La Court of Appeal refusa aux requérants I'autorisation de saisir la
Chambre des Lords, et justifia ce refus de la maniere suivante:

«Certes, des questions importantes ont été soulevées, mais dans le contexte de cette
affaire et eu égard a la situation postérieure au 31 décembre 2008, il ne serait pas
opportun d’accorder une telle autorisation. »

69. Elle refusa également de prolonger I'injonction interdisant le
transfert des requérants jusqu'a 16 h 30 le méme jour de manicre a leur
laisser le temps de saisir la Cour d’'une demande de mesure provisoire ou de
demander a la Chambre des Lords I'autorisation de porter I'affaire devant
elle et d’obtenir de sa part une mesure provisoire. Ainsi, peu apres 15 heures,
elle leva I'injonction.

70. La Court of Appeal communiqua son arrét écrit intégral le 21 janvier
2009 ([2009] EWCA Civ 7). Elle estimait tout d’abord qu’il y avait des
motifs sérieux de penser que les requérants seraient exposés a un risque réel
d’exécution s’ils étaient remis au TSI, pour les raisons suivantes:

«Il ne préte pas & controverse que la peine de mort est une sanction applicable
en droit irakien aux infractions telles que celle dont les appelants sont accusés. La
Divisional Court a jugé (paragraphe 148) que cette circonstance constituait en soi un
commencement de preuve de la réalité du risque subi par les appelants. En conséquence,

et conformément a I'approche pronée par la cour de Strasbourg dans I'affaire Saadi

¢. Italie ([GC], n° 37201/06, CEDH 2008-1I), en particulier au paragraphe 129, la
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charge de démontrer que ce risque n'apparait pas en réalité se trouve transférée au
ministre.

M. Lewis QC, qui représente le ministre, s'est appuyé sur des éléments indiquant que
la famille de I'une des victimes avait écrit au président du TSI, M. Aref, pour demander
la clémence envers les appelants si ceux-ci étaient jugés coupables. Le président Aref
avait lui-méme déclaré 4 'ambassade du Royaume-Uni que des lettres de ce type seraient
utiles, de méme que le fait que 'ambassade renonce a ses droits 4 une indemnisation
civile, et il avait indiqué qu'il transmettrait le cas échéant les lettres en question a la
formation de jugement pour examen. M™ Abda Sharif, conseiller juridique et chef
de la section de la justice et des droits de 'homme 4 'ambassade du Royaume-Uni a
Bagdad, a transmis un avis juridique indiquant que 'effet probable d’'une demande
de clémence de la part des familles des victimes en Irak serait que le tribunal irakien
«n'imposerait pas la peine de mort dans les affaires concernées». M™ [Abda] Sharif a
indiqué que le président Aref avait confirmé qu'une telle demande de clémence était
susceptible de jouer un réle important dans I'appréciation par les juges de la sanction
a4 imposer aux appelants. Elle a également produit une lettre du président Aref, qui
lui avait été remise lors d’une rencontre tenue le 21 octobre 2008. Cette lettre décrit
en détail les procédures du tribunal relatives & 'imposition de la peine. A cet égard, la
Divisional Court a formulé les observations suivantes (paragraphe 155):

«Cette lettre expose la position du président Aref. Il est frappant de constater
qu’il 0’y est nullement indiqué que la peine de mort ne serait pas imposée ni méme
probablement pas imposée. »

M. Lewis QC s’est également appuyé sur la déposition de M. Spillers, un avocat
américain qui assurait la liaison avec le TSI en mati¢re d’état de droit du mois de
juillet 2008 au 22 décembre 2008, et qui a rencontré le président Aref le 27 octobre
2008. M. Aref lui aurait alors expliqué que les facteurs susceptibles d’inciter le TSI &
ne pas imposer la peine de mort étaient les suivants: «reconnaissance de l'infraction
par les accusés, demande de la famille des victimes tendant au pardon des accusés,
demande de pardon du tribunal pour les actes commis, et demande de clémence de
la part de la famille d’une des victimes» (Divisional Court, paragraphe 156). Selon
M. Spillers, M. Aref avait indiqué que I'assurance que la peine de mort ne serait pas
imposée était «implicite» lorsque ces facteurs étaient réunis.

M. Spillers a fait une nouvelle déposition depuis le jugement de la Divisional Court.
Il 'y décrit I'issue de la procédure menée devant le TSI dans ce que 'on a appelé I'affaire
du soulevement de 1991. Les quinze accusés étaient tous d’anciens dignitaires du
régime de Saddam Hussein, et ils étaient accusés de crimes contre 'humanité. Trois
furent acquittés. Dix se virent imposer des peines de prison extrémement longues.
Deux seulement furent condamnés & mort, dont un («Ali le Chimique») qui avait déja
été condamné A mort a issue d’un précédent proces.

(...)

A mon avis, il ny a pas de base suffisante pour s'écarter de 'appréciation équilibrée
de la Divisional Court sur ce point. La nouvelle déposition de M. Spillers relative a
l'affaire du soulévement de 1991, si elle présente un intérét pour le ministre, n'est pas
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déterminante au point de renverser la conclusion de la juridiction inférieure. Le critére
du risque réel a été correctement appliqué. »

71. ATappui de sa conclusion selon laquelle les requérants ne relevaient
pas de la juridiction du Royaume-Uni aux fins de la Convention et de
la loi de 1998 sur les droits de 'homme, la Court of Appeal formula les

observations suivantes:

La situation juridique en ce qui concerne la détention des appelants
avant le 31 décembre 2008

«32. Jusquau 31 décembre 2008, les forces britanniques a Bassora jouissent des
garanties d'immunité et d’inviolabilité conférées par I'ordonnance n° 17 de 'APC
(version révisée). Cependant, si ces mesures interdisent les sanctions invasives, elles
ne confeérent pas de pouvoir exécutif. J'estime quavant méme le 31 décembre 2008
et au moins depuis mai 2006, les forces britanniques 4 Bassora ne sont plus habilitées
a mener sur le territoire irakien d’autres activités relatives aux détenus pénaux que
celles auxquelles I'Irak consent ou qu’elles sont autorisées & accomplir en vertu d’une
ou de plusieurs résolutions contraignantes du Conseil de sécurité. Cette analyse
découle de la souveraineté de I'Irak et n'est contredite par aucune des mesures prises
par les Nations unies en I'espéce — bien au contraire. Ainsi, le mandat de la force
multinationale a été prorogé par le Conseil de sécurité 4 la demande expresse de
I'Irak. La lettre demandant cette prorogation (qui figure en annexe a la résolution
1790 (2007)) indique expressément, au paragraphe 4, que «[l]e [glouvernement ira[k]
ien sera responsable de l'arrestation, de la détention et de I'emprisonnement». Les
différentes résolutions adoptées par le Conseil de sécurité [des Nations unies] en la
matiere (1483 (2003), 1546 (2004) et 1790 (2007)) soulignent toutes la primauté de
la souveraineté irakienne. En ce qui concerne les détentions pénales, le mémorandum
n° 3 de ’APC (version révisée) indique clairement que, dans la mesure ot les détenus
pénaux peuvent étre gardés par un contingent national de la force multinationale, ils le
sont par ordre des autorités irakiennes.

33. Dans ces conditions, le Royaume-Uni n'exerce sur les appelants, avant le
31 décembre 2008, aucun autre pouvoir ou juridiction que ceux dont il est dépositaire
en tant que mandataire du tribunal irakien; il n'exerce pas ni ne prétend exercer le
pouvoir autonome d’un Etat souverain. »

La situation juridique en ce qui concerne la détention des appelants
apres le 31 décembre 2008

«34. Comme indiqué précédemment, une fois le mandat des Nations unies expiré,
la force multinationale, dans son ensemble ou en partie, n'a plus en droit international
le moindre pouvoir ni la moindre autorité pour maintenir une quelconque présence
en Irak, si ce n'est exclusivement et strictement en réponse 2 la volonté des autorités
irakiennes. [Lavocate des requérants] a soutenu qu'en vertu du droit international
coutumier, la base britannique a Bassora demeurerait inviolable apres le 31 décembre,
mais elle n'a pas été en mesure d’avancer le moindre principe qui puisse, au regard des
faits, étayer cette these; et, & mon avis, force est de constater qu'apres cette date, les
forces britanniques demeurant en Irak ne le font qu'avec le consentement des autorités
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irakiennes et dans les conditions fixées par celles-ci — il devait d’ailleurs étre évident,
deés que 'on a su que le mandat international prendrait fin, que tel était le cours normal
des choses.

35. 1l n'y a pas non plus place pour le doute raisonnable quant au fait que les
conditions dans lesquelles les autorités irakiennes permettraient éventuellement aux
forces britanniques de rester en Irak ne comporteraient aucun réle ni aucune fonction
leur permettant (non plus qu’a d’autres forces) de continuer a détenir des individus, et
encore moins les y obligeant. (...)

36. Apres le 31 décembre 2008, les forces britanniques nauront plus le pouvoir
juridique de détenir des Irakiens. Si elles le faisaient, les autorités irakiennes seraient
fondées a investir les lieux occupés par les Britanniques et 2 y reprendre toute personne

ainsi détenue. »

Conclusion sur la question de la juridiction

«37. Il nest pas aisé¢ de déterminer précisément la portée de la juridiction au sens de
larticle 1 [de la Convention] lorsque celle-ci s'exerce hors du territoire de 'Etat partie
mis en cause, car I'expérience montre clairement que cette portée n'a pas de limites
tranchées: elle doit sapprécier a partir d'une combinaison d’éléments clés qui ont
trait a la stratégie plus qu’a la sémantique. Faisant fond sur I'arrét Bankovic et sur les
opinions des Lords dans l'affaire A/-Skeini, j’avance quatre grands points, dont chacun
nécessite certaines explications: 1) il s'agit d’une forme de juridiction exceptionnelle;
2) elle doit étre interprétée de maniére a se concilier avec les autres normes applicables
du droit international; 3) elle reflete la nature régionale des droits garantis par la
Convention; 4) elle refléte la nature indivisible des droits garantis par la Convention.
Les deux premiéres propositions impliquent (comme peut-étre le terme juridiction lui-
méme) U'exercice par un Etat, sur le territoire d’un autre Etat, d’une autorité juridique
souveraine, et non d’un simple pouvoir factuel. Une telle situation est en elle-méme
exceptionnelle, bien qu’elle soit reconnue de maniére habituelle dans certains cas tels
ceux des ambassades. Ce pouvoir doit étre conféré par des dispositions juridiques,
car s'il n'était acquis que par le hasard ou la force, il ne serait en aucun cas exercé en
harmonie avec les normes matérielles du droit international — bien au contraire, il s’y
heurterait — et il n’y aurait pas de base fondée sur des principes a partir de laquelle
il pourrait étre limité et donc considéré comme exceptionnel. (...) Il est impossible
de concilier le critere d’un contréle purement factuel avec leffet limitatif des deux
premiéres propositions que jai énoncées ni méme, d’ailleurs, avec les deux derniéres,
comme je vais I'expliquer.

38. Ces deux premicres propositions, comprises comme je 'entends, conditionnent
les autres. Si un Etat partie doit exercer sa juridiction au sens de l'article 1 hors de son
propre territoire, la nature régionale et indivisible des droits garantis par la Convention
appelle lexistence d’un régime dans lequel cet Etat jouit de pouvoirs juridiques
suffisamment larges pour pouvoir défendre, conformément a ses obligations de droit
international, I'ensemble des droits garantis par la Convention — lesquels peuvent,
dans le territoire concerné, relever d’une philosophie politique totalement étrangere.
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39. Le cadre naturel de la Convention européenne des droits de 'homme est
espace juridique de ses Etats parties; si, exceptionnellement, elle doit sappliquer
en un lieu situé hors de cet espace, celui-ci doit y étre reproduit dans une mesure
considérable. En bref, 'Etat partie doit avoir le pouvoir juridique d’exercer des
fonctions gouvernementales substantielles en tant qu'Etat souverain. Il peut le faire
dans un cadre étroit, tel quune ambassade, un consulat, une base militaire ou une
prison; il peut, a cet effet, dépendre du consentement de I'Etat d’accueil ou d’un
mandat des Nations unies; mais, globalement, c'est ce type de pouvoir juridique
que I'Etat doit détenir: il doit pouvoir décider librement des questions qui relévent
normalement du pouvoir exécutif. Si l'on considérait que la juridiction au sens de
larticle 1 sapplique dans d’autres circonstances, les conditions limitatives imposées

par les quatre propositions que j’ai énoncées s'en trouveraient mises & mal. »

72. La Court of Appeal examina également la question du conflit entre
différentes obligations de droit international, précisant qu’il ne survenait
g p q
que si son analyse relative a 'absence de juridiction était erronée; et elle
jugea que C’était & bon droit que la Divisional Court avait tenu compte
de l'obligation du Royaume-Uni, en droit international, de remettre les

& Y
requérants au TSI:

«48. (...) Un Etat partie 4 la Convention européenne des droits de 'homme exercant
sa juridiction au sens de l'article 1 en territoire étranger supporte sans conteste, en droit
international, des obligations envers 'Etat accréditaire. Larticle 55 de la Convention
de Vienne [de 1963 sur les relations consulaires] visé au paragraphe 88 de I'arrét R(B)
[v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs] démontre de maniére
évidente 'existence de telles obligations. A la lumiere de cette affaire, il est clair que
le Royaume-Uni est tenu, en droit international, de remettre les intéressés au TSI a sa
demande. En pareil cas, il peut y avoir un conflit entre les obligations de 'Etat partie
au regard de la Convention européenne des droits de 'homme et ses autres obligations
internationales.

49. Une solution aurait pu consister a dire que 'existence d’une telle obligation
internationale est incompatible avec I'exercice de la juridiction au sens de article 1 [de
la Convention], en ce qu’elle montre que le pouvoir juridique de I'Etat partie dans le
tetritoire étranger concerné n'est pas suffisamment large pour qu'il lui soit possible de
garantir les droits protégés par la Convention. Il n'y aurait alors pas de conflit. Cette
solution ne serait certes d’aucun secours pour les détenus, I'obligation de les transférer
faisant purement et simplement obstacle a 'application de la juridiction au sens de la
Convention, et les privant dés lors des droits garantis par cet instrument. Elle serait
toutefois, & mon sens, cohérente avec la décision Bankovic. Cependant, ce nest pas le
choix qu'ont fait nos juges: ils ont reconnu aussi bien dans l'affaire Al-Jedda que dans
laffaire R(B) [v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs] qu'un Etat
partie pouvait se trouver confronté & des obligations potentiellement contradictoires
en vertu, d’'une part, de la Convention européenne des droits de ’homme et, d’autre
part, des autres normes de droit international.
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50. Je le dis respectueusement, je ne vois aucune raison de mettre en doute cette
position. Jai certes affirmé qu’il fallait, pour déterminer la portée de la juridiction au
sens de l'article 1, tenir compte de la pression que font peser sur les Etats parties leurs
obligations internationales issues d’autres sources que la Convention européenne des
droits de '’homme, mais il ne s'ensuit nullement que les obligations imposées par la
Convention doivent toujours s'effacer devant les autres obligations, de maniére & éviter
tout conflit. Il faut assurément déterminer, dans tous les cas (ot la question se pose
raisonnablement), si les obligations de droit international sont  ce point impérieuses
ou étendues qu'elle privent 'Etat partie concerné de I'espace juridique requis aux fins
de P'exercice de sa juridiction au sens de l'article 1. Il se peut que tel ne soit pas le cas,
et Cest alors qu'il faut se tourner vers la décision rendue par cette cour dans I'affaire
R(B) [v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth Affairs] pour y puiser la bonne
approche juridique. »

73. La Court of Appeal rejeta 'argument tiré par les requérants de
Vaffaire Ocalan c. Turquie ((GC], n° 46221/99, CEDH 2005-1V) selon
lequel, lorsqu’il était envisagé de refouler un individu vers un Etat dans
lequel il risquait a issue du proces de subir la peine de mort, il n'était pas
nécessaire de démontrer I'existence d’une violation flagrante du droit a un
procés équitable garanti par l'article 6 de la Convention, mais il suffisait
d’établir quil y avait un risque réel de proces inéquitable. Elle observa que
Paffaire Ocalan (précitée) ne concernait pas un cas de refoulement, et que
dans I'affaire Bader et Kanbor c. Suéde (n° 13284/04, CEDH 2005-XI), la
Cour avait jugé que, dans les affaires de refoulement ou d’extradition, elle
ne pouvait conclure & une violation des articles 2 ou 3 de la Convention que
si le requérant avait établi qu'il risquait de subir dans I'Etat de destination
une violation flagrante du droit & un proces équitable, qui était susceptible
d’aboutir 4 I'imposition de la peine de mort. La Court of Appeal valida
Pappréciation des éléments relatifs a I'équité des procédures devant le
TSI faite par la Divisional Court, et rejeta donc également le grief tiré de
Iarticle 6.

74. Enfin, elle rejeta 'argument des requérants selon lequel I'exécution
par pendaison devait étre considérée comme un crime contre '’humanité,
un traitement inhumain ou dégradant ou une forme de torture. Elle estima
que, méme si des dysfonctionnements terribles se produisaient parfois (par
exemple, le cou du pendu pouvait ne pas se briser, de sorte qu’il suffoquait,
ou encore, le nceud pouvait étre trop large, ce qui avait pour effet de décapiter
le condamné), de tels cas étaient anecdotiques et non représentatifs. Elle
indiqua a cet égard que d’autres éléments, tels que ceux examinés par la
Commission royale sur la peine capitale dans son rapport pour les années
1949 4 1953, indiquaient que 'exécution par pendaison était une méthode
«rapide et fiable». Elle conclut que, les éléments lui ayant été soumis
relativement a ce mode d’exécution étant trés peu nombreux, elle n'érait
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pas en mesure de parvenir a une conclusion globale quant aux effets de la
pendaison de maniere a apprécier sa compatibilité ou son incompatibilité
avec les normes du droit international coutumier.

4. La Chambre des Lords

75. Les avocats des requérants contactérent le Bureau judiciaire de
la Chambre des Lords entre le 19 et le 22 décembre 2008, mais furent
informés qu'il était fermé pendant la période des fétes de fin d’année et ne
rouvrirait que le 12 janvier 2009.

76. Le7 janvier 2009, la demande d’assistance judiciaire présentée par les
requérants aux fins de saisir la Chambre des Lords fut rejetée, essentiellement
au motif que le transfert (paragraphe 80 ci-dessous) impliquait qu'aucun
recours effectif ne serait disponible.

77. Le 6 février, les requérants saisirent la Chambre des Lords d’une
demande d’autorisation de recours. Celle-ci leur fut refusée le 16 février
2009.

H. Les mesures provisoires indiquées en vertu de P'article 39 du
réglement et le transfert des requérants

78. Le 22 décembre 2008, avant l'audience de la Court of Appeal
sur la mesure provisoire, les requérants introduisirent aupres de la Cour
européenne des droits de ’homme une demande urgente d’indication d’une
mesure provisoire en vertu de I'article 39 du reglement. Le Gouvernement
communiqua a la Cour des déclarations écrites expliquant pourquoi cette
demande ne devait pas, selon lui, étre accordée. La copie de ces déclarations
fut transmise aux requérants.

79. Peu apres avoir été informée de I'arrét rendu par la Court of Appealle
30 décembre 2008, la Cour indiqua au Gouvernement, en vertu de I'article
39 du reglement, que les requérants ne devaient étre ni éloignés ni transférés
jusqu’a nouvel ordre.

80. Le 31 décembre 2008, les requérants furent remis aux autorités
irakiennes et incarcérés a la prison de Rusafa.

81. Le méme jour, dans I'aprés-midi, le Gouvernement informa la Cour
et les avocats des requérants que ceux-ci avaient été transférés. Dans sa lettre
ala Cour, il indiqua ceci:

«(...) le Gouvernement a été d’avis que, exceptionnellement, il ne pouvait appliquer
la mesure indiquée par la Cour. En I'espéce, cette décision ne devrait pas étre considérée
comme une violation de I'article 34 [de la Convention]. Le Gouvernement estime
que les circonstances de la présente affaire sont absolument exceptionnelles. Il reste

déterminé a respecter les mesures indiquées par la Cour en vertu de larticle 39 [du
réglement] & chaque fois qu'il sera en mesure de le faire. »
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I. LeproceésdevantleTSIetlesdémarchesentreprisesultérieurement
par les autorités britanniques auprés des autorités irakiennes
relativement a P'application de la peine de mort aux requérants

82. Conformément aux assurances données par le ministére de la Justice
irakien en juillet et en aotit 2008, les requérants furent d’abord détenus a la
prison de Rusafa, au bloc 4. En mars 2009, ils furent transférés au bloc 1 de
la méme prison.

83. Le 24 février 2009, M™ Catherine Duncan (conseiller juridique
a 'ambassade du Royaume-Uni a Bagdad) rappela au président Aref ses
précédentes déclarations relatives a la peine de mort.

84. Le proces des requérants devant le TSI commenca le 11 mai 2009.
Chacun d’eux était représenté par un avocat irakien. Ils avaient a l'origine
été accusés d’avoir tué les deux soldats britanniques alors qu’il était clair que
ceux-ci s’étaient rendus. La peine maximale prévue pour cette infraction
était la peine de mort.

85. Le 30 juin 2009, la Cour déclara la requéte recevable et posa aux
parties des questions supplémentaires (paragraphes 7-8 ci-dessus). En par-
ticulier, elle demanda au gouvernement britannique de linformer des
déclarations éventuellement faites aux autorités irakiennes depuis le transfert
des requérants afin de veiller a ce qu'ils ne soient pas soumis a la peine de
mort en cas de condamnation.

86. Le 21 juillet 2009, apres la cloture des preuves, 'accusation lut
a la formation de jugement du TSI deux lettres. La premiere, en date du
16 juillet 2009, émanait du gouvernement britannique, qui y exprimait son
opposition 2 la peine de mort et joignait la lettre recue en aotit 2008 de la
famille de 'un des soldats tués (paragraphes 52 et 54 ci-dessus). La seconde
provenait de la sceur de lautre soldat, avec laquelle le Gouvernement
avait pris contact. Elle aussi demandait la clémence pour les accusés. Le
juge président donna ensuite lecture des charges retenues contre chacun
des accusés. Celles-ci avaient été réduites: il ne leur érait plus reproché
d’avoir tué les soldats, mais de les avoir remis sans précautions a d’autres
responsables du parti Baath, par qui ils avaient ensuite été tués, au lieu de
les protéger et de leur apporter un traitement médical comme I'impose la
Convention (I) de Geneve pour 'amélioration du sort des blessés et malades
dans les forces armées en campagne du 12 aott 1949. Ces faits n’étaient pas
passibles de la peine de mort.

87. Alaudience suivante, le 29 juillet 2009, un autre chef d’accusation
fut ajouté, a savoir des actes de torture et des traitements inhumains
perpétrés sur les soldats, en violation des Conventions de Geneve. En vertu
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des articles 13 et 24 §§ 1 et 5 du Statut de la Cour pénale supréme d’Irak
(loi n° (10) 2005), les juges devaient déterminer la peine a appliquer a
cette infraction «en tenant compte de la gravité des faits, des circonstances
propres de I'espéce, des précédents judiciaires et des sanctions prononcées
par les juridictions pénales internationales pour des actes semblables». Par
une lettre datée du 31 juillet 2009, le Gouvernement informa la Cour que le
président de la formation de jugement du TSI avait indiqué & un responsable
britannique & Bagdad qu’«a ses yeux, la peine de mort n’était pas la sanction
appropriée en I'espece».

88. Le 9 septembre 2009, le TSI rendit son verdict. Il classa sans suite
les accusations retenues contre les requérants, faute de preuves suffisantes, et
ordonna leur remise en liberté immeédiate. Peu apres, le procureur recourut
contre cette décision devant la Cour de cassation.

89. Par une lettre datée du 12 janvier 2010, le Gouvernement informa la
Cour que la Cour de cassation, estimant que 'enquéte avait été incompléte,
avait ordonné le renvoi de laffaire pour réouverture de I'enquéte (les
investigations devant étre menées par les autorités irakiennes) puis nouveau
proces. Les requérants sont toujours en détention.

II. LES TEXTES NATIONAUX ET INTERNATIONAUX PERTINENTS

A. La Convention (IV) de Geneéve relative a la protection des
personnes civiles en temps de guerre, 12 aotit 1949 («la quatriéme
Convention de Genéve »)

90. La quatritme Convention de Genéve stipule notamment:

Article 27

«Les personnes protégées ont droit, en toutes circonstances, au respect de leur
personne, de leur honneur, de leurs droits familiaux, de leurs convictions et pratiques
religieuses, de leurs habitudes et de leurs coutumes. Elles seront traitées, en tout temps,
avec humanité et protégées notamment contre tout acte de violence ou d’intimidation,
contre les insultes et la curiosité publique.

Les femmes seront spécialement protégées contre toute atteinte a leur honneur, et
notamment contre le viol, la contrainte 2 la prostitution et tout attentat a leur pudeur.

.

Compte tenu des dispositions relatives 4 'état de santé, 3 'dge et au sexe, les personnes
protégées seront toutes traitées par la Partie au conflit au pouvoir de laquelle elles se
trouvent, avec les mémes égards, sans aucune distinction défavorable, notamment de
race, de religion ou d’opinions politiques.

Toutefois, les Parties au conflit pourront prendre, 4 I'égard des personnes protégées,
les mesures de contréle ou de sécurité qui seront nécessaires du fait de la guerre. »
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Article 41

«Si la Puissance au pouvoir de laquelle se trouvent les personnes protégées n’estime
pas suffisantes les autres mesures de controle mentionnées dans la présente Convention,
les mesures de controle les plus séveres auxquelles elle pourra recourir seront la mise
en résidence forcée ou l'internement, conformément aux dispositions des articles 42

et 43.
(o)»
Article 42

«Linternement ou la mise en résidence forcée des personnes protégées ne pourra
étre ordonné que si la sécurité de la Puissance au pouvoir de laquelle ces personnes se
trouvent le rend absolument nécessaire.

Si une personne demande, par I'entremise des représentants de la Puissance
protectrice, son internement volontaire et si sa propre situation le rend nécessaire, il y
sera procédé par la Puissance au pouvoir de laquelle elle se trouve. »

Article 70

«Les personnes protégées ne pourront pas étre arrétées, poursuivies ou condamnées
par la Puissance occupante pour des actes commis ou pour des opinions exprimées
avant Poccupation ou pendant une interruption temporaire de celle-ci sous réserve des
infractions aux lois et coutumes de la guerre. (...)»

Article 77

«Les personnes protégées inculpées ou condamnées par les tribunaux en territoire
occupé seront remises,  la fin de 'occupation, avec le dossier les concernant, aux
autorités du territoire libéré. »

Article 78

«Si la Puissance occupante estime nécessaire, pour d’'impérieuses raisons de sécurité,
de prendre des mesures de stireté a 'égard de personnes protégées, elle pourra tout au
plus leur imposer une résidence forcée ou procéder a leur internement. (...)»

B. Laloi de 1957 sur les Conventions de Genéve

91. Cette loi a été adoptée pour donner effet en droit interne au

Royaume-Uni aux dispositions des Conventions de Geneve de 1949. Elle
dispose, notamment:

«1(1) Se rend coupable d’une infraction toute personne, quelle que soit sa
nationalité, qui, hors du Royaume-Uni ou 4 l'intérieur de ses fronti¢res, commet une
infraction grave a 'une quelconque des conventions jointes en annexe ou du premier
Protocole, ou offre son aide, sa complicité ou des moyens matériels contribuant a la
commission d’une telle infraction. »

Lexpression «infraction grave» est définie dans chacune des quatre

Conventions de Geneve de 1949 ainsi que dans le premier Protocole
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additionnel. Elle vise certains actes (dont ’homicide intentionnel, la torture
ou les traitements inhumains, le fait de causer intentionnellement de
grandes souffrances ou de porter des atteintes graves a I'intégrité physique
ou a la santé, la destruction et l'appropriation de biens non justifiées par des
nécessités militaires et exécutées sur une grande échelle de fagon illicite et
arbitraire, le fait de priver intentionnellement un prisonnier de guerre ou
un civil de son droit d’étre jugé régulierement et impartialement) commis
a Pégard des «personnes protégées» (définies précisément dans chacune
des conventions), parmi lesquelles les prisonniers de guerre, les civils et les
blessés.

C. Linstruction militaire commune (Joint Doctrine Publication,
JDP 2006)

92. Lobjectif affiché des instructions militaires communes (Joint
Doctrine Publications, JDP) du ministére de la Défense est le suivant
(JDP 1-10, « Prisoners of War, Internees and Detainees», mai 20006) :

«1. (...) fournir des instructions communes générales sur la maniere de traiter les
personnes tombant aux mains des forces armées britanniques au cours des opérations
militaires, qu'il s'agisse de prisonniers de guerre, de civils internés ou de personnes
détenues pour des actes criminels soupgonnés ou avérés.

2. La présente édition de la JDP 1-10 a été rédigée principalement a I'intention de
Iofficier britannique responsable du respect par les forces britanniques du droit interne
britannique, du droit international et du droit des conflits armés. Elle devrait étre
utile 2 tous ceux qui participent a la planification d’opérations lorsque les problemes
qulelle traite se présenteront. Elle a également pour objet d’aider tous ceux qui sont
responsables de tous les aspects de la protection des forces et de la sécurité d’'une zone,
ceux dont les fonctions comportent un rdle de liaison avec les autorités civiles locales,
I'administration britannique (ministere des Affaires étrangeres et du Commonwealth,
ministére de 'Intérieur, direction du développement international), les organisations
non gouvernementales (ONG) et les organisations internationales (OI), telles que le
Comité international de la Croix-Rouge (CICR). »

Le chapitre 1, intitulé « Traitement des détenus», de la JDP 1-10.3 sur
les «détenus» (juillet 2006) commence ainsi (notes de bas de page omises) :

«101. Les forces armées britanniques peuvent étre habilitées par le droit de I'Etat
d’accueil & participer & l'arrestation de suspects d’infractions pénales ou se trouver
amenées a participer 4 l'arrestation de personnes accusées de crimes de guerre. Le
présent chapitre précise la conduite & tenir face & ces personnes temporairement
détenues par les forces armées britanniques au cours d’opérations militaires & I'étranger

qui ne constituent pas un conflit armé international.

102. Les détenus sont des prisonniers appartenant & une catégorie distincte de celles
des prisonniers de guerre et des individus internés. Il s'agit d’individus qui, au cours

I

d’opérations a I'étranger qui ne constituent pas un conflit armé international, sont
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détenus par les forces armées britanniques car ils ont commis ou sont soupconnés
d’avoir commis des infractions pénales.

103. Les détenus ne peuvent étre gardés prisonniers qu'au cours d’opérations autres
que les conflits armés internationaux. Il est & noter que, pendant un conflic armé
international, les individus qui ont commis ou sont soupgonnés d’avoir commis des
infractions pénales relévent de la catégorie des individus internés et sont traités comme
tels.

104. Les dispositions relatives au traitement des détenus varient en fonction des
lois nationales du territoire sur lequel les forces britanniques opérent, de la nature
de l'opération et du cadre juridique dans lequel elles opérent. Il s'agit d’'un domaine
complexe, et il est toujours nécessaire dans les premiers stades de la planification
d’avoir recours a du personnel et & des conseils spécialisés.

Les détenus doivent étre remis aux autorités locales compétentes le plus tot possible,
dés lors qu’il n’y a pas de raison de penser que cette mesure les exposerait & des violations
des droits de ’homme. »

La section IV, intitulée «Transferts», de la JDP 1-10.3 indique ceci:

«113. A moins qu'il ne s'agisse de les rapatrier ou de les renvoyer dans leur pays de
résidence apres la cessation des hostilités, les détenus ne doivent pas étre transférés dans
un Etat qui n'est pas partie aux [Conventions de Genéve]. De plus, ils ne peuvent étre
transférés vers un Etat partie & ces conventions que si 'Etat détenteur s'est assuré que
IEtat de destination est disposé et apte a les appliquer. Si des transferts ont lieu, 'Etat
d’accueil devient responsable de I'application des Conventions de Geneve. S’il manque
gravement a ses obligations, I'Etat qui a procédé au transfert est tenu de prendre des
mesures effectives pour remédier 4 la situation ou de demander le retour des intéressés.
(...) En aucun cas un détenu ne peut étre transféré vers un Etat ou il a des raisons de
craindre d’étre persécuté en raison de ses opinions politiques ou religieuses.

114. Il importe de garder & Iesprit que 'application de la Convention européenne
des droits de ’homme aux personnes détenues dans des établissements britanniques
peut dans certaines circonstances imposer des restrictions supplémentaires & leur
transfert, en particulier si elles sont susceptibles d’étre jugées pour une infraction
passible de la peine de mort. »

La section V, intitulée « Remise aux autorités de 'Etat d’accueil », de la
JDP 1-10.3 indique ceci:
«116. Les détenus doivent étre remis aux autorités de I'Etat d’accueil aussitot que

possible, afin que le systéme de justice pénale local puisse traiter leur cas. (...)

117. 11 peut, dans certains cas, étre impossible de remettre immédiatement les
détenus a 'Etat d’accueil :

a) Si celui-ci ne dispose pas de I'infrastructure de justice pénale suffisante (tribunaux,
police, services de détention, avocats, etc.) pour prendre en charge le détenu.

b) Sl y a des motifs raisonnables de soupconner que la remise du détenu
compromettrait sa sécurité. »
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D. L«asile diplomatique»

93. Larticle 41 de la Convention de Vienne de 1961 sur les relations
diplomatiques est ainsi libellé:

«1. Sans préjudice de leurs privileges et immunités, toutes les personnes qui
bénéficient de ces privileges et immunités ont le devoir de respecter les lois et
réglements de I'Etat accréditaire. Elles ont également le devoir de ne pas s'immiscer
dans les affaires intérieures de cet Etat.

2. Toutes les affaires officielles traitées avec I'Etat accréditaire, confiées a la mission
par I'Etat accréditant, doivent étre traitées avec le Ministére des affaires étrangeres de
I'Etat accréditaire ou par son intermédiaire, ou avec tel autre ministére dont il aura écé
convenu.

3. Les locaux de la mission ne seront pas utilisés d’'une maniere incompatible avec
les fonctions de la mission telles qu'elles sont énoncées dans la présente Convention,
ou dans d’autres regles du droit international général, ou dans les accords particuliers
en vigueur entre 'Etat accréditant et 'Etat accréditaire. »

94. Dans l'arrét R(B) v. Secretary of State for Foreign and Commonwealth
Affairs (précité), la Court of Appeal a formulé les observations suivantes:

«Dans une affaire telle que l'affaire Soering, I'Etat contractant ne commet pas de
violation du droit international en permettant a un individu de rester sous sa juridiction
territoriale au lieu de le refouler vers un autre Etat. Il n'en va pas nécessairement de
méme lorsqu’'un Etat permet 4 un individu de rester réfugié¢ dans ses installations
consulaires au lieu de I'obliger & en sortir. Il ne nous semble pas que la Convention
puisse imposer aux Etats de donner refuge aux fugitifs dans les consulats si, ce
faisant, ils violaient le droit international. Cette approche méconnaitrait de maniére
fondamentale 'importance que la Grande Chambre a attachée dans laffaire Bankovi¢
aux principes du droit international. En outre, il faut en déduire que les obligations
au titre d’une convention doivent étre interprétées, autant que possible, d’une maniere
qui s'accorde avec le droit international. Or, que dit le droit international public
relativement au droit d’accorder I'«asile diplomatique » ?

Oppenheim [Traité de droit international d’Oppenheim édité par feu Sir
Robert Jennings QC et Sir Arthur Watts QC, 9°édition, vol. 1] aborde ce sujet au
paragraphe 495, partiellement reproduit ci-dessous:

«Paragraphe 495 — Lasile diplomatique

La pratique consistant & accorder lasile diplomatique dans des circonstances
exceptionnelles est ancienne, mais le point de savoir dans quelle mesure elle fait
partie du droit international général fait débat.

Il ne semblerait pas y avoir d’obligation générale pour I'Etat accréditaire d’accorder
4 un ambassadeur le droit d’abriter un réfugié, délinquant ou non, qui ne reléverait
pas de sa mission. Bien entendu, 'ambassadeur nest pas obligé de refuser I'entrée
aux réfugiés cherchant abri & 'ambassade. Cependant, comme I'a noté la Cour
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internationale de Justice (CIJ) dans l'affaire du droit d’asile (...), en 'absence d’une
base légale claire, telle que celle quapportent un traité ou une coutume établie, le
réfugié doit étre remis aux autorités territoriales a leur demande et, en cas de refus,
lesdites autorités peuvent prendre des mesures coercitives pour obtenir le retour de
lintéressé. Compte tenu de l'inviolabilité des enceintes diplomatiques, les limites
que ne devraient pas franchir de telles mesures ne sont pas claires. Lambassade peut
étre encerclée par des soldats et les allées et venues peuvent étre bloquées; mais
on peut douter de la légitimité d’'une démarche consistant a forcer 'entrée pour
reprendre le réfugié par la force, et des mesures faisant intervenir une atteinte a la
personne du diplomate lui-méme seraient clairement illégitimes. En tout état de
cause, des mesures de contrainte ne se justifient qu'en cas d’urgence, et apres qu'il ait
été vainement demandé au diplomate de rendre le réfugié.

Il est parfois avancé quiil existe, & titre exceptionnel, un droit d’octroyer I'asile
pour des motifs humanitaires urgents et impérieux, qui ont trait généralement
un danger immédiat pour la vie du réfugié¢ face a des agissements arbitraires. La
pratique des Etats fournit des exemples d’octroi de I'asile en pareilles circonstances.
La possibilité d’octroyer I'asile pour protéger les intéressés « contre I'action violente et
désordonnée d’éléments irresponsables de la population» est un droit reconnu qui,
pour des raisons d’humanité, peut étre exercé indépendamment de l'existence d’un
traité; les autorités territoriales sont tenues d’accorder une protection totale a une
mission diplomatique abritant des réfugiés en pareilles circonstances. En revanche,
il régne un certain flou pour ce qui est de savoir a quel point des raisons impérieuses
d’humanité peuvent justifier I'octroi de I'asile dans d’autres cas. Il ressort de I'arrét
rendu par la CIJ dans l'affaire du droit d’asile que cette mesure peut étre justifiée
lorsque, «sous le couvert de la justice, 'arbitraire se substitue au régne de la loi.
Tel serait le cas si 'administration de la justice se trouvait viciée par des mesures
clairement inspirées par Iesprit politique». Cependant, la CIJ souligne ensuite que
«la stireté découlant de l'asile ne saurait étre entendue comme une protection contre
lapplication réguliere des lois et la juridiction des tribunaux légalement constitués ».
Ainsi, il semble qu'il ne serait pas suffisant de démontrer qu'un réfugié doit étre jugé
pour une infraction «politique»: il faudrait établir que la justice est subordonnée a
des diktats politiques et que les garanties judiciaires normales sont bafouées. Enfin,
méme lorsqu'il est admissible, l'asile n'est qu'une solution temporaire, et il ne peut
étre accordé que tant que les raisons le justifiant perdurent. »

Les propositions d’'Oppenheim reposent, dans une large mesure, sur ce qui semble
étre les seuls avis juridiques faisant autorité sur le sujet. Le 20 novembre 1950, la Cour
internationale de Justice (CIJ), saisie par la Colombie et le Pérou, a rendu un arrée dans
un litige opposant les deux Etats. Cette affaire est connue sous le nom d’«affaire du
droit d’asile » (Colombie c. Pérou (1950) CIJ Rep. 206). La Colombie avait abrité dans
son ambassade au Pérou le chef d’une rébellion militaire qui avait fait I'objet d’une
répression pratiquement instantanée. Etaient en cause deux conventions auxquelles la
Colombie et le Pérou étaient tous deux parties et qui prévoyaient 'octroi de Iasile aux
réfugiés politiques mais non aux délinquants. La Colombie arguait notamment quen
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vertu du droit international coutumier, il lui était loisible de déterminer de maniére
unilatérale la qualité de réfugié politique du fugitif. Lessentiel de l'arrét avait trait
aux effets des deux conventions, mais la CIJ formula également un certain nombre

d’observations générales relatives a I'«asile diplomatique»:

«Les arguments présentés & cet égard révelent une confusion entre lasile territorial
(extradition) d’une part, et l'asile diplomatique d’autre part.

Dans le cas de 'extradition, le réfugié se trouve sur le territoire de 1’Etat de refuge.
Une décision relative & I'extradition implique seulement I'exercice normal de la
souveraineté territoriale. Le réfugié se trouve en dehors du territoire de 1’Etat ou
a été commis le délit et une décision de lui octroyer asile ne déroge nullement a la

souveraineté de cet Etat.

Dans le cas de I'asile diplomatique, le réfugié se trouve sur le territoire de I'Etat dans
lequel il a commis le délit. La décision d’octroyer l'asile diplomatique comporte une
dérogation a la souveraineté de cet Etat. Elle soustrait le délinquant 2 la justice de
celui-ci et constitue une intervention dans un domaine qui reléve exclusivement de
la compétence de 1’Erat territorial. Une telle dérogation 4 la souveraineté territoriale
ne saurait étre admise, 3 moins que le fondement juridique n'en soit établi dans
chaque cas particulier. »

En 1984, six fugitifs faisant I'objet d’ordonnances de placement en détention
délivrées par les autorités sud-africaines chercherent refuge au consulat du Royaume-
Uni & Durban. Par la suite, ils furent appelés «les six de Durban». Le gouvernement
britannique décida de ne pas les contraindre  partir mais de ne pas non plus intervenir
en leur faveur aupres des autorités sud-africaines. Les «six de Durban» furent avertis
qu’ils ne pourraient pas rester indéfiniment, et finirent par quitter le consulat. Cinq
d’entre eux furent immédiatement arrétés et accusés de haute trahison, crime passible
de la peine de mort. Un article de Susanne Riveles paru dans le volume 11 de Human
Rights Quarterly (1989) a été porté a notre attention. On y trouve les considérations
suivantes:

«Il nexiste pas d’accord international jouissant d’une acceptation universelle qui
garantirait une réponse uniforme des Etats en mati¢re d’octroi du refuge dans une
mission en cas d’urgence. La plupart des pays, a I'exception de ceux d’Amérique
latine, refusent purement et simplement l'asile diplomatique, estimant qu'il porte
atteinte a la souveraineté de I'Etat.

Certains pays accordent une reconnaissance limitée & cette pratique, et permettent
au cas par cas 4 des personnes menacées dans leur vie ou leur intégrité physique
de rester «temporairement en sécurité». Il convient de noter qu'un Etat a le droit
d’accorder un refuge temporaire aux individus ou aux groupes absolument désespérés,
confrontés dans leur pays a des mesures répressives dramatiques. En outre, on devrait
considérer qu’il s'agit 1a d’un droit fondamental pouvant étre invoqué par ceux qui
fuient la persécution fondée sur la race, la religion, la nationalité ou les opinions
politiques dans une situation d’urgence et de violences. »



202

ARRET AL-SAADOON ET MUEDHI ¢. ROYAUME-UNI

Raisonnement

Nous avons conclu que, si I'on applique & l'asile diplomatique le raisonnement
retenu dans l'affaire Soering, la Convention ne peut imposer I'obligation d’offrir un
refuge que lorsque cette démarche est compatible avec le droit international public.
Lorsqu’un fugitif est exposé  un danger de mort ou d’atteinte & son intégrité physique
du fait d’une situation anarchique, le fait de 'abriter n'emporte pas violation du droit
international. Lorsque, en revanche, I'Etat accréditaire demande que le fugitif lui soit
remis, la situation est tres différente. Le principe de base est que les autorités de 'Etat
accréditaire peuvent exiger la remise d'un fugitif sur lequel elles souhaitent exercer
lautorité qui découle de leur juridiction territoriale (voir I'article 55 de la Convention
de Vienne de 1963). En présence d’une telle demande, la Convention [européenne des
droits de '’homme] ne peut pas normalement imposer aux autorités diplomatiques de
IEtat accréditant de permettre au fugitif de demeurer dans I'enceinte diplomatique
par méfiance a I'égard de I'Etat accréditaire. Toutefois, s'il est manifeste que I'Etat
accréditaire a I'intention de soumettre le fugitif & un traitement tellement sévére qu’il
constituerait un crime contre 'humanité, il est certain que le droit international
permet aux responsables de 'Etat accréditant de faire tout ce qui est raisonnablement
possible pour le protéger d’un tel traitement, y compris lui permettre de sabriter dans
enceinte diplomatique. En pareilles circonstances, on pourrait bien considérer que la
Convention fait peser sur les Etats parties I'obligation d’accorder l'asile diplomatique.

Il peut exister un niveau de danger moindre qui justifierait affirmation d’une
prérogative de droit international permettant d’octroyer l'asile diplomatique. En la
matiére, I'état du droit est flou. En droit australien, les appelants avaient échappé a
une mesure de détention réguli¢re prévue par la loi de 1958 sur les migrations. Dans
ces circonstances, les autorités australiennes étaient fondées, en droit international,
a exiger leur retour. Nous considérons que les responsables britanniques ne peuvent
étre tenus en vertu de la Convention et de la loi [de 1998] sur les droits de ’homme
de refuser de remettre les intéressés aux autorités requérantes, & moins qu'un tel refus
ne soit manifestement nécessaire pour les protéger du risque immédiat d’une atteinte
grave a leur intégrité physique. »

E. Le Rapport explicatif du Protocole n° 13 a la Convention relatif a
I'abolition de la peine de mort en toutes circonstances

95. A saréunion du 21 février 2002, le Comité des Ministres du Conseil

de 'Europe a adopté le texte du Protocole n° 13 a la Convention et autorisé
la publication du rapport explicatif suivant (notes de bas de page omises):

«1. Le droit a la vie, «attribut inaliénable de la personne humaine» et «valeur
supréme dans I'échelle des droits de 'homme au plan international », est unanimement
reconnu par les normes juridiques contraignantes universelles et régionales.

2. ATépoque de I'élaboration de ces normes internationales garantissant le droit a la
vie, des exceptions ont été faites pour I'application de la peine de mort, lorsqu’elle est
prononcée par un tribunal, au cas ot le délit est puni de cette peine par la loi (voir par
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exemple Iarticle 2 paragraphe 1 de la Convention européenne des droits de 'homme

(...)).

3. Depuis lors cependant, comme illustré ci-dessous, une évolution du droit interne
et du droit international en faveur de I'abolition de la peine de mort s'est dessinée,
tant en ce qui concerne I'abolition en général que pour des actes commis en temps de
guerre en particulier.

4. Sur le plan européen, une étape décisive dans ce processus général a été franchie
par 'adoption du Protocole n° 6 4 la Convention en 1982. Ce protocole, qui a été a
ce jour ratifié par la quasi-totalité des Etats parties 4 la Convention, a été le premier
instrument juridiquement contraignant en Europe — et dans le monde — prévoyant
Iabolition de la peine capitale en temps de paix, et "autorisant aucune dérogation en
cas d’urgence ni de réserves. Néanmoins, en vertu de I'article 2 dudit Protocole, «un
Etat peut prévoir dans sa législation la peine de mort pour des actes commis en temps
de guerre ou de danger imminent de guerre». Cependant, selon le méme article, cette
possibilité a été limitée a lapplication de la peine de mort dans les cas prévus par la loi
et conformément 4 ses dispositions.

5. Par la suite, '’Assemblée parlementaire a instauré une pratique selon laquelle elle
demande aux Etats qui souhaitent devenir membres du Conseil de 'Europe qu’ils
sengagent A appliquer un moratoire immédiat sur les exécutions, a supprimer la
peine capitale de leur législation nationale, et a signer et ratifier le Protocole n° 6 a la
Convention. LAssemblée parlementaire a également exercé des pressions sur les pays
qui nont pas respecté, ou ont risqué de ne pas respecter, les engagements qu’ils ont
souscrits en adhérant au Conseil de I'Europe. Plus généralement, 'Assemblée a pris
linitiative en 1994 d’inviter tous les Etats membres qui ne I'avaient pas encore fait
a signer et a ratifier sans délai le Protocole n° 6 [a la Convention] (Résolution 1044
(1994) relative a I'abolition de la peine capitale).

6. Cet objectif fondamental de I'abolition de la peine de mort a également été
affirmé lors du Second Sommet des chefs d’Etat et de gouvernement des Etats membres
du Conseil de 'Europe (Strasbourg, octobre 1997). Dans la déclaration finale du
Sommet, les chefs d’Etat et de gouvernement ont appelé «a I'abolition universelle de la
peine de mort et [ont] insist[¢] sur le maintien, entre-temps, des moratoires existants
sur les exécutions en Europe». Le Comité des Ministres a pour sa part indiqué qu'il
« partage la forte conviction de '’Assemblée parlementaire contre le recours 4 la peine
de mort et sa ferme volonté de faire tout son possible afin de faire en sorte que les
exécutions capitales cessent d’avoir lieu». Le Comité des Ministres a par la suite adopté
une Déclaration «Pour un espace européen sans peine de mort».

7. Entre-temps, des développements pertinents ont eu lieu en la matiere dans
d’autres enceintes. En juin 1998, 'Union européenne a adopté des «Orientations
pour une politique a I'égard des pays tiers en ce qui concerne la peine de mort», qui
déclarent notamment son opposition a cette peine dans tous les cas. Dans le cadre des
Nations unies, un Deuxi¢me Protocole facultatif se rapportant au Pacte international
relatif aux droits civils et politiques, ayant pour objectif I'abolition de la peine de mort,
a été adopté en 1989. Depuis quelques années, la Commission des droits de 'homme

7

des Nations unies adopte régulierement des résolutions exigeant Iétablissement d’un
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moratoire sur les exécutions, dans la perspective de I'abolition compléte de la peine
de mort. Il convient enfin de noter que la peine capitale a été exclue des sanctions
que la Cour pénale internationale et les Tribunaux pénaux internationaux pour
I'Ex-Yougoslavie et pour le Rwanda peuvent infliger.

8. Laquestion spécifique de I'abolition de la peine de mort pour des actes commis en
temps de guerre ou de danger imminent de guerre doit étre comprise dans le contexte
plus large des développements susmentionnés relatifs a 'abolition de la peine de mort
en général. Elle a été soulevée la premicre fois par ’Assemblée parlementaire dans sa
Recommandation 1246 (1994), dans laquelle elle a recommandé que le Comité des
Ministres élabore un nouveau protocole additionnel a la Convention, abolissant la
peine de mort 2 la fois en temps de paix et en temps de guerre.

9. Alors que le Comité directeur pour les droits de 'homme (CDDH) était, 4 une
large majorité, favorable a I'élaboration d’un tel protocole additionnel, le Comité
des Ministres considérait & cette époque que la priorité politique était d’obtenir et
maintenir un moratoire sur les exécutions, a consolider par la suite par I'abolition
compléte de la peine de mort.

10. Une étape significative a été franchie lors de la Conférence ministérielle
européenne sur les droits de 'homme, qui s'est tenue & Rome les 3-4 novembre 2000,
a occasion du 50° anniversaire de la Cour européenne des droits de 'homme. La
conférence s'est clairement prononcée en faveur de 'abolition de la peine de mort en
temps de guerre. Dans la Résolution II adoptée par la conférence, il est instamment
demandé aux quelques Etats membres qui n'ont pas encore procédé a I'abolition de
la peine de mort ni 2 la ratification du Protocole n° 6 [a la Convention], de ratifier
ce Protocole dans les plus brefs délais et, dans l'intervalle, de respecter strictement les
moratoires concernant les exécutions. Dans la méme résolution, la conférence a invité
le Comité des Ministres «2 examiner la faisabilité d’un nouveau protocole additionnel
a la Convention excluant la possibilité de maintenir la peine de mort pour les actes
commis en temps de guerre ou de danger imminent de guerre» (paragraphe 14 de la
Résolution II). La conférence a également invité les Etats membres qui connaissent
encore la peine de mort pour de tels actes & envisager de 'abolir (ibidem).

11. A la lumiere des textes récemment adoptés et dans le contexte de 'examen par
le Comité des Ministres des suites a donner a la conférence de Rome, le gouvernement
de la Suede a présenté une proposition pour un Protocole additionnel 4 la Convention
lors de la 733¢ réunion des Délégués des Ministres (7 décembre 2000). Le Protocole
proposé visait 'abolition de la peine de mort en temps de guerre comme en temps de
paix.

12. Lors de leur 736° réunion (10-11 janvier 2001), les Délégués des Ministres ont
donné mandat au CDDH «d’¢tudier la proposition suédoise de nouveau protocole a
la Convention (...) et de soumettre son avis sur la faisabilité d’'un nouveau protocole
sur la question».

13. Le CDDH et son Comité d’experts pour le développement des droits de
I'homme (DH-DEV) ont élaboré le projet de protocole et son rapport explicatif au
cours de I'année 2001. Le CDDH a transmis le projet de protocole et le rapport
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explicatif au Comité des Ministres le 8 novembre 2001. Ce dernier a adopté le texte
du Protocole le 21 février 2002 lors de la 784 réunion des Délégués des Ministres, et
I'a ouvert a la signature des Etats membres, 4 Vilnius le 3 mai 2002.»

F. La Résolution 1560 de I’Assemblée parlementaire du Conseil de
I’Europe («APCE»)

96. Le 26 juin 2007, 'APCE a adopté la Résolution 1560 sur
'« Engagement des Etats membres du Conseil de 'Europe & promouvoir au
niveau international un moratoire sur la peine de mort»:

«1. LAssemblée parlementaire réaffirme sa forte opposition 4 la peine de mort en
toutes circonstances. La peine de mort est I'ultime forme de chitiment cruel, inhumain
et dégradant; elle viole le droit & la vie. LAssemblée est fiere d’avoir contribué
activement 2 faire des Etats membres du Conseil de 'Europe une zone de facto sans
peine de mort, et regrette vivement qu'un pays européen — le Bélarus — continue de

procéder a des exécutions.

2. LAssemblée a également pris une position ferme a plusieurs occasions contre des
exécutions dans d’autres régions du monde, et en particulier dans les Etats observateurs
du Conseil de 'Europe qui maintiennent la peine de mort, notamment le Japon et les
Etats-Unis d’Amérique.

3. Elle note avec satisfaction que la peine de mort recule dans le monde: le nombre
d’exécutions et de condamnations 4 mort a en effet baissé de 25 % entre 2005 et 2006.

4. Elle attire également l'attention sur le fait que plus de 90 % des exécutions
connues en 2006 se sont produites dans seulement six pays: Chine, Iran, Pakistan,
Irak, Soudan et Etats-Unis d’Amérique — un Etat observateur du Conseil de 'Europe.
D’apres les données publiques disponibles — le nombre d’exécutions pouvant donc étre
sous-estimé dans les pays ot la liberté des médias n’existe pas et ot1 le gouvernement
n'est pas tenu de rendre compte —, la Chine représente 2 elle seule plus des deux tiers
des exécutions réalisées dans le monde. Le nombre d’exécutions a presque doublé en
Iran entre 2005 et 2006, et il a aussi considérablement augmenté en Irak en 2006,
atteignant un total de 65 exécutions. Le nombre d’exécutions en Arabie saoudite, qui
figurait parmi les plus élevés en 2005, a diminué en 2006 (39 exécutions), mais a
augmenté de nouveau au début de 2007 (48 exécutions jusqu’au mois d’avril inclus).

5. Le petit groupe de pays qui ont encore largement recours aux exécutions devient
de plus en plus isolé dans la communauté internationale. Entre 1977 et 20006, le
nombre de pays abolitionnistes est passé de 16 a 89. Ce chiffre s'éleve a 129 si l'on
inclut les pays qui n'ont procédé a aucune exécution sur les dix derniéres années ou
plus, et qui peuvent par conséquent étre considérés comme abolitionnistes en pratique.
Il est temps aujourd’hui de donner un nouvel élan a la campagne en faveur d’un monde
sans peine de mort.

6. En conséquence, I'’Assemblée se réjouit vivement des efforts déployés par I'Italie
a I'Assemblée générale des Nations unies en faveur d’'un moratoire sur les exécutions,
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ainsi que du soutien apporté par I'Union européenne a cette initiative, et espére qu’il
y sera donné suite de maniére 4 en garantir le meilleur succes possible au sein des
Nations unies.

7. Un moratoire sur les exécutions ne constitue qu'un pas dans la bonne direction,
le but ultime restant d’abolir complétement la peine de mort en toutes circonstances.

8. En attendant, un moratoire est une étape importante puisqu’il permet de sauver
des vies immédiatement et de montrer au public des pays rétentionnistes que la fin
des exécutions commanditées par I'Etat ne conduit pas & une recrudescence de la
violence. Au contraire, un moratoire sur les exécutions peut modifier le climat social
en favorisant un plus grand respect du caractere sacré de la vie humaine, et contribuer

ainsi a inverser la tendance vers toujours plus de haine et de violence.

9. En outre, un moratoire universel sur la peine de mort est I'expression d’'un acte
politique concret et hautement symbolique qui pourrait contribuer a changer le
climat international, trop souvent marqué par des actions violentes dont les victimes
se trouvent au sein des populations civiles — ce qui ne se limite en aucun cas au seul
contexte de conflits. Un moratoire universel sur la peine de mort représenterait
également une contribution significative au développement d'un corps de principes
et de regles partagé et opérationnel visant une plus grande prééminence du droit au
niveau international.

10. CAssemblée appelle tous les Etats membres et observateurs du Conseil de
I'Europe a soutenir activement l'initiative pour l'abolition de la peine de mort a
I'Assemblée générale des Nations unies et a utiliser au mieux leur influence afin de
convaincre les pays qui n'ont pas encore décidé de coopérer. Dans ce contexte, elle
accueille avec une grande satisfaction la résolution dans le méme sens adoptée par le
Parlement européen le 26 avril 2007 sur I'initiative en faveur d’'un moratoire universel
sur la peine de mort.

11. Réuni & Luxembourg le 18 juin 2007, le Conseil Affaires générales et relations
extérieures (CAGRE) de 'Union européenne sest, 3 l'unanimité, formellement
engagé a déposer, 4 la prochaine session de I’Assemblée générale des Nations unies, une
résolution demandant un moratoire sur les exécutions dans le monde entier.

12. L'Assemblée rappelle que méme si 60 Etats ont a ce jour ratifié le Deuxieme
Protocole facultatif se rapportant au Pacte international relatif aux droits civils
et politiques (PIDCP) adopté par I'’Assemblée générale des Nations unies en 1989
pour promouvoir ['abolition universelle de la peine de mort, 10 Etats membres
et observateurs du Conseil de 'Europe ne I'ont pas encore fait, & savoir I'Albanie,
I'’Arménie, la France, le Japon (observateur), la Lettonie, le Mexique (observateur),
la Pologne (qui a signé le protocole mais ne I'a pas ratifié), la Fédération de Russie,
I'Ukraine et les Etats-Unis d’Amérique (observateur). Le fait que les pays qui ont aboli
de facto et de jure la peine de mort (Albanie, Arménie, France, Lettonie, Mexique
(observateur), Pologne et Ukraine), ou qui conservent un moratoire (Fédération de
Russie) ratifient le Deuxi¢me Protocole facultatif au PIDCP constituerait un geste
utile de soutien politique en faveur de 'abolition, et contribuerait a isoler davantage
les pays qui sont toujours rétentionnistes.



ARRET AL-SAADOON ET MUFDHI ¢. ROYAUME-UNI 207

13. Les propres instruments du Conseil de I'Europe contre la peine de mort ne sont
toujours pas pleinement ratifiés. En particulier, le Protocole n° 6 a la Convention européenne
des droits de 'homme concernant I'abolition de la peine de mort (STE n° 114) n'est pas
encore ratifié par la Fédération de Russie, malgré I'engagement pris lors de son adhésion au
Conseil de I'Europe en 1996. Le Protocole n° 13 4 la Convention européenne des droits
de ’homme sur I'abolition de la peine de mort en toutes circonstances (STE n° 187), y
compris en temps de guerre ou de danger imminent de guerre, n'est toujours pas signé
par I'’Azerbaidjan et la Fédération de Russie, et il n'a toujours pas été ratifié par '’Arménie,
la France, I'Ttalie, la Lettonie, la Pologne et 'Espagne. Pour les besoins du message fort et
unifié que se doit d’envoyer I'ensemble du Conseil de 'Europe, 'Assemblée appelle les pays
concernés 4 signer et a ratifier ces instruments sans plus attendre.

14. L'Assemblée note dans ce contexte que la Chambre des députés de I'ltalie a approuvé,
le 2 mai 2007, en seconde lecture, le projet de loi constitutionnelle comprenant des
amendements 4 I'article 27 de la Constitution portant sur I'abolition de la peine de mort;
ce projet de loi est actuellement en deuxiéme lecture au Sénat en vue de son adoption
définitive selon la procédure de révision constitutionnelle en vigueur. Le projet de loi vise
a supprimer les termes suivants de I'article 27, paragraphe 4: «Sauf dans les cas prévus par
les lois militaires en temps de guerre », effacant ainsi toute référence a la peine de mort dans
la Constitution italienne; cela permettra la ratification du Protocole n° 13 4 la Convention.

15. Parailleurs, ’Assemblée rappelle 'avis qu’elle avait exprimé dans sa Recom-mandation
1760 (2006) sur la position de 'Assemblée parlementaire a I'égard des Etats membres et
observateurs du Conseil de I'Europe n’ayant pas aboli la peine de mort, ou elle estimait
que la peine de mort devrait étre abolie en Abkhazie, en Ossétie du Sud et en « république
moldave de Transnistrie», et que les peines de tous ceux qui sont actuellement détenus
dans les couloirs de la mort dans ces territoires devraient immédiatement étre commuées
en peines d’emprisonnement, de sorte qu'il soit mis fin au traitement cruel et inhumain de
personnes retenues dans les couloirs de la mort depuis des années, dans I'incertitude quant
a leur sort ultime.

16. LAssemblée apporte son plein appui a la conférence de lancement d’une Journée
curopéenne contre la peine de mort, qui se tiendra a Lisbonne le 9 octobre 2007. Elle
compte sur tous les Etats membres du Conseil de I'Europe pour faire également preuve d’'un
soutien sans faille. CAssemblée, qui a fait ceuvre de pionnier en faveur de I'abolition de la
peine de mort en Europe et au-dela, doit jouer un role central, y compris en participant a la
rédaction de la déclaration conjointe, que son président devrait cosigner lors de la conférence
de lancement. LAssemblée contribuera volontiers & promouvoir et faire connaitre cet
événement, notamment en assurant la coordination des manifestations d’accompagnement
organisées par les Parlements des Etats membres. »

G. Les affaires relatives a I'obligation pour un Etat détenteur
de s'opposer a l'application de la peine de mort par I’Etat de
destination aprés le transfert de I'individu se trouvant sous sa
juridiction

97. Dans l'affaire Chitat Ng c. Canada (Communication n° 469/1991,

UN doc. CCPR/C/49/D/469/1991, 7 janvier 1994), le Comité des droits
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de 'homme des Nations unies a conclu quen extradant M. Ng vers les
Etats-Unis d’Amérique, ou il risquait d’étre exécuté, le Canada avait violé
le Pacte international relatif aux droits civils et politiques (PIDCP). Au
paragraphe 18, il a demandé 4 I'Etat partie

«de faire les démarches qui pourraient encore étre entreprises pour éviter
I'application de la peine de mort»

et 'a exhorté

«a veiller & ce qu’une situation analogue ne se reproduise pas a 'avenir».

98. Dansl'affaire Roger Judge c. Canada (Communication n° 829/1998,
UN doc. CCPR/C/78/D/829/1998, 20 octobre 2003), le Comité a conclu
quen refoulant M. Roger Judge aux Etats-Unis d’Amérique, ot il avait été
condamné a mort, le Canada avait violé le PIDCP. Il a ajouté:

«12. En vertu du paragraphe 3 a) de l'article 2 du Pacte, le Comité conclut que
lauteur a droit & un recours utile qui devrait consister a effectuer toutes les démarches
possibles aupres de 'Etat dans lequel il a été renvoyé pour empécher I'exécution de la
peine de mort.»

99. Danslarrétqu’ellearendule 11 octobre 2002 en l'affaire Boumediene
et autres, la Chambre des droits de 'homme de Bosnie-Herzégovine
a constaté plusieurs violations de la Convention du fait du transfert des
auteurs du recours. Ceux-ci avaient été détenus en Bosnie-Herzégovine par
les services de sécurité des Etats-Unis d’Amérique, qui les avaient ensuite
transférés sur la base navale américaine établie 2 Guantinamo Bay. La
Chambre des droits de '’homme a alors ordonné a la Bosnie-Herzégovine,
notamment, de prendre toutes les mesures possibles pour empécher que les
auteurs du recours ne soient condamnés & mort et exécutés, y compris en
sefforcant d’obtenir des Etats-Unis d’Amérique par les voies diplomatiques
Iassurance que les intéressés ne seraient pas soumis a la peine capitale.

EN DROIT

I. SUR LES VIOLATIONS ALLEGUEES DES ARTICLES 2 ET 3 DE LA
CONVENTION ET DE LARTICLE 1 DU PROTOCOLE N° 13 A LA
CONVENTION

100. Les requérants alleguent que leur remise au Tribunal spécial irakien
(«TSI») les expose a un risque réel de subir la peine de mort, en violation
des articles 2 et 3 de la Convention et de I'article 1 du Protocole n° 13 de la
Convention relatif a 'abolition de la peine de mort en toutes circonstances.
Le Gouvernement s'oppose a cette these.

Larticle 2 § 1 de la Convention est ainsi libellé:
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«1. Le droit de toute personne a la vie est protégé par la loi. La mort ne peut étre

infligée & quiconque intentionnellement, sauf en exécution d’une sentence capitale
prononcée par un tribunal au cas ot1 le délit est puni de cette peine par la loi. »
Larticle 3 est ainsi libellé:

«Nul ne peut étre soumis a la torture ni & des peines ou traitements inhumains ou
dégradants. »

Le Protocole n° 13 4 la Convention commence ainsi:

Préambule

«Les Etats membres du Conseil de I'Europe, signataires du présent Protocole,

Convaincus que le droit de toute personne a la vie est une valeur fondamentale dans
une société démocratique, et que 'abolition de la peine de mort est essentielle a la
protection de ce droit et & la pleine reconnaissance de la dignité inhérente a tous les
étres humains;

Souhaitant renforcer la protection du droit a la vie garanti par la Convention (...)

Notant que le Protocole n° 6 4 la Convention concernant I'abolition de la peine de
mort, signé a Strasbourg le 28 avril 1983, nexclut pas la peine de mort pour des actes
commis en temps de guerre ou de danger imminent de guerre;

Résolus a faire le pas ultime afin d’abolir la peine de mort en toutes circonstances,

Sont convenus de ce qu1 suit:»

Article 1 — Abolition de la peine de mort

«La peine de mort est abolie. Nul ne peut étre condamné a une telle peine ni
exécuté. »

Article 2 — Interdiction de dérogations

«Aucune dérogation n’est autorisée aux dispositions du présent Protocole au titre de
larticle 15 de la Convention. »

A. Theses des parties

1. Les requérants

101. Les requérants font valoir que lorsqu’ils ont été remis aux autorités
irakiennes, ils devaient répondre d’accusations de crimes de guerre, et que
ces actes étaient passibles notamment de la peine de mort. Aujourd’hui,
les proces devant le TSI auraient abouti 4 des condamnations dans 78,4 %
des cas, dont 35 % de condamnations & mort. Malgré toute sa diligence et
Iobtention d’une lettre de la famille de 'une des victimes demandant la
clémence, le Gouvernement n’aurait pas été en mesure d’obtenir des autorités
irakiennes, avant le transfert, 'assurance que la peine de mort ne serait pas
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imposée. Compte tenu des éléments connus, les requérants auraient alors
couru le risque clair et réel d’étre exécutés si le TSI les condamnait, fait que
la Divisional Court et la Cour d’appel (Court of Appeal) auraient toutes deux
admis.

102. Selon le raisonnement des requérants, l'article 2 de la Convention
doit, conformément 4 I'article 30 de la Convention de Vienne de 1969 sur
le droit des traités, étre interprété a la lumicere de l'article 1 du Protocole
n° 13 a la Convention. Ainsi selon eux, pour les Etats qui ont ratifié ce
Protocole, la dérogation prévue a la deuxieme partie de la deuxieme phrase
du paragraphe 1 de l'article 2 de la Convention devrait étre caduque, de
sorte que 'adoption ou l'exécution d’une sentence de mort emporterait
violation de l'article 2 et de larticle 1 du Protocole n° 13 a la Convention.
On trouverait matiére a retenir un tel raisonnement dans les arréts Soering
¢. Royaume-Uni (7 juiller 1989, §§ 102-104, série A n° 161) et Ocalan
¢. Turquie ([GC], n° 46221/99, §§ 164-165, CEDH 2005-1V). De plus,
la position européenne sur ce point aurait connu une évolution importante
depuis l'arrét Ocalan (précité), le Protocole n° 13 a la Convention étant
désormais en vigueur dans plus de 85 % des Etats membres du Conseil de
I'Europe. En outre, 'exécution par pendaison serait une méthode de mise a
mort inefficace et extrémement douloureuse, a tel point qu’elle constituerait
un traitement inhumain et dégradant contraire a 'article 3 de la Convention.

103. En toute hypothése, la Cour aurait dit dans larrét Ocalan
(ibidem, §§ 166-169) que le fait de prononcer la peine de mort a lissue
d’un proces n'ayant pas respecté «les normes d’équité les plus strictes et
les plus rigoureuses (...) tant en premiére instance qu'en appel» emportait
violation tant de larticle 2 que de larticle 3. Le Gouvernement aurait
argué au cours de la procédure interne — et cet argument aurait emporté
Padhésion de la Court of Appeal — que, dans les affaires étrangeres, ce seuil
n’était franchi que lorsque la peine de mort était imposée a lissue d’un
proces manifestement inéquitable. Or cette conclusion ne trouverait pas
d’appui dans la jurisprudence de la Cour. Dans Bader et Kanbor c. Suéde
(n° 13284/04, § 47, CEDH 2005-XI), la Cour aurait mentionné également
le risque d’imposition de la peine de mort a I'issue d’un proces inéquitable.
Dans la mesure ol ce serait sur cette décision que le Gouvernement appuie sa
theése, il conviendrait de noter qu’elle est contradictoire avec le raisonnement
retenu par la Grande Chambre dans I'affaire Ocalan (précitée).

104. Rien en droit interne irakien ni en droit international n’aurait
imposé que les affaires des requérants soient déférées devant les juridictions
pénales irakiennes ni que les intéressés soient requalifiés en détenus pénaux.
Les lois et réglements applicables en Irak, qu’ils aient été adoptés par
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I’Autorité provisoire de la coalition (APC) ou par le gouvernement irakien,
ne pourraient déterminer 'issue de questions soulevées devant la Cour
relativement aux obligations du Royaume-Uni au titre de la Convention.
En tout état de cause, le mémorandum n° 3 de ’APC (version révisée) serait
expressément limité aux personnes placées en détention apres le mois de
juin 2004 et «non considérées comme des individus internés pour raisons
de sécurité », tandis que les requérants auraient été placés en détention avant
cette date et auraient toujours été considérés comme des individus internés
pour raisons de sécurité.

105. De plus, rien n'indiquerait que les autorités irakiennes aient le
moins du monde demandé le renvoi de l'affaire des requérants devant leurs
propres juridictions. Les intéressés seraient accusés d’avoir été des agents de
'ancien régime irakien et d’avoir tué des agents de I'Etat britannique trois
jours apres le début des hostilités actives entre I'Irak et le Royaume-Uni;
or ces faits seraient constitutifs d’'une infraction internationale, tout aussi
contraire au droit britannique qu’au droit irakien. Ce serait le Royaume-Uni,
et non I'Irak, qui aurait détenu les requérants, enquété sur leurs infractions
alléguées, puis demandé leur mise en accusation. Les proces-verbaux des
réunions du Comité divisionnaire de réexamen des mesures d’internement
(DIRC, paragraphe 44 ci-dessus) indiqueraient que les autorités irakiennes
nont accepté I'affaire qu'a la suite de mesures de persuasion et d’assistance
considérables de la part des autorités du Royaume-Uni. Dargument répété
du Gouvernement selon lequel la décision de détenir et de poursuivre les
requérants devant les juridictions territoriales est le fait du libre exercice
de la souveraineté irakienne, dans lequel il ne pourrait envisager de
simmiscer, serait insoutenable au vu de la teneur des proces-verbaux du
DIRC. Les observations du Gouvernement seraient axées sur I'obligation
que lui fait le droit international de respecter la souveraineté irakienne
mais passeraient sous silence la souveraineté britannique. De méme, le
Gouvernement s'appuierait constamment sur les résolutions pertinentes du
Conseil de sécurité des Nations unies, mais omettrait de mentionner qu’il
y est expressément indiqué que les Etats concernés sont tenus de respecter
leurs obligations internationales, y compris celles qui découlent du droit
humanitaire et du droit des droits de 'homme. Linstruction militaire
commune (Joint Doctrine Publication) sur les détenus du ministére de la
Défense britannique (paragraphe 92 ci-dessus) reconnaitrait également
que les détenus des forces armées du Royaume-Uni a I'étranger ne doivent
pas étre remis aux autorités de I'Etat territorial lorsqu’il y a des raisons de
penser que cela les exposerait & des violations des droits de '’homme. Les
proces-verbaux du DIRC montreraient que la décision de renvoyer 'affaire
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a été autorisée en haut lieu et que les autorités britanniques étaient alors
pleinement conscientes du risque que les requérants soient soumis a la peine
de mort.

106. Le Gouvernement n’aurait pas non plus établi que, a supposer qu’il
ait été obligé en droit irakien ou international de remettre les requérants a
la juridiction irakienne, cette obligation ait nécessité de ne pas appliquer
la Convention. Les juridictions nationales auraient suivi le raisonnement
retenu par la Court of Appeal dans laffaire R(B) v. Secretary of State for
Foreign and Commonwealth Affairs (paragraphe 94 ci-dessus), mais rien
dans la jurisprudence de la Cour ne montrerait que ce raisonnement est
correct. Largument du Gouvernement selon lequel ses autres obligations
internationales auraient pour effet d’anéantir totalement ses obligations au
titre de la Convention serait méme incompatible avec I'arrét Soering (précité).
La Cour devrait certes interpréter la Convention de maniere quelle se
concilie autant que possible avec les autres obligations internationales, mais
il lui faudrait ce faisant tenir compte du caractére spécial de cet instrument
en tant que traité de protection des droits de '’homme. Lopinio juris et la
pratique des Etats feraient clairement apparaitre que, si la peine de mort
n'est pas contraire aux normes universelles du droit international coutumier,
le droit international coutumier régional interdit aux Etats européens
d’exposer quiconque a la peine de mort. Ainsi, outre son obligation au
regard de la Convention, le Royaume-Uni serait tenu par une obligation
de droit international coutumier de ne pas exposer les requérants au risque
de subir la peine de mort; et la Cour devrait également en tenir compte
au moment d’interpréter les obligations de I'Etat défendeur en vertu de la
Convention en l'espece.

107. Les requérants arguent que, s'ils n'avaient pas été déférés devant les
tribunaux irakiens et requalifiés en détenus pénaux, ils auraient conservé le
statut d’individus internés pour raisons de sécurité; et a ce titre, ils n’auraient
pu rester internés que tant qu’ils représentaient une menace impérieuse pour
la sécurité, et ils auraient dii étre relachés dés que 'on aurait estimé qu’ils ne
constituaient plus une menace. Selon eux, le Royaume-Uni a ainsi relaché
de nombreux individus internés pour raisons de sécurité: il ressortirait des
proces-verbaux du DIRC que 69 internés ont été libérés du centre ou les
requérants ont été détenus entre avril et octobre 2007, et les statistiques
publiées sur le site web du ministére de la Défense indiqueraient qu’au
total, 162 internés ont été remis en liberté en 2007. Par ailleurs, il aurait
été loisible aux autorités britanniques de poursuivre les requérants pour
crimes de guerre: l'article 70 de la Convention (IV) de Geneve relative
a la protection des personnes civiles en temps de guerre («la quatrieme
Convention de Geneve », paragraphe 90 ci-dessus) aurait permis 'ouverture
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d’une telle procédure pendant la période de 'occupation; et, méme apres
la cessation de 'occupation en juin 2004, le Royaume-Uni aurait continué
d’exercer une juridiction universelle sur les crimes de guerre allégués,
en vertu de larticle 1 de la loi de 1957 sur les Conventions de Genéve
(paragraphe 91 ci-dessus). En outre, le mémorandum d’accord relatif aux
suspects d’infractions pénales du 8 novembre 2004 (paragraphe 25 ci-
dessus) prévoirait expressément le droit pour le Royaume-Uni de détenir des
individus en vue de les juger pour crimes de guerre: en vertu de l'article 3
§ 4 a) i), pour tout suspect d’infractions pénales transféré aux autorités
irakiennes par le Royaume-Uni, I'Irak devrait avertir le Royaume-Uni avant
de relacher quiconque et faire droit a toute demande du Royaume-Uni
visant a reprendre la garde de I'intéressé si celui-ci est « recherché par un Etat
ayant des troupes dans la force multinationale aux fins de poursuites pour
violation des lois et coutumes de la guerre». Tout argument selon lequel le
Royaume-Uni n'a plus aucun pouvoir de détenir ou de juger des individus
soupconnés de crimes de guerre irait donc a I'encontre de I'accord conclu
avec I'Irak. Selon les requérants, un procés pour crimes de guerre aurait pu se
tenir dans une base britannique en Irak, dans un Etat tiers neutre ou méme
au Royaume-Uni, mais il ne semble pas que cette solution permettant de
concilier la volonté de les poursuivre et la nécessité de protéger les droits de
’homme ait été envisagée, ni qu'il ait été tenté de négocier une telle issue
avec les autorités irakiennes.

2. Le Gouvernement

108. Le Gouvernement soutient qu'a la date du transfert, il n'y avait
pas de motifs sérieux de penser que les requérants seraient exposés a la peine
de mort §’ils étaient condamnés. S’il est vrai que le droit irakien prévoit
la peine capitale pour les infractions telles que celle dont étaient accusés
les requérants, il n'y aurait pas de présomption en ce sens. A lissue de
proces plus récents devant le TSI, comme ceux du soulévement de 1991,
des pri¢res du vendredi ou des marchands, qui auraient tous concerné des
accusations extrémement graves de crimes contre le peuple irakien, seuls six
des vingt-sept condamnés se seraient vu infliger la peine de mort. De plus,

g g
en l'espéce, les proches de 'un des soldats tués auraient envoyé une lettre
demandant la clémence, et les autorités britanniques auraient fait part au
q
président du TSI et aux autorités irakiennes de leur opposition a la peine de
mort (paragraphes 27-35 et 50-54 ci-dessus).

109. De surcroit, méme si la Cour devait juger que les requérants
couraient un risque réel d’étre exécutés apres avoir été condamnés par le
TSI, le critere pertinent dans le cadre des articles 2 et 3 de la Convention
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serait, selon le Gouvernement, celui énoncé dans 'arrét Bader et Kanbor
(précité), a savoir le risque que I'individu subisse dans I'Etat de destination
une violation flagrante du droit & un proces équitable, susceptible d’aboutir
a I'imposition de la peine de mort. Or, en lespece, les éléments connus
auraient indiqué, comme l'ont jugé les juridictions internes, que les
requérants bénéficieraient d’'un proces équitable devant le TSI

110. Le Gouvernement serait opposé a la peine capitale, et le
Royaume-Uni serait lié par l'interdiction de la peine de mort énoncée a
Particle 1 du Protocole n° 13 4 la Convention. Les autorités britanniques
auraient fait part aux autorités irakiennes de leur préoccupation face
au rétablissement de la peine de mort (paragraphes 27-35 ci-dessus).
Néanmoins, ni la possibilité de prononcer une telle sanction en droit irakien
ni le fait que les tribunaux en fassent application ne seraient contraires au
droit international. Lexécution par pendaison ne constituerait pas non plus,
en elle-méme, un traitement occasionnant une souffrance supplémentaire
qui dépasserait celle inhérente a 'exécution de la peine capitale et tomberait
ainsi sous le coup de I'article 3 de la Convention. Dans ces circonstances,
tout risque d’imposition de la peine capitale ne justifierait pas que le
Royaume-Uni refuse de se conformer a son obligation de droit international
de remettre aux juridictions irakiennes aux fins de jugement les nationaux
irakiens qu’il détient & leur demande. La Convention devrait sinterpréter
a la lumiere des autres principes du droit international et de maniére a se
concilier avec ces principes; et le principe de droit international pertinent
en 'espéce serait absolument fondamental, puisqu’il s'agirait de 'obligation
pour tous les Etats de reconnaitre la souveraineté des autres Etats.

111. LaCour devrait tenir compte des limites a 'exercice de la juridiction
des Etats contractants généralement acceptées par la communauté des
nations dés lors que ceux-ci agissent sur le territoire d’un Etat tiers. Dés les
premiers stades de I'occupation, le Conseil de sécurité des Nations unies
aurait souhaité maintenir la souveraineté de I'Irak et appelé de ses voeux
la mise en place d’'un gouvernement irakien; cela ressortirait clairement,
par exemple, de la résolution 1483 du 22 mai 2003 (paragraphe 14 ci-
dessus). Le droit international limiterait la marge d’action des occupants en
mati¢re de pouvoir d’internement. En vertu de l'article 78 de la quatrieme
Convention de Genéve (paragraphe 90 ci-dessus), qui serait d’application
directe pendant la période d’occupation, I'internement ne serait possible
que lorsqu’il est rendu nécessaire par d’'impérieuses raisons de sécurité. Cette
restriction se retrouverait dans le droit interne applicable, 4 savoir I'article 7
§ 1 du mémorandum n° 3 de ’APC en date du 18 juin 2003 (paragraphe 13

ci-dessus). Lobligation de respecter la souveraineté de I'Irak, la nécessité
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qu’il soit gouverné par les Irakiens et le caractere limité des pouvoirs des
pays tiers sur place seraient encore plus évidents a la lecture des résolutions
du Conseil de sécurité des Nations unies postérieures a I'occupation,
par exemple la résolution 1546 (paragraphe 19 ci-dessus). Du fait de la
souveraineté irakienne, le Royaume-Uni ne pourrait interner ni détenir
de ressortissants irakiens sur le territoire irakien qu’avec I'autorisation de
I'Irak ou en vertu d’'un mandat conféré par une résolution contraignante
du Conseil de sécurité des Nations unies. Lordonnance n° 48 de 'APC,
adoptée pour donner suite a la résolution 1483 du Conseil de sécurité,
aurait prévu la création du TSI précisément pour que les autorités judiciaires
irakiennes puissent enquéter sur les crimes de guerre commis en Irak et
juger les ressortissants irakiens accusés de tels crimes. Une fois informées des
éléments pesant a la charge des requérants, les autorités irakiennes auraient
souhaité enquéter sur les faits et juger les intéressés. A cette fin, elles auraient
délivré des mandats d’arrét et le TSI aurait demandé a plusieurs reprises que
les requérants lui soient remis.

112. Le Royaume-Uni n'aurait pas eu d’autre choix que de transférer
les requérants. Il aurait agi dans un Etat étranger souverain qui exigeait la
remise des intéressés. Au 31 décembre 2008 a minuit, il n’aurait plus eu la
moindre base légale pour les détenir ni la moindre possibilité matérielle de
les garder ou d’empécher les autorités irakiennes d’entrer dans la base et
de les y prendre. Les autres solutions n’auraient pas été plus réalisables. Le
Royaume-Uni n’aurait pu libérer les requérants sans violer la souveraineté
irakienne et empécher les autorités territoriales de sacquitter de leur
obligation de droit international consistant a traduire en justice les personnes
accusées de crimes de guerre. Il n'aurait pas non plus été possible de juger
les intéressés au Royaume-Uni, car cette solution aurait nécessité de faire
sortir de I'Irak deux de ses ressortissants soupconnés d’y avoir commis des
crimes de guerre, ce que les autorités britanniques n’auraient pu faire sans
violer la souveraineté du pays, @ moins d’y avoir été autorisées par celui-ci.
De méme, une extradition aurait nécessité le consentement des autorités
irakiennes. Pour ces raisons, cette affaire se distinguerait clairement d’autres
telles que les affaires Soering (précitée) ou laftaire Chahal c. Royaume-Uni
([GC], 15 novembre 1996, Recueil des arvéts et décisions 1996-V), ou les
requérants souhaitaient rester sur le territoire de I'Etat contractant, qui avait
toute latitude pour accepter ou refuser de les extrader ou de les refouler.

3. Les tiers intervenants

113. La Commission pour I'égalité et les droits de '’homme estime
quil existe dans la jurisprudence de la Cour une corrélation entre les
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obligations de 'Etat en droit international et ses obligations matérielles au
regard de la Convention. De maniére générale, la Cour ne considérerait
pas que les obligations matérielles imposées par la Convention s’effacent
face a une obligation concurrente ou contraire de droit international. La
grande chambre de la Cour de justice des Communautés européennes aurait
récemment retenu une approche semblable dans I'affaire Kad; et Al Barakaat
International Foundation c. Conseil et Commission (Affaires jointes C-402/05
P et C-415/05 P).

114. De méme, les tiers intervenants (paragraphe 6 ci-dessus) consi-
derent que, conformément aux principes et a la jurisprudence dégagés
par les organes de la Convention ainsi qu'aux principes généraux du droit
international coutumier énoncés dans la Convention de Vienne de 1969 sur
le droit des traités, les obligations imposées par la Convention européenne
des droits de '’homme ne sont pas levées de maniere générale par les autres
obligations juridiques internationales, notamment celles découlant de
traités bilatéraux. Les facteurs essentiels & prendre compte pour résoudre
un conflit apparent d’obligations seraient les suivants: 1) la forme de
Pinstrument juridique concerné; 2) le degré de compatibilité de I'obligation
supposément conflictuelle avec la Convention — par exemple, dans le cas
d’un traité prévoyant un transfert de compétences, le point de savoir s'il
offre une protection équivalente aux droits garantis par la Convention;
et 3) la nature des droits garantis par la Convention en jeu en l'espéce.
La Convention serait un trait¢é multilatéral énongant des obligations de
protection des droits de '’homme opposables erga omnes. Un Etat passant
avec un Etat non partie 4 la Convention un accord conflictuel avec celle-ci
resterait tenu par ses obligations juridiques a I'égard des autres Etats parties a
la Convention. La jurisprudence des organes de la Convention, notamment
dans les affaires d’extradition, affirmerait que les autres traités ne lévent
pas les obligations posées par cet instrument. Dans une série d’affaires, la
Cour aurait examiné des traités prévoyant un transfert de compétences
au bénéfice d’organisations internationales et conclu que pareils transferts
étaient généralement recevables, sous réserve que les droits garantis par la
Convention continuent d’étre assurés d’'une manié¢re offrant une protection
au moins équivalente a celle de la Convention. Selon les tiers intervenants,
des principes analogues devraient sappliquer lorsqu'une obligation
internationale ultérieure d’un Etat contractant, qu’elle soit issue d’un traité
ou d’une autre source, prévoit une activité conjointe ou de coopération avec
un autre Etat qui a des incidences sur la protection des droits garantis par la
Convention dans la juridiction de I'Etat contractant.
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B. Appréciation de la Cour
1. Principes généraux

a) Le Protocole n° 13 4 la Convention et I’abolition de la peine de mort

115. La Cour prend pour point de départ la nature du droit de ne pas
étre soumis a la peine de mort. Dans les exécutions judiciaires, les autorités
de I'Etat prennent délibérément et de maniere préméditée la vie d’'un étre
humain. Quelle que soit la méthode utilisée, 'extinction d’une vie fait
intervenir un certain degré de douleur physique. De plus, le fait pour le
condamné de savoir que I'Etat va lui donner la mort doit inévitablement
susciter chez lui une intense souffrance psychique. Les Etats membres
du Conseil de 'Europe ont reconnu que 'imposition et 'exécution de la
peine de mort est une négation des droits humains fondamentaux. Dans
le préambule du Protocole n° 13 a la Convention, les Etats contractants se
sont dits « convaincus que le droit de toute personne 2 la vie est une valeur
fondamentale dans une société démocratique, et que I'abolition de la peine
de mort est essentielle 4 la protection de ce droit et a la pleine reconnaissance
de la dignité inhérente a tous les étres humains ».

116. Lorsque la Convention a été rédigée, il y a soixante ans, la peine de
mort n’était pas considérée comme contraire aux normes internationales. Il
a donc été prévu une exception au droit a la vie, de sorte que article 2 § 1
énonce que «la mort ne peut étre infligée & quiconque intentionnellement,
sauf en exécution d’une sentence capitale prononcée par un tribunal au cas
ot le délit est puni de cette peine par la loi». Cependant, comme indiqué
dans le rapport explicatif du Protocole n° 13 a la Convention, il y a eu par
la suite une évolution vers I'abolition complete de facto et de jure de la peine
de mort dans les Etats membres du Conseil de 'Europe (paragraphe 95
ci-dessus, voir également le paragraphe 96 ci-dessus). Le Protocole n° 6
a la Convention concernant I'abolition de la peine de mort, qui abolit la
peine de mort sauf pour les «actes commis en temps de guerre ou de danger
imminent de guerre», a été ouvert a la signature le 28 avril 1983 et est
entré en vigueur le 1 mars 1985. A la suite de 'ouverture a la signature
du Protocole n° 6 a la Convention, '’Assemblée parlementaire du Conseil
de 'Europe a établi une pratique en vertu de laquelle les Etats souhaitant
rejoindre le Conseil de 'Europe devaient s’engager a appliquer un moratoire
immédiat sur les exécutions, a supprimer la peine de mort de leur Iégislation
nationale, et a signer et ratifier le Protocole n° 6. Tous les Etats membres
du Conseil de I'Europe ont aujourd’hui signé ce protocole, et tous sauf la
Russie I'ont ratifié.
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117. En octobre 1997, les chefs d’Etat et de gouvernement des Etats
membres du Conseil de 'Europe ont appelé a I'«abolition universelle de la
peine de mort» (paragraphe 95 ci-dessus). Dans la Résolution II adoptée a
la Conférence ministérielle européenne sur les droits de '’homme qui s’est
tenue les 3 et 4 novembre 2000, le Comité des Ministres a été invité «a
examiner la faisabilité d'un nouveau protocole additionnel a la Convention
excluant la possibilité de maintenir la peine de mort pour les actes commis
en temps de guerre ou de danger imminent de guerre». Le Protocole n° 13
a la Convention, qui abolit la peine de mort en toutes circonstances, a été
ouvert a la signature le 3 mai 2002 et est entré en vigueur le 1¢ juillet
2003. A la date de 'adoption du présent arrét, il a été ratifié par quarante-
deux Etats membres et signé mais non ratifié par trois autres (Arménie,
Lettonie et Pologne). LAzerbaidjan et la Russie sont les seuls a ne pas I'avoir
signé. Le Royaume-Uni, pour sa part, I'a signé le 3 mai 2002 et ratifié le
10 octobre 2003, de sorte qu'il est entré en vigueur a 'égard de cet Etat le
1 février 2004.

118. La Cour considére que, pour les Etats liés par ce protocole, le
droit de ne pas étre soumis a la peine de mort garanti a l'article 1, qui
nadmet aucune dérogation et s'applique en toutes circonstances, est, au
méme titre que les droits garantis par les articles 2 et 3 de la Convention,
un droit fondamental, qui consacre 'une des valeurs essentielles des sociétés
démocratiques qui composent le Conseil de 'Europe. A ce titre, il doit faire
objet d’une interprétation stricte (voir, mutatis mutandis, Soering, précité,
§ 88, et McCann et autres c. Royaume-Uni, 27 septembre 1995, § 147,
série A n° 324).

b) Leffet delasignature et de la ratification du Protocole n° 13 a la Convention
sur Pinterprétation des articles 2 et 3 de la Convention

119. Dans larrét Ocalan (précité), la Cour a examiné le point de savoir
si la pratique des Etats contractants pouvait passer pour témoigner de leur
accord pour abroger I'exception prévue par le paragraphe 1 de larticle 2
de la Convention, qui autorise la peine capitale dans certaines conditions.
Se référant au paragraphe 103 de larrét Soering (précité), elle a dit que s'il
fallait interpréter I'article 2 comme autorisant la peine capitale, il ne serait
pas possible d’affirmer que l'article 3 inclut une interdiction générale de la
peine de mort, car le libellé clair du paragraphe 1 de I'article 2 s’en trouverait
réduit A néant. Sur ce point, dans 'arrét Ocalan (précité, § 163) la Grande
Chambre a souscrit a 'avis de la chambre, qui avait tenu le raisonnement
suivant:

«(...) La Cour rappelle qu’il ne faut pas perdre de vue le caractere spécifique de traité
de garantie collective des droits de '’homme que revét la Convention, et que celle-ci
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ne saurait s'interpréter dans le vide. Elle doit autant que faire se peut s'interpréter de
maniére 4 se concilier avec les autres régles de droit international dont elle fait partie
intégrante (voir, mutatis mutandis, Al-Adsani c. Royaume-Uni [GC], n° 35763/97,§ 55,
CEDH 2001-XI, et Loizidou c. Turquie, 18 décembre 1996, § 43, Recueil 1996-VI).
La Cour doit cependant se pencher d’abord sur les questions d’interprétation et
d’application des dispositions de la Convention soulevées en I'espéce.

(...) Elle rappelle qu’elle a admis dans l'affaire Soering qu'une pratique établie au
sein des Etats membres pourrait donner lieu & une modification de la Convention.
Dans cette affaire, la Cour a jugé qu'une pratique ultérieure en matiere de politique
pénale nationale, sous la forme d’une abolition généralisée de la peine capitale,
pourrait témoigner de l'accord des Etats contractants pour abroger I'exception
ménagée par le paragraphe 1 de larticle 2, donc pour supprimer une limitation
explicite aux perspectives d’interprétation évolutive de larticle 3 (ibidem, § 103). Elle
a toutefois estimé que le Protocole n° 6 montrait que les Parties contractantes, pour
instaurer 'obligation d’abolir la peine capitale en temps de paix, avaient voulu agir
par voie d’'amendement, selon la méthode habituelle, et, qui plus est, au moyen d’un
instrument facultatif laissant & chaque Etat le choix du moment o il assumerait pareil
engagement. La Cour a donc conclu que l'article 3 ne saurait s'interpréter comme

prohibant en principe la peine de mort (ibidem, §S 103-104).

(...) Le requérant conteste le point de vue adopté par la Cour dans l'arrét Soering.
A titre principal, il prétend que ce raisonnement est vicié puisque le Protocole n° 6
ne représente quun des moyens par lesquels la pratique des Etats peut étre mesurée
et quil est avéré que 'ensemble des Etats membres du Conseil de 'Europe ont, de
facto ou de jure, totalement aboli la peine de mort pour tous les délits et en toutes
circonstances. Il soutient que d’un point de vue doctrinal, rien ne soppose a ce que
les Etats abolissent la peine de mort 2 la fois en suivant une pratique abrogative du
droit d’invoquer la seconde phrase du paragraphe 1 de l'article 2 et en reconnaissant
formellement ce processus par la ratification du Protocole n° 6.

(...) La Cour rappelle que la Convention est un instrument vivant 3 interpréter a
la lumiére des conditions de vie actuelles, et que le niveau d’exigence croissant en
matiére de protection des droits de 'homme et des libertés fondamentales implique,
paralléelement et inéluctablement, une plus grande fermeté dans I'appréciation des
atteintes aux valeurs fondamentales des sociétés démocratiques (Selmouni c. France

[GC], n°25803/94, § 101, CEDH 1999-V).

(...) Elle réaffirme que, pour déterminer s'il faut considérer un traitement ou une
peine donnés comme inhumains ou dégradants aux fins de larticle 3, elle ne peut
pas ne pas étre influencée par I'évolution et les normes communément acceptées de la
politique pénale des Etats membres du Conseil de 'Europe dans ce domaine (Soering,
précité, § 102). En outre, les notions de traitements et peines inhumains et dégradants
ont considérablement évolué depuis I'entrée en vigueur de la Convention en 1950 et,
du reste, depuis I'arrét que la Cour a rendu dans I'affaire Soering en 1989.

(...) De méme, la Cour observe que le traitement juridique de la peine de mort
a considérablement évolué depuis qu'elle s'est prononcée sur laffaire Soering. D’une
abolition de fait dans vingt-deux Etats contractants constatée dans cette affaire en
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1989, on est passé & une abolition de jure dans quarante-trois des quarante-quatre Etats
contractants — notamment, trés récemment, dans 'Etat défendeur — et & un moratoire
dans le dernier pays qui n’a pas encore aboli cette peine, 4 savoir la Russie. Cet abandon
pratiquement total en Europe de la peine de mort en temps de paix se traduit par la
signature du Protocole n° 6 par 'ensemble des Etats membres et par la ratification de
ce Protocole par quarante et un d’entre eux, la Turquie, ’Arménie et la Russie exceptés.
En témoigne également la politique du Conseil de 'Europe, qui exige des nouveaux
Etats membres, comme condition préalable & leur admission dans I'Organisation,
qu’ils sengagent 4 abolir la peine capitale. Du fait de cette évolution, les territoires
relevant de la juridiction des Etats membres du Conseil de 'Europe forment a présent
une zone exempte de la peine de mort.

(...) II est tout a fait possible de considérer que cette franche tendance traduit &
présent un accord des Etats contractants pour abroger, ou du moins modifier, la
deuxi¢me phrase du paragraphe 1 de l'article 2, particuli¢rement lorsque I'on tient
compte du fait que tous les Etats contractants ont déja signé le Protocole n° 6 et
que quarante et un d’entre eux l'ont ratifié. On peut se demander s'il est nécessaire
d’attendre la ratification du Protocole n° 6 par les trois Etats membres restants pour
conclure que I'exception relative 4 la peine de mort prévue au paragraphe 1 de l'article
2 a été substantiellement modifiée. Eu égard 4 la convergence de tous ces éléments, on
peut dire que la peine de mort en temps de paix en est venue 2 étre considérée comme
une forme de sanction inacceptable (...) qui n'est plus autorisée par I'article 2.»

La Grande Chambre, ayant conclu a son tour que I'imposition de la peine

de mort en temps de paix était devenue une forme de sanction inacceptable,
sest ensuite penchée dans 'arrét Ocalan (précité) sur la question de la peine
capitale en toutes circonstances:

«164. La Cour rappelle qu'avec I'ouverture 2 la signature du Protocole n° 13 relatif
a l'abolition de la peine de mort en toutes circonstances, les Etats contractants ont
choisi de poursuivre leur politique d’abolition selon la méthode habituelle, Cest-a-
dire par voie d'amendement du texte de la Convention. A la date du présent arrét,
trois Etats membres n'ont pas signé ce Protocole, et seize Etats ne 'ont pas encore
ratifié. Cependant, ce pas ultime vers I'abolition totale de la peine de mort en toutes
circonstances — C’est-a-dire aussi bien en temps de paix qu'en temps de guerre — peut
étre vu comme la confirmation de la tendance abolitionniste que les Etats contractants
sont en train de mettre en pratique. Elle ne va pas nécessairement a 'encontre de la
thése selon laquelle I'article 2 a été amendé en tant qu’il autorise la peine de mort en
temps de paix.

165. Pour le moment, le fait qu'il y a encore un nombre élevé d’Etats qui n'ont pas
signé ou ratifié le Protocole n° 13 peut empécher la Cour de constater que les Etats
contractants ont une pratique établie de considérer 'exécution de la peine de mort
comme un traitement inhumain et dégradant contraire a article 3 de la Convention,
compte tenu du fait que cette derniere disposition n'admet aucune dérogation, méme
en temps de guerre. Toutefois, & l'instar de la chambre, la Grande Chambre juge
inutile de parvenir & une conclusion définitive sur ces points puisque, pour les raisons
suivantes, il serait contraire a la Convention, méme si l'article 2 de celle-ci devait étre
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interprété comme autorisant toujours la peine de mort, d’exécuter une telle peine a
Iissue d’'un proces inéquitable. »

120. On voit donc que dans l'affaire Ocalan (précitée), la Grande
Chambre n’a pas exclu la possibilité que larticle 2 de la Convention se
trouve déja modifié de telle maniére qu’il ne ménage plus d’exception
autorisant la peine de mort. De plus, comme indiqué ci-dessus, la situation
a encore évolué depuis: tous les Etats membres sauf deux ont désormais
signé le Protocole n° 13 4 la Convention, et parmi les signataires, tous sauf
trois 'ont ratifié. Ces chiffres, combinés a la pratique constante des Etats qui
observent le moratoire sur la peine capitale, tendent fortement & démontrer
que larticle 2 de la Convention interdit aujourd’hui la peine de mort en
toutes circonstances. Dans ce contexte, la Cour estime que le libellé de la
deuxieme phrase du paragraphe 1 de l'article 2 n’interdit plus d’interpréter
les mots « peine ou traitement inhumain ou dégradant» de I'article 3 comme
sappliquant a la peine de mort (Soering, précité, §§ 102-104).

121. En vertu de la jurisprudence constante de la Cour, un mauvais
traitement doitatteindre un minimum de gravité pour tomber sousle coup de
Iarticle 3. Lappréciation de ce minimum dépend de I'ensemble des données
de la cause, notamment de la durée du traitement et de ses effets physiques
ou mentaux ainsi que, parfois, du sexe, de I'dge et de I'état de santé de la
victime. La Cour a jugé un traitement «inhumain» au motif notamment
qu’il avait été appliqué avec préméditation pendant des heures et qu’il avait
causé soit des lésions corporelles, soit de vives souffrances physiques ou
mentales. Elle a par ailleurs considéré qu'un traitement était «dégradant»
en ce quil érait de nature 2 inspirer a ses victimes des sentiments de peur,
d’angoisse et d’'infériorité propres a les humilier et 4 les avilir. En recherchant
si une peine ou un traitement est « dégradant» au sens de I'article 3, la Cour
examinera si le but était d’humilier et de rabaisser I'intéressé et si, considérée
dans ses effets, la mesure a ou non atteint la personnalité de celui-ci d’une
maniére incompatible avec larticle 3. Labsence d’un tel but ne saurait
toutefois exclure de facon définitive un constat de violation de Iarticle 3.
Pour qu’une peine ou le traitement dont elle saccompagne puissent étre
qualifiés d’«inhumains» ou de «dégradants», la souffrance ou 'humiliation
doivent en tout cas aller au-dela de celles que comporte inévitablement une
forme donnée de traitement ou de peine légitimes (A. et autres c. Royaume-
Uni [GC], n° 3455/05, § 127, CEDH 2009-I1, avec les références qui sy
trouvent citées).

122. Larticle 3, qui prohibe en termes absolus la torture et les peines
ou traitements inhumains ou dégradants, consacre l'une des valeurs
fondamentales des sociétés démocratiques. Il ne prévoit pas de restrictions,
et il ne souffre nulle dérogation d’apres l'article 15 méme en cas de danger
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public menagant la vie de la nation. La prohibition de la torture et des peines
ou traitements inhumains ou dégradants étant absolue, quels que soient les
agissements de la personne concernée, la nature de l'infraction reprochée
au requérant est dépourvue de pertinence pour I'examen sous 'angle de
larticle 3 (Saadi c. Italie (GC], n° 37201/06, § 127, CEDH 2008-II).

¢) La responsabilité de Etat au regard de la Convention pour Pimposition et
Pexécution de la peine de mort dans un autre Etat

123. La Cour rappelle que I'expulsion par un Etat contractant peut
soulever un probléme au regard de I'article 3, et donc engager la responsabilité
de I'Etat en cause au titre de la Convention, lorsqu’il y a des motifs sérieux
et avérés de croire que I'intéressé, si on I'expulse vers le pays de destination,
y courra un risque réel d’étre soumis a un traitement contraire a l'article 3.
Dans ce cas, I'article 3 implique 'obligation de ne pas expulser la personne
en question vers ce pays (ibidem, précité, § 125). De méme, l'article 2 de
la Convention et l'article 1 du Protocole n° 13 a la Convention interdisent
Pextradition et le refoulement vers un autre Etat lorsqu’il y a des motifs
sérieux et avérés de croire que I'intéressé courra, dans le pays de destination,
un risque réel d’étre soumis a la peine de mort (Hakizimana c. Suéde (déc.),
n° 37913/05, 27 mars 2008, et voir, mutatis mutandis, Soering, précité,
§ 111, S.R. ¢. Suéde (déc.), n° 62806/00, 23 avril 2002, Ismaili c. Allemagne
(déc.), n° 58128/00, 15 mars 2001, Bader et Kanbor, précité, § 42, et
Kaboulov c. Ukraine, n° 41015/04, § 99, 19 novembre 2009).

124. Dans ce type d’affaires, la Cour est donc appelée a apprécier la
situation dans le pays de destination a 'aune des exigences de ces articles.
Pour autant, il ne s’agit pas de constater ou de prouver la responsabilité de ce
pays en droit international général, en vertu de la Convention ou autrement.
Dans la mesure ot une responsabilité se trouve ou peut se trouver engagée
sur le terrain de la Convention, cest celle de 'Etat contractant, du chef d’'un
acte qui a pour résultat direct d’exposer quelqu'un a un risque de mauvais
traitements prohibés (Saadi, précité, § 126).

125. Pour vérifier l'existence d’un risque de mauvais traitements, la
Cour doit examiner les conséquences prévisibles du renvoi du requérant
dans le pays de destination, compte tenu de la situation générale dans
celui-ci et des circonstances propres au cas de l'intéressé (ibidem, § 130).
Ce faisant, il lui faut se référer en priorité aux circonstances dont I'Etat en
cause avait ou devait avoir connaissance au moment de I'expulsion (ibidem,
§ 133). Cependant, lorsque I'expulsion ou le transfert a déja eu lieu au
moment de 'examen de la Cour, rien ne 'empéche de tenir compte de
renseignements ultérieurs (Vilvarajah et autres c. Royaume-Uni, 30 octobre
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1991, § 107-2), série A n° 215, Mamatkoulov et Askarov c. Turquie [GC],
n® 46827/99 et 46951/99, § 69, CEDH 2005-1, et voir, mutatis mutandis,
A. et autres, précité, § 177).

d) La mesure dans laquelle des obligations internationales conflictuelles
modifient la responsabilité au regard de la Convention

126. Le Gouvernement soutient que le droit international lui faisait
obligation de remettre les requérants aux autorités irakiennes. A cet égard,
la Cour rappelle que la Convention doit étre interprétée a la lumiére des
régles énoncées dans la Convention de Vienne de 1969 sur le droit des
traités, dont l'article 31 § 3 ¢) indique qu'il faut tenir compte de «toute
régle pertinente de droit international applicable dans les relations entre les
parties». D’une mani¢re plus générale, la Cour rappelle que les principes
qui sous-tendent la Convention ne peuvent sinterpréter et sappliquer
dans le vide. La Convention doit autant que faire se peut s’interpréter de
maniére a se concilier avec les autres régles de droit international, dont elle
fait partie intégrante (Al-Adsani c. Royaume-Uni [GC], n° 35763/97, § 55,
CEDH 2001-XI, et Bankovi¢ et autres c. Belgique et autres (déc.) [GC],
n° 52207799, §§ 55-57, CEDH 2001-XII). La Cour reconnait aussi depuis
longtemps I'importance de la coopération internationale (A/~Adsani, précité,
S 54, et Bosphorus Hava Yollar: Turizm ve Ticarer Anonim Sirketi c. Irlande
[GC], n° 45036/98, § 150, CEDH 2005-VI).

127. De plus, elle doit tenir compte du caractére singulier de la
Convention, traité¢ de garantie collective des droits de 'homme et des
libertés fondamentales. Son interprétation doit étre guidée par le fait que
I'objet et le but de la Convention, en tant qu’instrument de protection des
étres humains, appellent 2 comprendre et appliquer ses dispositions d’une
maniére qui en rende les exigences concretes et effectives (voir notamment
Soering, précité, § 87, Loizidou c. Turquie (exceptions préliminaires), 23 mars
1995, § 72, série A n° 310, et McCann et autres, précité, § 146).

128. 1l est admis que les Parties contractantes sont responsables au
titre de l'article 1 de la Convention de tous les actes et omissions de leurs
organes, qu’ils découlent du droit interne ou de la nécessité d’observer
des obligations juridiques internationales. Larticle 1 ne fait aucune
distinction quant au type de normes ou de mesures en cause et ne soustrait
aucune partie de la «juridiction» des Parties contractantes a 'empire de
la Convention (Bosphorus, précité, § 153). LEtat demeure responsable
au regard de la Convention pour les engagements pris en vertu de traités
postérieurement a I'entrée en vigueur de la Convention (ibidem, précité,
§ 154, avec les références qui s’y trouvent citées). Par exemple, dans I'affaire
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Soering (précitée), il a été jugé que l'obligation en vertu de larticle 3 de
la Convention de ne pas remettre un fugitif 4 un autre Etat ot il existe
des motifs sérieux de penser qu'un danger de torture ou de peines ou de
traitements inhumains ou dégradants menace l'intéressé I'emportait sur
les obligations du Royaume-Uni en vertu du traité d’extradition qu’il avait
conclu avec les Etats-Unis d’Amérique en 1972.

2. Application en lespéce des principes susmentionnés

129. La Cour rappelle que le premier requérant fut arrété par des soldats
du contingent britannique de la force multinationale le 30 avril 2003, et le
second requérant le 21 novembre 2003. Ils furent placés dans des centres
administrés par le Royaume-Uni, en qualité d’individus internés pour raisons
de sécurité. Peu de temps apres, les autorités britanniques commencérent a
enquéter sur leur participation au meurtre du sergent-chef Cullingworth et
du sapeur Allsopp (paragraphes 40-43 ci-dessus).

130. Le 28 juin 2004, 'occupation de I'Irak prit fin. En aotit 2004,
la peine de mort fut rétablie dans le code pénal irakien pour plusieurs
infractions, dont le meurtre (paragraphe 23 ci-dessus).

131. Le 16 décembre 2005, les autorités britanniques déférérent les
affaires des requérants aux juridictions pénales irakiennes (paragraphe 45
ci-dessus). Le 18 mai 2006, le tribunal pénal de Bassora prononca
une ordonnance autorisant leur maintien en détention par les forces
britanniques, et, le 21 mai 2006, les autorités britanniques décidérent de
changer leur statut, de sorte qu’ils passérent dans la catégorie des «détenus
pénaux» (paragraphe 46 ci-dessus). A partir du 27 décembre 2007, le TSI
demanda que les requérants lui soient remis pour répondre d’accusations
relatives a des actes passibles de la peine de mort (paragraphe 48 ci-dessus).
Le 31 décembre 2008, les autorités britanniques remirent les requérants a la
police irakienne (paragraphe 80 ci-dessus).

132. Le proces des requérants devant le TSI commenca le 11 mai 2009.
Ils avaient a lorigine été accusés d’avoir tué les deux soldats britanniques
alors qu'il était clair que ceux-ci s'étaient rendus. La peine maximale prévue
pour cette infraction était la peine de mort. Le 21 juillet 2009, apres la
cloture des preuves, les charges retenues contre les requérants a l'origine
furent retirées, et il y fut substitué une infraction non passible de la peine
de mort. Une semaine plus tard, un autre chef d’accusation fut ajouté. Il
concernait des actes qui auraient pu, en principe, étre passibles de la peine
capitale. En janvier 2010, la Cour de cassation décida de renvoyer l'affaire
pour réouverture de I'enquéte puis nouveau proces (paragraphes 82-89
ci-dessus).
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133. La Cour note que la Divisional Court et la Court of Appeal ont
conclu, peu avant la remise des requérants aux autorités irakiennes, qu’il
avait été montré qu'existaient des motifs sérieux de penser que les intéressés
couraient un risque réel d’étre condamnés a mort et exécutés (paragraphes 60
et 70 ci-dessus). Pour parvenir a cette conclusion, elles ont tenu compte
du fait que la peine de mort faisait partie des sanctions applicables aux
infractions telles que celle dont les requérants étaient accusés, de ce que
des éléments clairs démontraient que les personnes reconnues coupables
de telles infractions étaient en pratique condamnées a mort, de ce que les
autorités irakiennes n'avaient donné aucune assurance que la peine de mort
ne serait pas imposée en I'espéce, et de ce que les autres éléments sur lesquels
sappuyait le Gouvernement, par exemple la lettre de la famille de I'une des
victimes demandant la clémence, n’étaient pas suffisamment concluants ou
certains pour écarter un tel risque.

134. La Cour, ayant examiné ces éléments, ne voit pas de raison de
s'écarter des conclusions des juridictions nationales sur ce point. Elle observe
en outre que, malgré la lettre supplémentaire communiquée au TSI par le
gouvernement britannique en juillet 2009, par laquelle la famille de 'autre
soldat tué informait le tribunal qu’elle ne voulait pas non plus que la peine de
mort soit prononcée (paragraphe 86 ci-dessus), les autorités irakiennes n’ont
toujours pas donné la moindre assurance contraignante a cet égard. Laffaire
des requérants a été récemment renvoyée pour réouverture de I'enquéte
puis nouveau procgs, et il est impossible de prédire l'issue de la procédure.
Dans ces conditions, la Cour estime que le risque que les requérants soient
exécutés n'est pas entierement écarté.

135. De plus, elle considére que, compte tenu de la nature des éléments
et des allégations pesant contre les requérants, il y a depuis aotit 2004, date
alaquelle la peine de mort a été rétablie en Irak, des motifs sérieux de penser
qu’ils courraient un risque réel d’étre condamnés a mort sils étaient jugés et
reconnus coupables par un tribunal irakien. De fait, le proces-verbal de la
réunion du DIRC du 27 juillet 2004 indique que le ministre de I'Intérieur
britannique s'inquiétaic déja & cette date de la question de la peine de
mort (paragraphe 44 ci-dessus). D’autres expressions de préoccupation
apparaissent également dans les procés-verbaux du 31 aolit 2004, du
31 janvier 2005 et du 3 mai 2005.

136. Les requérants ont dii eux aussi avoir conscience de ce risque.
La Cour considére que, au moins a partir de mai 2006, date a laquelle
les juridictions pénales irakiennes se sont reconnues compétentes pour
connaitre de I'affaire, les requérants ont été soumis a la crainte justifiée d’étre
exécutés. On peut raisonnablement supposer que cette crainte a suscité chez
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eux une intense souffrance psychique, qui a d étre présente pendant tout le
temps ol ils ont formé devant les juridictions irakiennes des recours contre
le renvoi de leur affaire devant le TSI (paragraphe 47 ci-dessus) ainsi que
lorsque les juridictions internes britanniques ont refusé d’empécher leur
remise aux autorités irakiennes. Cette souffrance s’est sans nul doute aggravée
vers le 31 décembre 2008, date a laquelle le risque est devenu plus concret,
le transfert étant intervenu, et elle perdure certainement aujourd’hui encore.

137. Le Protocole n° 13 a la Convention est entré en vigueur a I'égard
du Royaume-Uni le 1¢ février 2004. La Cour considére que, a partir de
cette date au moins, les obligations de I'Etat défendeur en vertu de I'article 2
de la Convention et de l'article 1 du Protocole n° 13 4 la Convention lui
commandaient de ne conclure aucun accord ou arrangement en vertu
desquels il aurait d& détenir des individus pour les déférer devant un tribunal
ou ils seraient accusés d’actes passibles de la peine capitale, et de n’exposer
d’aucune autre maniere les personnes relevant de sa juridiction au risque réel
d’étre condamnées & mort et exécutées. Elle considere également que la peur
justifiée des requérants d’étre exécutés par les autorités irakiennes pendant
la période allant de mai 2006 a juillet 2009 doit avoir suscité chez eux
une souffrance morale importante et que le fait de les soumettre a pareille
souffrance a constitué un traitement inhumain au sens de l'article 3 de la
Convention.

138. Le Gouvernement soutient qu'en vertu des principes bien établis du
droit international, et compte tenu, d’une part, de la nécessité de respecter la
souveraineté irakienne et, d’autre part, du fait que les requérants étaient des
ressortissants irakiens détenus sur le territoire irakien, dont les juridictions
irakiennes demandaientle transfert, il n’a pas eu d’autre choix que de procéder
a ce transfert. A cet égard, la Cour renvoie a sa jurisprudence, résumée aux
paragraphes 126 4 128 ci-dessus: il n’est pas loisible aux Etats contractants
de conclure avec d’autres Etats des accords dont les dispositions sont en
conflit avec leurs obligations au titre de la Convention. Ce principe est plus
fort encore en I'espéce compte tenu de la nature absolue et fondamentale
du droit de ne pas étre soumis a la peine de mort et du préjudice grave et
irréversible que risquent de subir les requérants.

139. Les juridictions internes se sont estimées liées par les principes
du droit international relatifs a I'«asile diplomatique» tels quappliqués
par la Court of Appeal dans affaire R(B) v. Secretary of State for Foreign
and Commonwealth Affairs (précitée, paragraphes 58, 72 et 94 ci-dessus)
et ont cru devoir conclure que 'obligation d’offrir un refuge de maniere
extraterritoriale ne pouvait trouver a s'appliquer que lorsqu’il était manifeste
que I'Etat territorial avait 'intention de soumettre I'intéressé a un traitement
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tellement sévére qu'il constituerait un crime contre '’humanité. Il n’est pas
nécessaire ici que la Cour examine de maniere générale les principes relatifs
a l'«asile diplomatique» ni qu'elle détermine dans quelles conditions la
remise d’un individu par les agents diplomatiques ou consulaires d’un Etat
contractant serait éventuellement susceptible de donner lieu & une violation
de la Convention. Elle se bornera a relever a ce sujet que dans sa décision
sur la recevabilité de I'affaire M. ¢. Danemark (n° 17392/90, décision de la
Commission du 14 octobre 1992, Décisions et rapports (DR) 73, p. 193),
la Commission a manifestement considéré, sans toutefois développer a cet
égard un raisonnement détaillé, que le principe de non-refoulement exposé
dans l'affaire Soering (précitée) s'appliquerait si un individu demandait I'asile
dans une ambassade d’un Etat contractant et se voyait opposer un refus.

140. En toute hypothese, la Cour considere que les faits de la présente
espéce se distinguent clairement d’une situation d’«asile diplomatique»,
et ce pour les motifs suivants. Les enceintes diplomatiques et consulaires
ont un statut particulier en droit international : lorsqu'un Etat établit une
mission diplomatique, il accepte de respecter les lois de I'Etat territorial et
de ne pas s'immiscer dans les affaires intérieures de cet Etat (Convention de
Vienne de 1961 sur les relations diplomatiques, article 41 § 1, paragraphe 93
ci-dessus) ; C'est a cette condition notamment que I'Etat territorial consent
a 'établissement de la mission. Ainsi, lorsqu'un individu cherche refuge
dans une ambassade, les obligations de I'Etat accréditant envers I'Etat
accréditaire sont connues et sappliquent @b initio (bien quil puisse exister
d’autres obligations conflictuelles, par exemple en vertu de la Convention).
En lespece, en revanche, les requérants n'ont pas choisi de chercher refuge
aupres des autorités britanniques; ce sont les forces armées de I'Etat
défendeur qui, étant entrées en Irak, ont pris des mesures actives pour les
faire entrer dans la juridiction du Royaume-Uni, en les arrétant et en les
détenant dans des centres gérés par les Britanniques (A/-Saadoon et Mufdhi
¢. Royaume-Uni (déc.), n° 61498/08, §§ 84-89, 30 juin 2009). Dans ces
conditions, la Cour considere que I'Etat requérant était absolument tenu de
veiller 4 ce que l'arrestation et la détention des intéressés n’aboutissent pas a
une violation de leurs droits garantis par les articles 2 et 3 de la Convention
et par l'article 1 du Protocole n° 13 a la Convention.

141. Par ailleurs, le Gouvernement n'a pas convaincu la Cour que,
pour protéger les droits des requérants garantis par les articles 2 et 3 de la
Convention et l'article 1 du Protocole n° 13 4 la Convention, il lui aurait
inévitablement fallu porter atteinte a la souveraineté irakienne. Malgré les
préoccupations exprimées au niveau ministériel dés juillet 2004 quant au
risque que les requérants soient condamnés a mort s'ils étaient jugés par les
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tribunaux irakiens (paragraphe 44 ci-dessus), il ne ressort pas des éléments
communiqués a la Cour qu’il y ait eu de réelle tentative de négocier avec
les autorités irakiennes pour éviter une telle issue. Selon les dépositions
faites par M. Watkins devant la Divisional Court et la Court of Appeal
(paragraphes 56 et 66 ci-dessus), le gouvernement britannique estimait
vers la fin de 'année 2008 qu’il ne serait pas envisageable politiquement
ne fit-ce que d’aborder avec le gouvernement irakien la question du
transfert des requérants au Royaume-Uni ou de leur maintien aux mains
des forces britanniques en Irak apreés le 31 décembre 2008. Or il ressort
du proces-verbal de la réunion du DIRC du 28 septembre 2004 que les
procureurs irakiens eux-mémes «hésit[ai]ent a poursuivre, compte tenu du
retentissement potentiel de 'affaire» (paragraphe 44 ci-dessus). Cela aurait
pu étre I'occasion de tenter d’obtenir le consentement du gouvernement
irakien a une solution alternative dans laquelle, par exemple, les requérants
auraient été jugés par un tribunal britannique, soit en Irak soit au
Royaume-Uni. Il ne semble pas qu'une telle solution ait jamais été proposée.

142. Le Gouvernement admet de plus qu'il n’a jamais tenté, au cours
des négociations du mémorandum d’accord relatif aux suspects d’infractions
pénales de novembre 2004 ou a un autre moment, d’obtenir des autorités
irakiennes I'assurance générale que, compte tenu des obligations auxquelles
le Royaume-Uni était tenu par la Convention et le Protocole n° 13 a la
Convention, aucun individu transféré de la garde des forces armées
britanniques aux autorités irakiennes ne serait soumis a la peine de mort.
De méme, il ne prétend pas avoir demandé aux autorités irakiennes, avant
de décider de déférer les requérants devant les juridictions territoriales,
Iassurance contraignante qu'en pareil cas les intéressés ne risqueraient pas la
peine capitale. Il semblerait méme que ce ne soit qu'apres que les requérants
eurent saisi la Divisional Court d’'une demande de contrdle juridictionnel que
les premiéres démarches visant a obtenir la clémence aient été entreprises.
Quoi qu’il en soit, et comme l'ont relevé les juridictions internes, il n'a pas
été obtenu de garantie contraignante.

143. En bref, la Cour considere qu'en 'absence d’une telle assurance,
le Royaume-Uni n'a pas tenu diiment compte de ses obligations au titre
des articles 2 et 3 de la Convention et de l'article 1 du Protocole n° 13 a
la Convention lorsqu’il a déféré les affaires des requérants aux juridictions
irakiennes et remis les intéressés aux autorités territoriales, étant donné que,
pendant toute la période considérée, il existait des mortifs sérieux de penser
que ceux-ci seraient exposés a un risque réel d’étre condamnés 2 mort et
exécutés.

144. Actuellement, I'issue de la procédure des requérants devant le TSI
demeure incertaine. S’ils restent exposés a un risque réel d’exécution, leur
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affaire ayant été renvoyée pour réouverture de 'enquéte, on ne peut dire a ce
jour sils seront rejugés pour des faits passibles de la peine de mort, reconnus
coupables, condamnés & mort et exécutés. Quoi qu’il advienne, le fait est que
les actions et I'inaction des autorités britanniques les ont soumis, au moins
depuis mai 2000, a la crainte d’étre exécutés par les autorités irakiennes. La
Cour a déja dit ci-dessus que le fait d’avoir causé chez eux une souffrance
psychique de cette nature et de cette intensité constituait un traitement
inhumain. Il sensuit qu’il y a eu violation de I'article 3 de la Convention.

145. Dans ces conditions, et au vu de ce qui précéde, la Cour estime
qu’il n’est pas nécessaire de trancher la question de savoir s’il y a eu également
violation des droits des requérants garantis par I'article 2 de la Convention
et l'article 1 du Protocole n° 13 a la Convention.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE LARTICLE 6 DE LA
CONVENTION

146. Les requérants alleguent que, lorsqu’ils ont été remis aux autorités
irakiennes, il existait des motifs sérieux de penser que ce transfert les
exposait au risque réel d’étre soumis a un proces inéquitable devant le TSI,
en violation de l'article 6 § 1 de la Convention. Cette disposition est ainsi

libellée:

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

Le Gouvernement affirme quil n’y avait pas de risque de proces iné-
quitable.

A. These des parties

147. Les requérants arguent que les proces menés devant le TSI font
I'objet d’une critique fournie et persistante de la part de nombreuses
organisations non gouvernementales et institutions internationales,
qui estiment que ce tribunal n'est pas indépendant et que, de maniére
générale, il ne respecte pas dans les proces les normes internationales les
plus élémentaires. Ils renvoient aux rapports du Centre international
pour la justice transitionnelle (Dwujayl: Trial and Error?, novembre 2006),
du Groupe de travail sur la détention arbitraire du Conseil des droits de
'homme des Nations unies (Avis n° 31/2006 concernant le proces et la
détention de Saddam Hussein) et de Human Rights Watch (7he Poisoned
Chalice: A Human Rights Watch Briefing Paper on the Decision of the Iraqi
High Tribunal in the Dujail Case, juin 2007), ainsi qu'aux dépositions faites
par les experts devant les juridictions internes (paragraphe 59 ci-dessus). En
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sappuyant sur ces éléments, ils alléguent en particulier que le personnel du
TSI et les témoins qui comparaissent devant lui sont exposés a de graves
dangers, notamment celui d’étre assassiné, et que les accusés ne bénéficient
pas d’une défense efficace, du fait des risques encourus par leurs avocats.
Selon eux, il nexiste pas de tradition d’indépendance judiciaire en Irak,
et les juges du TSI font l'objet d’ingérences politiques continues, ce qui
explique le taux de condamnation d’environ 80 % des accusés jugés par le
TSI

148. Le Gouvernement soutient qu’il n'y a pas de risque réel que
les requérants soient soumis a un déni flagrant de justice. Il souscrit aux
conclusions de la Divisional Court et de la Court of Appeal, qui ont selon lui
adopté les bonnes décisions compte tenu des éléments nombreux et récents
qui leur avaient été soumis.

B. Appréciation de la Cour

149. Dans larrét Mamatkoulov et Askarov (précité, §§ 90-91), la
Grande Chambre a confirmé le principe exposé dans I'arrét Soering (précité,
§ 113), selon lequel une décision d’extradition pouvait exceptionnellement
soulever un probléme sur le terrain de Iarticle 6 au cas ou le fugitif aurait
subi ou risquerait de subir un déni de justice flagrant dans I'Etat requérant.
De méme que pour les affaires relatives a I'article 3, la Cour considere que,
lorsque 'expulsion a déja eu lieu, elle doit pour vérifier I'existence d’un risque
de violation flagrante de l'article 6 se référer en priorité aux circonstances
dont I'Etat contractant avait ou devait avoir connaissance au moment de
Iexpulsion, mais rien ne 'empéche de tenir compte de renseignements
ultérieurs (paragraphe 125 ci-dessus).

150. En lespéce, la Cour admet la conclusion des juridictions
nationales selon laquelle, a la date du transfert, il n’était pas établi que les
requérants risqueraient un procés manifestement inéquitable devant le TSI
Maintenant que le procés a eu lieu, aucun des éléments dont elle a été saisie
ne lui permet de mettre en doute cette appréciation. Partant, elle ne décele
pas de violation de I'article 6 de la Convention.

III. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DES ARTICLES 13 ET 34 DE LA
CONVENTION

151. Les requérants soutiennent qu'en les remettant aux autorités
irakiennes, en violation de la mesure indiquée par la Cour en vertu de
larticle 39 du réglement, I'Etat défendeur a manqué a ses obligations au
titre de l'article 34 de la Convention, qui est ainsi libellé:
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«La Cour peut étre saisic d’une requéte par toute personne physique, toute
organisation non gouvernementale ou tout groupe de particuliers qui se prétend
victime d’une violation par 'une des Hautes Parties contractantes des droits reconnus
dans la Convention ou ses Protocoles. Les Hautes Parties contractantes s'engagent a
n'entraver par aucune mesure 'exercice efficace de ce droit. »

De plus, compte tenu du fait qu'a I'époque, la Chambre des Lords
n’avait pas encore eu 'occasion de statuer sur le recours, ce transfert aurait
également emporté violation du droit & un recours effectif garanti par
larticle 13 de la Convention, qui est ainsi libellé:

«Toute personne dont les droits et libertés reconnus dans la (...) Convention ont été
violés, a droit 4 'octroi d’un recours effectif devant une instance nationale, alors méme
que la violation aurait été commise par des personnes agissant dans 'exercice de leurs
fonctions officielles. »

Le Gouvernement rejette ces theéses.

A. Theses des parties

1. Les requérants

152. Les requérants soutiennent que les conséquences de leur remise aux
autorités irakiennes en violation de la mesure indiquée par la Cour en vertu
de larticle 39 du réglement ont été on ne peut plus graves, tant en ce qui
concerne leur droit de recours individuel que pour ce qui est de leur droit
a un recours effectif. Larrét rendu par la Cour en l'affaire Paladi c. Moldova
([GCI, n° 39806/05, § 92, 10 mars 2009) comme celui rendu par la Cour
internationale de Justice (CIJ) en l'affaire LaGrand (arrét du 27 juin 2001,
CIJ Recueil 2001), sur lequel sappuie le Gouvernement, montreraient
clairement que I'obligation incombant a I'Etat consiste 2 faire tout ce qui est
raisonnablement en son pouvoir pour respecter les mesures provisoires qui
lui sont indiquées. Pourtant, le Gouvernement aurait reconnu qu'a aucun
moment il n’avait tenté d’évoquer avec les autorités irakiennes la possibilité
que les requérants soient détenus au centre britannique de Bassora pendant
les quelques semaines ou les quelques mois qu’il fallait pour résoudre les
questions juridiques se posant dans cette affaire. En outre, le matin du
31 décembre 2008, il n’aurait informé ni la Cour ni les représentants des
requérants qu'il navait pas I'intention de respecter la mesure indiquée en
vertu de larticle 39 du réglement. La Cour, en particulier, n'aurait été
informée qu’une fois le transfert réalisé.

153. Selon les requérants, le Gouvernement savait pertinemment que
la Chambre des Lords ne travaillait pas pendant les fétes de fin d’année et
qu’ils ne pourraient pas la saisir d’un recours et d’'une demande de mesure
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provisoire avant le 12 janvier 2009. En les transférant avant cette date, il
aurait donc eu conscience qu’il portait atteinte a leur droit d’introduire un
tel recours et, ainsi, a leur droit 4 un recours interne effectif.

2. Le Gouvernement

154. La Cour aurait déja dit dans arrét Paladi (précité) qu’il incombait
au gouvernement défendeur de lui démontrer qu’il y avait eu un obstacle
objectif qui 'avait empéché de se conformer a la mesure provisoire indiquée
en vertu de l'article 39 du reglement. Selon le Gouvernement, I'existence
d’un tel obstacle objectif devrait sapprécier au cas par cas compte tenu des
circonstances de droit et de fait. Comme la Cour I'aurait confirmé dans sa
jurisprudence, la Convention devrait s'interpréter a la lumiére des autres
principes de droit international et de maniére a se concilier avec eux. Il
n'en irait pas différemment s’agissant de l'interprétation de l'article 34 de
la Convention et de larticle 39 du réglement. De fait, le raisonnement
sous-tendant la décision de la Cour dans l'affaire Mamatkoulov et Askarov
(précitée) quant a la nature contraignante des mesures indiquées en vertu
de T'article 39 du réglement reposerait en grande partie sur 'examen des
autres sources du droit international, parmi lesquelles I'arrét rendu par la
ClJ en laffaire LaGrand (précitée). Dans cet arrét, dont la Cour citerait
un passage dans larrét Paladi (précité), la CIJ aurait souligné que son
ordonnance en indication de mesures conservatoires «n’exigeait pas des
Etats-Unis d’Amérique qu’ils exercent des pouvoirs qu’ils n’avaient pas»,
méme si elle leur imposait I'obligation de prendre toutes les mesures dont
ils disposaient pour que M. Walter LaGrand ne soit pas exécuté tant que la
décision définitive en 'instance n'aurait pas été rendue.

155. De méme en I'espéce, la mesure indiquée en vertu de l'article 39 du
réglement ne pourrait étre interprétée comme imposant a I'Etat contractant
d’exercer des pouvoirs qu'il n’avait pas, notamment celui de continuer
a détenir les requérants aprés le 31 décembre 2008 a minuit. Selon le
Gouvernement, une mesure indiquée en vertu de l'article 39 du réglement
ne peut avoir pour effet d’'imposer a un Etat contractant de violer les lois et la
souveraineté d’un Etat non contractant. La présente affaire serait en effet tres
particuliere: & supposer que les actes en cause relévent de la juridiction du
Royaume-Uni, les circonstances seraient par définition «exceptionnelles»,
sagissant de I'application extraterritoriale de la Convention (Bankovic et
autres, précité, § 74). Le caractére exceptionnel de I'affaire découlerait plus
particulierement du fait que le Royaume-Uni agissait ou devait agir hors de
son propre territoire. Le Gouvernement, qui se targue d’une coopération
de longue date avec la Cour, notamment en ce qui concerne le respect des
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mesures indiquées en vertu de I'article 39 du reglement, se serait trouvé dans
Iimpossibilité de respecter la mesure indiquée en I'espéce précisément parce
qu’il se trouvait sur le territoire d’un autre Etat. Ainsi, la seule raison de son
refus d’appliquer cette mesure serait la présence, dans ce cas particulier, d’'un
obstacle objectif 'empéchant de le faire.

156. Les déclarations des tiers intervenants selon lesquelles I'obligation
de respecter les mesures indiquées en vertu de larticle 39 du réglement
n'est pas levée par I'existence d’une obligation internationale concurrente
(paragraphes 158-159 ci-dessous) seraient dénuées de pertinence. La
présente affaire ne ferait pas intervenir d’obligations conflictuelles mettant
I'Etat dans la situation de choisir entre le traité A et le traité B; il s'agirait
d’un probleme plus simple, que les intervenants n'auraient pas envisagé, a
savoir 'impossibilité pour le Gouvernement de respecter la mesure indiquée
en vertu de larticle 39 du réglement car il n'avait ni les pouvoirs ni la
marge de manceuvre nécessaires pour ce faire. A cet égard, I'allégation des
requérants selon laquelle le Gouvernement aurait pu faire plus ne tiendrait
pas compte du caractere extrémement sensible des négociations importantes
et urgentes qui se déroulaient alors en Irak (paragraphes 56 et 66 ci-dessus).

157. Enfin, le grief tiré de l'article 13 de la Convention serait infondé,
les requérants n’ayant saisi la Chambre des Lords que le 9 février 2009,
de sorte qu'au moment du transfert, aucune procédure interne naurait été
pendante.

3. Les tiers intervenants

158. La Commission pour 'égalité et les droits de 'homme estime
qu’il ne peut y avoir d’exception régie par des regles précises au principe
énoncé dans arréc Mamatkoulov et Askarov (précité), selon lequel le non-
respect par 'Etat d’'une mesure provisoire emporte violation de larticle 34,
quand bien méme ce manquement reposerait sur une obligation de droit
international (a supposer quelle existe et quelle ait été visée). Le rejet
d’une telle exception découlerait de la jurisprudence de la Cour relative
aux conflits entre les obligations de droit international et les obligations
matérielles imposées par la Convention ainsi que du raisonnement qui sous-
tend le principe Mamatkoulov et Askarov, a savoir la nécessité de préserver
Iefhicacité pratique du systeme de la Convention pour les requérants.

159. Selon les tiers intervenants (paragraphe 6 ci-dessus), compte
tenu du but et de I'importance des mesures provisoires pour la protection
des droits garantis par la Convention, I'obligation que fait I'article 34 de
respecter ces mesures doit étre appliquée de maniere stricte et cohérente. Les
Etats devraient faire tout ce qui est en leur pouvoir pour les respecter, et ne
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pas substituer leur propre jugement a celui de la Cour pour décider si et dans
quelle mesure ils doivent s’y conformer. Les arréts Soering et Mamatkoulov
et Askarov (précités) démontreraient qu'une obligation internationale
concurrente ne permet pas de saffranchir des mesures provisoires.

B. Appréciation de la Cour

1. Principes généraux

160. Il nest indiqué de mesures provisoires en vertu de larticle 39
du reglement que dans des cas restreints. En pratique, la Cour n'use de
cette possibilité quen cas de risque imminent de dommage irréparable.
S’il n'existe pas de disposition particuliére dans la Convention concernant
les domaines d’application de Iarticle 39 du reglement, les demandes ont
trait le plus souvent au droit a la vie (article 2 de la Convention), au droit
de ne pas étre soumis a la torture et aux traitements inhumains (article
3), et exceptionnellement au droit au respect de la vie privée et familiale
(article 8) ou a d’autres droits garantis par la Convention (Mamatkoulov
et Askarov, précité, § 104). Dans le systeme de la Convention, les mesures
provisoires se révélent d’'une importance fondamentale pour éviter des
situations irréversibles qui empécheraient la Cour de procéder dans de
bonnes conditions 2 un examen de la requéte et, le cas échéant, d’assurer
au requérant la jouissance pratique et effective du droit protégé par la
Convention qu'il invoque. Dés lors, dans ces conditions, I'inobservation par
un Etat défendeur de mesures provisoires met en péril I'efficacité du droit
de recours individuel, tel que garanti par I'article 34, ainsi que 'engagement
formel de I'Etat, en vertu de 'article 1, de sauvegarder les droits et libertés
énoncés dans la Convention (ibidem, précité, § 125).

161. Ilyauraviolation del’article 34 si les autorités d’un Etat contractant
ne prennent pas toutes les mesures qui pouvaient raisonnablement étre
envisagées pour se conformer a la mesure indiquée par la Cour (Paladi,
précité, § 88). Dans le cadre de 'examen d’un grief au titre de l'article 34
concernant le manquement allégué d’un Etat contractant a respecter une
mesure provisoire, la Cour ne va donc pas reconsidérer 'opportunité de sa
décision d’appliquer la mesure en question. Il incombe au gouvernement
défendeur de lui démontrer que la mesure provisoire a été respectée ou,
dans des cas exceptionnels, qu’il y a eu un obstacle objectif qui I'a empéché
de s’y conformer, et qu'il a entrepris toutes les démarches raisonnablement
envisageables pour supprimer 'obstacle et pour tenir la Cour informée de la
situation (Paladi, précité, § 92).



ARRET AL-SAADOON ET MUFDHI ¢. ROYAUME-UNI 235

2. Application en ['espéce des principes susmentionnés

162. Comme indiqué ci-dessus, la Cour doit guider son interprétation de
la Convention en se fondant sur le fait que 'objet et le but de cet instrument
de protection des étres humains appellent & comprendre et appliquer ses
dispositions d’'une maniére qui en rende les exigences concretes et effectives.
Elle a jugé qu’en décidant de déférer les affaires des requérants aux tribunaux
irakiens en décembre 2005 et de les remettre aux autorités territoriales le
31 décembre 2008, sans avoir préalablement recu la moindre assurance
contraignante qu’ils ne seraient pas soumis a la peine de mort, les autorités
britanniques ont exposé les intéressés au risque réel d’étre exécutés. Elle a dit
aussi qu’en principe, il n'était pas loisible aux Etats parties de conclure avec
un autre Etat un accord ou un arrangement dont les dispositions seraient
en conflit avec leurs obligations au titre des articles 2 et 3 de la Convention
et de larticle 1 du Protocole n° 13 4 la Convention. Enfin, elle a estimé
que le Gouvernement n’avait pas établi qu'il ne disposait pas d’autre moyen
réaliste ou réalisable pour protéger les droits fondamentaux des requérants.
Dans ces conditions, 'obstacle qu’il a invoqué, a savoir 'absence de toute
autre solution permettant de ne pas transférer les requérants le 31 décembre
2008 tout en respectant la souveraineté irakienne, n'était pas «objectif»,
mais n'existait que du point de vue subjectif de I'Etat défendeur.

163. De plus, le Gouvernement n’a pas convaincu la Cour qu'il avait
pris toutes les mesures raisonnables, ni d’ailleurs la moindre mesure,
pour s'efforcer de respecter la mesure indiquée en vertu de larticle 39 du
réglement. Il ne I'a pas informée, par exemple, de la moindre tentative visant
a expliquer la situation aux autorités irakiennes et 2 mettre en place une
solution temporaire qui aurait préservé les droits des requérants pendant
qu’elle examinerait l'affaire.

164. 1l est vrai qu'a partir de juin 2008, le Gouvernement a entrepris
des démarches aupres des autorités irakiennes, a 'origine pour s’enquérir
aupres du président du TSI des mesures qui permettraient, compte tenu
du droit et de la pratique irakiens, de réduire le risque que les requérants
se voient imposer la peine de mort (paragraphes 50-54 ci-dessus); et que
par la suite, en juillet 2008, il a pris contact avec les procureurs irakiens
et leur a demandé d’informer le TSI du fait quil était opposé a la peine
de mort et quaucune des deux familles des soldats assassinés ne souhaitait
que cette sanction soit imposée (paragraphe 86 ci-dessus). Il est possible,
mais non avéré, que ces contacts aient contribué a la décision du TSI de
modifier les charges retenues contre les requérants (paragraphes 86-88 ci-
dessus) — la Cour ne saurait spéculer sur ce point. Quoi qu’il en soit, et
comme les juridictions internes 'ont constaté, les démarches entreprises
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par le Gouvernement aupres des autorités irakiennes avant le transfert des
requérants le 31 décembre 2008 n'ont pas permis d’obtenir la moindre
assurance contraignante que la peine de mort ne serait pas appliquée; et les
intéressés restaient donc exposés a un risque réel lorsque le Royaume-Uni
a décidé de ne pas appliquer la mesure indiquée par la Cour en vertu de
Particle 39 du reglement. Les efforts déployés par le Gouvernement en 2009
pour persuader les autorités irakiennes de ne pas appliquer la peine de mort
ne sont intervenus qu'apreés que les requérants eurent quitté la juridiction
du Royaume-Uni, cest-a-dire & un moment ou les autorités britanniques
avaient perdu tout pouvoir réel et certain d’assurer leur sécurité. En outre,
a ce jour, il n’a été donné aucune assurance contraignante que la peine de
mort ne serait pas appliquée, et le sort des requérants reste donc incertain.

165. En conclusion, la Cour ne considére pas que les autorités de I'Etat
contractant aient fait tout ce qui était raisonnablement en leur pouvoir pour
respecter la mesure provisoire qu'elle leur avait indiquée. En ne respectant
pas cette mesure et en transférant les requérants hors de la juridiction
britannique, elles les ont exposés a un risque sérieux de dommage grave et
irréparable.

166. Dans sa décision sur la recevabilité du 30 juin 2009 (paragraphe 7
ci-dessus), la Cour a joint au fond la question de la recevabilité du grief
tiré de l'article 13 de la Convention. Ayant examiné I'affaire au fond, elle
a conclu qu'au regard de larticle 34, le transfert n'était pas objectivement
justifié. Pour les mémes motifs, la remise des requérants aux autorités
irakiennes a anéanti de mani¢re injustifiée I'effectivité de tout recours
devant la Chambre des Lords. Partant, la Cour conclut que le grief tiré de
Particle 13 est recevable et que 'Etat défendeur a violé les articles 13 et 34
de la Convention.

IV. SUR CAPPLICATION DE L’ARTICLE 46 DE LA CONVENTION

167. Larticle 46 de la Convention est ainsi libellé:
«1. Les Hautes Parties contractantes s'engagent 4 se conformer aux arréts définitifs

de la Cour dans les litiges auxquels elles sont parties.

2. Larréc définitif de la Cour est transmis au Comité des Ministres qui en surveille
’exécution.

()»

168. Les requérants ont prié la Cour d’ordonner au Gouvernement de
prendre un certain nombre de mesures susceptibles de contribuer a atténuer
le préjudice causé par leur remise aux autorités irakiennes. En particulier, ils
lui ont demandé d’enjoindre au Gouvernement de faire tout ce qui est en
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son pouvoir pour obtenir par les voies diplomatiques leur retour immédiat
a la garde du Royaume-Uni. A titre supplémentaire ou subsidiaire, ils
souhaitent que la Cour ordonne au Gouvernement de faire tout ce qui est
en son pouvoir pour qu’ils bénéficient d’'un jugement équitable devant le
TSI, qu’ils puissent rester en contact avec leurs avocats britanniques et qu’ils
ne soient pas condamnés 2 mort en cas de déclaration de culpabilité. Ils
sappuient notamment sur l'arrét Hagcu et autres c. Moldova et Russie ((GC],
n° 48787/99, § 490, CEDH 2004-VII), dans lequel la Cour a ordonné
aux Etats défendeurs de prendre toutes les mesures possibles pour mettre
un terme 4 la détention arbitraire des requérants et obtenir leur libération
immédiate.

169. Le Gouvernement soutient que la présente affaire ne permet
pas d’appliquer le principe de restitutio in integrum. Soulignant que les
requérants se trouvent aux mains des autorités irakiennes, il allegue qu’il
n’a absolument aucun moyen d’obtenir leur retour aux mains des forces
britanniques, ni aucun pouvoir pour les détenir en Irak s’ils étaient
rendus au Royaume-Uni. Les personnes qui ont négocié avec les autorités
irakiennes avant le transfert auraient estimé qu’il n'était pas envisageable
que celles-ci acceptent que les requérants restent détenus par les forces
britanniques (paragraphes 56 et 66 ci-dessus). Ayant étudié ces questions
trés attentivement, et aprés mire réflexion, le Gouvernement estime que les
déclarations diplomatiques demandées seraient déplacées, risqueraient de
nuire aux relations bilatérales, et seraient inefficaces. Il considere également
qu’il serait inopportun de faire les déclarations demandées relativement a
la coopération pleine et continue des autorités irakiennes, et en particulier
du TSI, avec le gouvernement britannique, en ce qui concerne la possibilité
pour les requérants de s’entretenir avec leurs représentants au Royaume-Uni
ou le mode de fonctionnement du TSI

170. La Cour rappelle que, lorsqu’elle constate une violation, I'Etat
défendeur a I'obligation juridique non seulement de verser aux intéressés les
sommes allouées au titre de la satisfaction équitable prévue par 'article 41,
mais aussi, en vertu de l'article 46, de choisir, sous le contrdle 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 par la Cour et d’en effacer autant que possible les conséquences.
LFEtat défendeur demeure libre, sous le controle du Comité des Ministres,
de choisir les moyens de s'acquitter de son obligation juridique au regard de
larticle 46 de la Convention, pour autant que ces moyens soient compatibles
avec les conclusions contenues dans 'arrét de la Cour (Scozzari et Giunta

c. Italie [GC], n* 39221/98 et 41963/98, § 249, CEDH 2000-VIII,
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Assanidzé c. Géorgie [GC], n° 71503/01, § 202, CEDH 2004-I1, et llascu,
précité, § 490).

171. En lespéce, la Cour a constaté que les actions et I'inaction des
autorités britanniques avaient fait subir aux requérants une souffrance
psychique causée par la crainte d’une exécution, constitutive d’un traitement
inhumain au sens de l'article 3. Méme si I'issue de la procédure devant le
TSI demeure incertaine, cette souffrance perdure. La Cour considere que
pour respecter les obligations qui lui incombent en vertu de l'article 3 de
la Convention, le Gouvernement doit s'efforcer de mettre fin au plus vite
a la souffrance des requérants, en prenant toutes les mesures possibles pour
obtenir des autorités irakiennes I'assurance qu’ils ne seront pas soumis a la
peine de mort.

V. SUR CAPPLICATION DE LCARTICLE 41 DE LA CONVENTOIN

172. Aux termes de l'article 41 de la Convention,

«[s]ila 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 2 la partie lésée, sil y a lieu, une
satisfaction équitable».

A. Dommage moral

173. Les requérants soutiennent qu’ils ont subi un préjudice moral
appelant une indemnisation substantielle, compte tenu de la nature
fondamentale des droits violés et du non-respect par le Royaume-Uni de
la mesure indiquée en vertu de l'article 39 du reglement. Considérant qu'il
n'existe pas d’affaire comparable, mais que 'on peut sappuyer a titre de
comparaison sur les indemnisations octroyées dans les affaires relatives a
Iarticle 2 de la Convention ot I'Etat était a I'origine de la perte d’une vie
ou y avait contribué, ils estiment avoir droit & une indemnisation d’un
montant approximatif de 50 000 livres sterling (GBP) chacun relativement
au risque d’étre soumis a la peine de mort, ainsi qu'a une indemnisation de
25 000 GBP pour les violations des articles 13 et 34.

174. Le Gouvernement soutient que, dans le cas ou la Cour cons-
taterait une violation, ce constat constituerait en soi une satisfaction
équitable sufhisante. Il affirme que les requérants ne vivent ni dans la peur
ni dans la détresse, et renvoie au rapport du prévoe général, lofhicier de
Parmée britannique chargé d’inspecter les centres de détention militaires
britanniques & I'étranger (voir également le paragraphe 61 ci-dessus), qui
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a vu les requérants a la prison de Rusafa le 24 avril 2008 et a conclu qu’ils
semblaient étre en bonne santé. De plus, il serait inopportun d’octroyer
une indemnisation alors que les dommages allégués découleraient d’une
situation dans laquelle les requérants ont été remis aux autorités d’un Ertat
d’accueil aux fins d’enquéte et de proces sur des allégations de crimes de
guerre conformément au droit international. En tout état de cause, les
sommes demandées seraient excessives: les affaires sur lesquelles sappuient
les requérants a cet égard auraient porté sur I'octroi d’'une indemnisation
aux proches de personnes ayant effectivement été tuées.

175. Au vu de l'ensemble des circonstances de la présente espéce, la
Cour consideére que le constat de violation des articles 3, 13 et 34 et la
mesure indiquée en vertu de larticle 46 constituent une satisfaction
équitable suffisante pour le dommage moral subi par les requérants.

B. Frais et dépens

176. Au titre des frais et dépens engagés pour porter leur requéte devant
la Cour, les requérants demandent un montant total de 48 131,58 GBP, TVA
(taxe sur la valeur ajoutée, 15 %) comprise. Cette somme correspondrait a
377 heures et 10 minutes de travail de leurs avocats, dont 189 heures et
24 minutes pour les solicitors aux taux horaires de 180 GBP pour le senior
solicitor et 130 GBP pour le junior solicitor, 20 heures de travail d’'un Queen’s
Counsel (QC) et 5 heures de travail d’'un autre QC au taux horaire de
350 GBP, et 162 heures 45 minutes de travail pour trois barristers.

177. Le Gouvernement reconnait que cette requéte soulevait un certain
nombre de questions complexes. Néanmoins, il considere que I'équipe
juridique des requérants a passé sur le dossier un temps excessif, et que le
recours a huit avocats différents a di générer des cotits supplémentaires et
des chevauchements de taches. Selon lui, un montant total de 250 heures
serait plus raisonnable. De plus, il estime trop élevé le taux horaire de
350 GBP avancé pour deux des avocats, et indique qu'un taux de 250 GBP
serait plus approprié.

178. Compte tenu de la complexité des questions soulevées par cette
affaire et de sa pratique dans des affaires comparables, la Cour octroie aux
requérants 40 000 euros au titre des frais et dépens, plus tout montant
pouvant étre di A titre d'impdt sur cette somme.

C. Intéréts moratoires

179. 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.
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PAR CES MOTIEFS, LA COUR

1. Déclare recevable, 2 I'unanimité, le grief tiré de larticle 13 de la
Convention;

2. Dit, al'unanimité, qu’il y a eu violation de 'article 3 de la Convention;

3. Dit, al'unanimité, qu’il n’est pas nécessaire de trancher le point de savoir
sil y a eu violation de I'article 2 de la Convention ou de l'article 1 du
Protocole n° 13 a la Convention;

4. Dit, a 'unanimité, qu’il n'y a pas eu violation de larticle 6 de la
Convention;

5. Dit, par six voix contre une, qu’il y a eu violation des articles 13 et 34 de
la Convention;;

6. Dit, a 'unanimité,
a) que le constat d’une violation fournit en soi une satisfaction équitable
suffisante pour le dommage moral subi par les requérants;
b) que I'Etat défendeur doit verser aux requérants, conjointement,
40 000 EUR (quarante mille euros), pour frais et dépens, plus tout
montant pouvant étre dii a titre d’'impot sur cette somme, a convertir en
livres sterling au taux applicable a la date du réglement;
c) qua compter de I'expiration d’un délai de trois mois et jusqu'au
versement, ce montant sera 4 majorer d’un intérét simple 4 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.

Fait en anglais, puis communiqué par écrit le 2 mars 2010, en application

de l'article 77 §§ 2 et 3 du reglement.

Lawrence Early Lech Garlicki
Grefher Président

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du reglement, 'exposé de 'opinion séparée du juge
Bratza.

L.G.
T.L.E.
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OPINION EN PARTIE DISSIDENTE DU JUGE BRATZA

(Traduction)

1. Je suis d’accord avec la chambre pour conclure a la violation de
larticle 3 de la Convention en I'espéce et pour dire, compte tenu de cette
conclusion, qu’il n'est pas nécessaire de trancher la question de savoir s'il y
a eu également violation de l'article 2 de la Convention ou de l'article 1 du
Protocole n° 13 4 la Convention.

2. La Divisional Court et la Court of Appeal ont expressément reconnu
que, compte tenu de l'ensemble des éléments, il avait été démontré
quexistaient des motifs sérieux de penser que les requérants seraient exposés
a un risque réel d’étre condamnés & mort et exécutés s'ils étaient remis au
Tribunal spécial irakien («TSI»), étant donné qu’il n’avait pas été obtenu
de garanties suffisantes qu'une telle peine ne serait pas demandée ou pas
imposée pour les infractions dont ils étaient accusés. Cette conclusion ne
se trouve pas modifiée par le fait qu'en pratique, les accusations de meurtre
pesant sur les requérants ont été ramenées a des accusations d’actes non
passibles de la peine de mort, ni par le fait qu'en septembre 2009, le TSI a
rejeté pour manque de preuves toutes les charges pesant sur eux. La Cour a
déja dit qu'il ne lui était pas interdit de tenir compte des informations qui
viennent au jour aprés la remise ou le refoulement de la personne, car elles
peuvent présenter un intérét pour confirmer ou réfuter 'appréciation portée
par I'Etat contractant ou le bien-fondé ou non des craintes du requérant
(Vilvarajah et autres c. Royaume-Uni, 30 octobre 1991, § 107, série A n° 215,
Mamatkoulov et Askarov c. Turquie [GC], n* 46827/99 et 46951/99, § 69,
CEDH 2005-I). Cependant, des lors que la nature de la responsabilité
assumée par les Etats contractants en vertu de 'article 3 de la Convention
dans les affaires de ce type réside dans I'acte d’exposer un individu au risque
de subir des mauvais traitements, il faut, pour controler I'existence de ce
risque, se référer en priorité aux circonstances dont I'Etat en cause avait
ou devait avoir connaissance au moment de 'expulsion. De plus, comme
indiqué dans l'arrét, I'affaire des requérants a de toute fagon été renvoyée
depuis peu par la Cour de cassation pour réouverture de I'enquéte puis
nouveau proces, la conséquence étant que le risque auquel ils se trouvaient
exposés au moment de leur transfert n'a finalement pas été écarté.

3. Pour conclure que le Gouvernement avait manqué a ses obligations
au titre de l'article 3 en l'espece, la chambre a examiné non seulement les
circonstances qui prévalaient en décembre 2008 lorsque les requérants
ont été remis aux autorités irakiennes sans la moindre assurance qu’ils ne
seraient pas soumis a la peine de mort, mais encore les actes et omissions
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des autorités britanniques apres I'arrestation et 'internement des intéressés
pour raisons de sécurité en 2003 et avant le transfert de leurs affaires aux
tribunaux irakiens en I'absence des assurances nécessaires.

4. Je souscris totalement au raisonnement selon lequel ces circonstances
engagent la responsabilit¢ du Gouvernement en vertu de larticle 3. Les
requérants étaient a lorigine qualifiés d’«individus internés pour raisons
de sécurité», leurs avis d’internement indiquant qu’ils étaient soupgonnés
d’avoir été de hauts responsables du parti Baath sous I'ancien régime et
d’avoir orchestré les violences perpétrées contre la force multinationale par
des membres de ce régime, et que s'ils étaient libérés, ils représenteraient une
menace impérieuse pour la sécurité. Ce fut la Section spéciale d’enquétes de
la Police militaire royale du Royaume-Uni qui, a l'issue d’'une enquéte menée
de mars 2003 a octobre 2004 sur le déces de deux soldats britanniques,
trouva des éléments impliquant les requérants dans le meurtre. En juin
2004, 'occupation de I'Irak prit fin et, en aofit de la méme année, la peine
de mort fut rétablie dans le code pénal irakien pour un certain nombre
d’infractions, dont le meurtre. Il ressort clairement des éléments soumis a la
Cour, notamment des procés-verbaux internes du Comité divisionnaire de
réexamen des mesures d’internement figurant au paragraphe 44 de l'arrét,
que d’'importantes négociations ont eu lieu entre le Royaume-Uni et les
autorités irakiennes depuis juillet 2004 jusqu’au transfert officiel des affaires
dirigées contre les requérants au juge supérieur d’instruction du Tribunal
pénal central irakien (TPCI) en décembre 2005. Ces éléments montrent
que, au moins au début, les autorités irakiennes ont hésité a poursuivre les
requérants, compte tenu du retentissement potentiel de I'affaire. Dans le
méme temps, les autorités britanniques étaient préoccupées par le risque que
les requérants se voient imposer la peine de mort s'ils étaient traduits devant
les juridictions irakiennes. Ces préoccupations apparaissent notamment
dans le proces-verbal du 3 mai 2005, ot il est indiqué qu’il faut obtenir des
instructions «sur les garanties qui peuvent étre exigées avant le transfert de
laffaire au TPCI, compte tenu notamment des difficultés liées au risque
d’imposition de la peine de mort».

5. Malgré cette conscience nette du risque que la peine de mort soit
imposée aux requérants si ceux-ci étaient traduits devant un tribunal irakien
et condamnés pour meurtre et malgré les possibilités que ménageaient les
discussions a cette époque, il ne semble pas que les autorités britanniques
aient entrepris la moindre démarche pour négocier une solution alternative
au proces des deux requérants n’'impliquant pas le risque de peine de mort
ni pour obtenir les garanties nécessaires avant de déférer officiellement
leurs affaires aux tribunaux irakiens en décembre 2005. En particulier,
comme indiqué dans l'arrét (paragraphe 141 de I'arrét), le Royaume-Uni
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n’a pas tenté, malgré les obligations contraignantes qui lui incombaient en
vertu de la Convention et du Protocole n° 13 a la Convention, d’obtenir
Passurance générale que les individus transférés de la garde des forces armées
britanniques aux autorités irakiennes ne seraient pas soumis a la peine de
mort ou l'assurance particuliére que les deux requérants ne risqueraient pas
la peine capitale si leurs affaires étaient déférées aux juridictions irakiennes.
De fait, les premicres démarches qui semblent avoir été entreprises pour
obtenir une telle assurance datent de la mi-2008, c’est-a-dire qu’elles sont
postérieures au transfert des affaires des intéressés et a leur requalification
par les autorités britanniques en «détenus pénaux» en mai 2006 ainsi qu’a
la date & laquelle le TSI a fait la premiére de ses nombreuses demandes de
transfert des requérants, en décembre 2007.

6. Clest,de mon pointde vue, ce manquement des autorités britanniques
a prendre les mesures nécessaires avant le renvoi des affaires des requérants
devant les juridictions irakiennes — renvoi qui a lui-méme abouti a la remise
des requérants a ces juridictions en décembre 2008 — qui a emporté violation
des obligations incombant a I'Etat en vertu de 'article 3 de la Convention.

7. Au moment du transfert effectif des requérants, la situation avait
radicalement changé. Le mandat des Nations unies permettant la présence
de la force multinationale, dont faisait partie le contingent britannique,
expirait le 31 décembre 2008. Apres I'expiration de ce mandat, comme
la dit la Court of Appeal, «la force multinationale, dans son ensemble
ou en partie, n'a[vait] plus en droit international le moindre pouvoir ni
la moindre autorité pour maintenir une quelconque présence en Irak, si
ce nest exclusivement et strictement en réponse a la volonté des autorités
irakiennes» (§ 34, paragraphe 71 de I'arrét) et il n’y avait « pas non plus place
pour le doute raisonnable quant au fait que les conditions dans lesquelles les
autorités irakiennes permettraient éventuellement aux forces britanniques
de rester en Irak ne comporteraient aucun rdle ni aucune fonction leur
permettant (non plus qua d’autres forces) de continuer a détenir des
individus, et encore moins les y obligeant» (§ 35, paragraphe 71 de l'arrér).
Si elles 'avaient fait, les autorités irakiennes auraient été fondées a investir
les lieux occupés par les Britanniques et a y reprendre toute personne ainsi
détenue (§ 36, paragraphe 71 de l'arrér).

8. Dans l'arrét, la chambre rejette 'argument du Gouvernement selon
lequel il n’avait pas d’autre choix a partir du 31 décembre 2008 que de
respecter la souveraineté irakienne et de transférer les requérants, qui étaient
des ressortissants irakiens détenus sur le territoire irakien, a la demande des
autorités irakiennes. Elle s'appuie sur 'arrét de sa jurisprudence qui expose
qu’il nest pas loisible aux Etats contractants de conclure avec d’autres Erats
un accord dont les dispositions sont en conflit avec leurs propres obligations
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en vertu de la Convention et que I'obligation que fait I'article 3 de ne pas
remettre un fugitif & un autre Etat lorsquil existe des motifs sérieux de
penser qu’il y serait soumis a un traitement ou une peine contraire a cet
article 'emporte sur toute obligation conventionnelle pouvant avoir été
contractée apres 'entrée en vigueur de la Convention.

9. Je ne remets en aucun cas en question ces principes généraux établis
dans la jurisprudence de la Cour, mais je ne suis pas persuadé qu’ils soient
directement applicables aux circonstances particulieres de la présente espece,
ol les deux requérants étaient détenus sur un territoire étranger souverain
par un contingent d’une force multinationale dont le mandat pour rester
sur ce territoire avait expiré et qui, des lors, n’avait plus le pouvoir ou la
capacité de détenir ou de faire sortir du territoire des ressortissants de I'Etat
étranger souverain concerné.

10. Ce sont ces considérations qui m’ont amené a ne pas conclure avec
la majorité de la chambre qu'il y avait également eu violation des articles 13
et 34 de la Convention.

11. Les principes généraux régissant I'application de l'article 34 ont
été exposés tres récemment dans larrét Paladi (Paladi c. Moldova [GC],
n° 39806/05, 10 mars 2009). Il y aura violation de 'article 34 si les autorités
d’un Etat contractant ne font pas tout ce qui est raisonnablement en leur
pouvoir pour se conformer aux mesures provisoires indiquées par la Cour en
vertu de larticle 39 du réglement. Il incombe au gouvernement défendeur
de démontrer a la Cour que la mesure provisoire a été respectée ou, dans
des cas exceptionnels, qu’il y a eu un obstacle objectif qui I'a empéché de
sy conformer, et quil a entrepris toutes les démarches raisonnablement
envisageables pour supprimer I'obstacle et pour tenir la Cour informée de
la situation. Lexistence d’un tel «obstacle objectif» doit sapprécier au cas
par cas compte tenu des circonstances de droit et de fait qui prévalaient au
moment de I'application de l'article 39 du reglement, et 'Etat défendeur
n'est pas tenu de prendre des mesures qui ne sont pas en son pouvoir.

12. A mon avis, les circonstances de la présente espéce éraient excep-
tionnelles. Les requérants ont saisi la Cour d’'une demande de mesures
provisoires le 22 décembre 2008, soit neuf jours environ avant 'expiration
du mandat du Royaume-Uni et trois jours apres que la Divisional Court
avait rendu son jugement dans la procédure de contréle juridictionnel
ou les requérants avaient contesté la légalité de leur remise envisagée
aux autorités irakiennes. Alors que leurs affaires avaient été déférées aux
juridictions irakiennes en décembre 2005 et que le TSI avait demandé pour
la premiére fois leur transfert en décembre 2007, les requérants n’ont engagé
la procédure de contrdle juridictionnel que le 12 juin 2008. Cette procédure
présentait assurément une certaine complexité, mais les juridictions internes
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I'ont menée a bien avec célérité: I'audience devant la Divisional Court sest
déroulée sur trois jours du 18 au 20 novembre 2008, et elle a rendu son
jugement, qui était touffu, un mois plus tard. Le recours des requérants
devant la Court of Appeal a fait 'objet d’une audience sur le fond les 29 et
30 décembre 2008, soit moins de dix jours aprés qu'ils 'aient introduit, et
les juges ont rejeté le recours le deuxiéme jour de I'audience, en motivant
brievement leur décision et en indiquant que larrét intégral suivrait.
Comme indiqué au paragraphe 67 du présent arrét, la Court of Appeal
était unanimement d’avis qu'a partir du 31 décembre 2008, le Royaume-
Uni serait totalement dépourvu du moindre pouvoir juridique de faire
autrement que de donner suite a la demande du TSI ou de s'opposer & une
quelconque action des autorités irakiennes. La Court of Appeal a donc levé
I'injonction interdisant le transfert des requérants jusqu’a 16 h 30 ce méme
jour. Peu apres en avoir été informée, la Cour a indiqué au Gouvernement
une mesure provisoire en vertu de 'article 39 du réglement, 'informant que
les requérants ne devaient étre ni refoulés ni transférés jusqu’a nouvel ordre.

13. A la majorité, la chambre a estimé que le non-respect par le
Gouvernement de la mesure indiquée en vertu de larticle 39 du reglement
était injustifié, principalement pour deux raisons. La chambre a considéré
quil n’y avait pas d’«obstacle objectif» au respect des mesures provisoires,
'absence au 31 décembre 2008 de toute autre solution possible pour
respecter la souveraineté irakienne ne correspondant qua 'opinion sub-
jective de I'Etat défendeur. Ensuite, elle a estimé que le Gouvernement
navait pas démontré qu’il avait pris toutes les mesures raisonnables, ni
méme la moindre mesure, pour sefforcer de respecter la mesure indiquée
en vertu de l'article 39 du reglement. Elle a relevé a cet égard qu'il ne I'avait
informée d’aucune tentative visant a expliquer la situation aux autorités
irakiennes ou a parvenir 4 une solution temporaire qui elt sauvegardé les
droits des requérants pendant qu’elle examinerait I'affaire.

14. Ni l'un ni lautre de ces points ne me convainquent. Pour ce qui
est du premier point, la question de savoir s'il existe un obstacle objectif au
respect d’'une mesure provisoire doit s'apprécier au moment de I'application
de la mesure, en I'espéce au 30 décembre 2008. A cette époque, il existait,
comme la Court of Appeal I'a observé, un obstacle juridique matériel au
maintien en détention des requérants et au refus de les remettre aux autorités
irakiennes. S’il est incontestablement pertinent dans le contexte du grief
tiré de l'article 3 de la Convention, le fait que les requérants auraient pu
étre transférés en toute sécurité en décembre 2008 si le Royaume-Uni avait
obtenu de ces autorités les assurances nécessaires quatre années auparavant
n'a & mon avis aucune incidence sur la question examinée sous I'angle de
larticle 34. Quant au second point, s’il y a des raisons puissantes de penser
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que les assurances pertinentes auraient pu étre obtenues avant le renvoi
de laffaire des requérants devant les juridictions irakiennes, I'échec des
démarches entreprises apres le mois de juin 2008 tend clairement a suggérer
quil n’y avait effectivement aucune perspective réaliste d’obtenir de telles
assurances ou de parvenir a une solution temporaire une fois I'expiration du
mandat imminente, comme 'a indiqué M. Watkins dans ses dépositions a
la Divisional Court et & la Court of Appeal (paragraphes 56 et 66 de l'arrér).

15. Pour ces raisons, méme si je suis d’accord pour dire que dans les
circonstances de l'espece, le transfert des requérants a violé leurs droits
garantis par l'article 3, je ne consideére pas qu’il soit nécessaire ni opportun
de dire qu’il y a également eu violation de I'article 34 de la Convention.

16. Le grief tiré de I'article 13 est, comme cela ressort du paragraphe 166
de larrét, essentiellement annexe 2 celui tiré de Particle 34, dans la mesure
ou les requérants soutiennent que leur transfert au mépris des mesures
provisoires a privé d’efhicacité tout recours devant la Chambre des Lords.
Essentiellement pour les mémes raisons que celles que je viens d’indiquer,
je nestime pas non plus opportun de conclure également 2 la violation de
larticle 13 en 'espece.

17. En ce qui concerne les griefs tirés par les requérants de l'article 6 de
la Convention, je partage la conclusion et le raisonnement de la chambre et
je m’ai rien a ajouter.
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SUMMARY!

Placement of Roma children in Roma-only classes owing to their allegedly
poor command of the Croatian language

Article 14 in conjunction with Article 2 of Protocol No. 1

Discrimination — Race — Right to education — Placement of Roma children in Roma-only
classes owing to their allegedly poor command of the Croatian language — Insufficient
safeguards in schooling arrangements for special needs of a disadvantaged group — No
clear or transparent criteria for transfer to mixed classes — Margin of appreciation

*

* ok

The applicants were fifteen Croatian nationals of Roma origin who attended two
primary schools between 1996 and 2000. At times they attended Roma-only
classes. In April 2002 they brought proceedings against the schools alleging, inter
alia, racial discrimination and a violation of their right to education, in that the
Roma-only curriculum was significantly reduced in volume and content compared
to the official national curriculum. They also submitted a psychological study which
concluded that segregated education produced emotional and psychological harm
in Roma children, both in terms of self-esteem and development of their identity.
In September 2002 a municipal court dismissed their complaint after finding that
the reason why most Roma pupils were placed in separate classes was that they
needed extra tuition in Croatian and that the applicants had failed to substantiate
their allegations concerning racial discrimination and the reduced curriculum. That
decision was upheld on appeal.

Held

(1) Article 14 in conjunction with Article 2 of Protocol No. 1: The Government
had maintained that the applicants had only been put in separate classes on account
of their inadequate command of the Croatian language. The Court therefore had
to examine whether the school authorities had taken all necessary steps to ensure
the applicants’ speedy progress in learning the language and their subsequent
integration into mixed classes. Even though temporary placement of children in a
separate class on the ground that they lacked an adequate command of the language
of instruction was not automatically contrary to Article 14, when such a measure
disproportionately affected members of a specific ethnic group, effective safeguards

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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needed to be put in place at each stage of its implementation. However, there had
been no clear legal basis for placing children lacking an adequate command of the
Croatian language in separate classes. Moreover, the Government had not shown
that such practice had been applied in respect of any other pupils with insufficient
knowledge of Croatian in any other part of the country. Such practice could therefore
hardly have been regarded as common or general practice designed to address the
problems of children who lacked adequate command of the language of instruction.
As regards the curriculum provided in Roma-only classes, the Government had
contended that it was the same as in all other classes of the same grade and that,
in any event, the curriculum in any single class may have been reduced by up to
30%. However, instead of simply reducing the curriculum in Roma-only classes, in
the Court’s view, the State was called upon to adopt appropriate positive measures
with a view to assisting the applicants in acquiring the necessary language skills
in the shortest time possible, notably by means of special language lessons. Such
lessons had indeed been provided to some of the applicants at some stage of their
primary schooling, but for instance three of the applicants had never been provided
with such classes, and a further six were offered such classes only in the third
grade, although they had been attending Roma-only classes since the first grade.
Furthermore, there was no established programme for addressing the special needs
of Roma children with insufficient command of Croatian that would include a time
frame for the various phases of their acquisition of the necessary language skills. In
addition, the high drop-out rate of Roma pupils in the area where the applicants
had studied called for the implementation of further positive measures and the
active involvement of social services in order to raise awareness of the importance
of education among the Roma population. Even though the present case differed
from D.H. and Others v. the Czech Republic in that it had not been a general policy
in both schools to automatically place Roma pupils in separate classes, it was
common ground that a number of European States encountered serious difficulties
in providing adequate schooling for Roma children. Despite the various positive
actions taken by the respondent State following the period in question, the facts of
the applicants’ case nevertheless indicated that their schooling arrangements were
not sufficiently attended by safeguards that would ensure that, in the exercise of its
margin of appreciation in the education sphere, the State had sufficient regard to
their special needs as members of a disadvantaged group. As a result, the applicants
had been placed in separate classes where an adapted curriculum was followed,
without clear or transparent criteria as regards their transfer to mixed classes.
Conclusion: violation (nine votes to eight).

(2) Article 6§ 1: (a) Applicability — The Court had already acknowledged that the
right to a higher education was civil in nature and the same reasoning thus applied
in the context of primary education. Moreover, where a State conferred rights
which could be enforced by means of a judicial remedy, these could, in principle,
be regarded as civil rights within the meaning of Article 6 § 1. The applicants’ right
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not to be discriminated against on the basis of race was clearly guaranteed by the
Constitution and, as such, enforceable before the regular civil courts in the national
legal system. Article 6 was therefore applicable to the applicants’ case.

(b) Merits — The length of the proceedings before the Constitutional Court (over
four years and one month) had been excessive.

Conclusion: violation (unanimously).

Article 41: The Court made awards in respect of non-pecuniary damage and of
costs and expenses.
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In the case of Orsus and Others v. Croatia,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of:
Jean-Paul Costa, President,
Nicolas Bratza,
Francoise Tulkens,
Josep Casadevall,
Karel Jungwiert,
Nina Vajic,
Anatoly Kovler,
Elisabeth Steiner,
Alvina Gyulumyan,
Renate Jaeger,
Egbert Myjer,
David Thér Bjorgvinsson,
Ineta Ziemele,
Isabelle Berro-Lefevre,
Mirjana Lazarova Trajkovska,
Isil Karakas,
Nebojsa Vucini¢, judges,
and Vincent Berger, Jurisconsult,
Having deliberated in private on 1 April 2009 and on 27 January 2010,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 15766/03) against
the Republic of Croatia lodged with the Court under Article 34 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
(“the Convention”) by fifteen Croatian nationals (“the applicants”), on
8 May 2003.

2. 'The applicants were represented before the Court by the European
Roma Rights Centre based in Budapest, Mrs L. Kusan, a lawyer practising
in Ivani¢-Grad, and Mr J.A. Goldston, of the New York Bar. The Croatian
Government (“the Government”) were represented by their Agent,
Mis S. Staznik.

3. Theapplicants alleged, in particular, that the length of the proceedings

before the national authorities had been excessive and that they had been
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denied the right to education and discriminated against in the enjoyment of
that right on account of their race or ethnic origin.

4. The application was allocated to the First Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). On 17 July 2008 a Chamber of that
Section, consisting of Christos Rozakis, Nina Vaji¢, Khanlar Hajiyev, Dean
Spielmann, Sverre Erik Jebens, Giorgio Malinverni and George Nicolaou,
judges, and Seren Nielsen, Section Registrar, found unanimously that there
had been a violation of Article 6 § 1 of the Convention on account of the
excessive length of the proceedings, and that there had not been a violation
of Article 2 of Protocol No. 1 taken alone or in conjunction with Article 14
of the Convention. The Chamber also found that the first applicant
had withdrawn his application on 22 February 2007 and it therefore
discontinued the examination of the application in so far as it concerned
the first applicant.

5. On 13 October 2008 the applicants requested, in accordance with
Article 43 of the Convention and Rule 73, that the case be referred to the
Grand Chamber. On 1 December 2008 a panel of the Grand Chamber
accepted that request.

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
admissibility and merits of the case. In addition, third-party comments were
received from the Government of the Slovak Republic, Interights and Greek
Helsinki Monitor.

8. A hearing took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 1 April 2009 (Rule 59 § 3).

There appeared before the Court:

(@) for the Government

Mrs S. Staznik, Agent,
Mr D. Maricié, Co-Agent,
Mrs N. Jakir,

Mrs 1. Ivanidevié, Advisers;

(b) for the applicants
Mrs L. Kusan,

Mr  J.A. Goldston, Counsel,
Mr A. Dobrushi,
Mr T Alexandridis, Advisers.

The Court heard addresses by Mr Goldston, Mrs Kusan and Mrs Staznik.
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THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

9. Theapplicants were born between 1988 and 1994 and live respectively
in Orehovica, Podturen and Trnovec. Their names and details are set out in
the appendix.

10. During their education, the applicants at times attended separate
classes, comprising only Roma pupils, at a primary school in the village
of Podturen for nine applicants (the second to tenth applicants) and at
a primary school in the village of Macinec, in Medimurje County, for
five applicants (the eleventh to fifteenth applicants). In Croatia, primary
education consists of eight grades and children are obliged to attend school
from the age of seven to fifteen. The first four grades are considered as lower
grades and each class is assigned a class teacher who in principle teaches all
subjects. The fifth to eighth grades are upper grades in which, in addition
to a class teacher assigned to each class, different teachers teach different
subjects. The curriculum taught in any primary school class, including the
Roma-only classes which the applicants attended, may be reduced by up to
30% in comparison to the regular, full curriculum.

A. General overview of the two primary schools in question

1. Podturen Primary School

11. The proportion of Roma children in the lower grades (from the first
to the fourth grade) varies from 33% to 36%. The total number of pupils in
Podturen Primary School in 2001 was 463, 47 of whom were Roma. There
was one Roma-only class, with 17 pupils, while the remaining 30 Roma
pupils attended mixed classes.

12. In 2001 a pre-school programme called “Little School” (Mala skola)
was introduced in the Loncarevo settlement in Podturen. It included about
twenty Roma children and was designed as a preparatory programme for
primary school. Three educators were involved, who had previously received
special training. The programme ran from 11 June to 15 August 2001. This
programme has been provided on a permanent basis since 1 December
2003. It usually includes about twenty Roma children aged from 3 to 7.
The programme is carried out by an educator and a Roma assistant in
cooperation with Podturen Primary School. An evaluation test is carried
out at the end of the programme.

13. In December 2002 the Ministry of Education and Sports adopted
a decision introducing Roma assistants in schools with Roma pupils from
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the first to fourth grades. In Podturen Primary School, there was already a
Roma assistant who had worked there since September 2002. A statement
made by one such assistant, Mr K.B., on 13 January 2009 reads:

“I started work at Podturen Primary School in September 2002. At that time there
were two classes in the fourth grade. Class four (b) had Roma pupils only and it was
very difficult to work with that class because the pupils were agitated and disrupted
the teaching. I contemplated leaving after only two months. At the request of teachers,
I would give written invitations to the parents or I would invite them orally to come
to talk with the teachers at the school. Some parents would come, but often not, and I
had to go and ask them again. A lot of time was needed to explain Croatian words to
the pupils because some of them continued to speak Romani and the teachers could
not understand them. I told the pupils that they should attend school regularly. Some
pupils would just leave classes or miss a whole day. I helped pupils with homework
after school. I helped the school authorities to compile the exact list of pupils in the
first grade. I no longer work at the school.”

14. Since the school year 2003/04 there have been no Roma-only classes
in Podturen Primary School.

2. Macinec Primary School

15. The proportion of Roma children in the lower grades varies from
57% to 75%. Roma-only classes are formed in the lower grades and only
exceptionally in the higher grades. All classes in the two final grades (seventh
and eighth) are mixed. The total number of pupils in Macinec Primary
School in 2001 was 445, 194 of whom were Roma. There were 6 Roma-
only classes, with 142 pupils in all, while the remaining 52 Roma pupils
attended mixed classes.

16. Since 2003 the participation of Roma assistants has been
implemented.

17. A “Little School” pre-school programme was introduced in 2006.

B. Individual circumstances of each applicant

18. The applicants submitted that they had been told that they had
to leave school at the age of 15. Furthermore, the applicants submitted
statistics showing that in the school year 2006/07 16% of Roma children
aged 15 completed their primary education, compared with 91% of the
general primary school population in Medimurje County. The drop-out
rate of Roma pupils without completing primary school was 84%, which
was 9.3 times higher than for the general population. In the school year
2005/06, 73 Roma children were enrolled in the first grade and 5 in the
eighth.
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19. The following information concerning each individual applicant is
taken from official school records.

1. Podturen Primary School

(a) The first applicant

20. By a letter of 22 February 2007, the first applicant expressed the
wish to withdraw his application. Thus in the Chamber judgment of 17 July
2008 the Court decided to discontinue the examination of the application
in so far as it concerned the first applicant.

(b) The second applicant

21. The second applicant, Mirjana Or$us, was enrolled in the first grade
of primary school in the school year 1997/98. She attended a mixed class
that year and the following year, but in those two years she failed to go up a
grade. In the school years 1999/2000 to 2002/03 she attended a Roma-only
class. In 2003/04 to 2005/06 she attended a mixed class. In 2005/06 she
took the sixth grade for the second time and failed. She failed the first and
the sixth grades twice. Out of seventeen regular parent-teacher meetings
organised during her primary schooling, her parents attended three.

22. She was provided with additional classes in Croatian in the fourth
grade. From the first to the fourth grade she participated in extracurricular
activities in a mixed group (that is to say a number of different activities
organised for the same group of children), organised by the school. After
reaching the age of 15, she left school in August 2006. Her school report

shows that during her schooling she missed 100 classes without justification.
(o) The third applicant

23. The third applicant, Gordan Orsus, was enrolled in the first grade of
primary school in the school year 1996/97 and passed the first grade. That
year and the following year he attended a Roma-only class. In 1998/99 and
1999/2000 he attended a mixed class and after that a Roma-only class for
the remainder of his schooling. In 2002/03 he passed the fourth grade. He
failed the second grade three times. Out of fifteen regular parent-teacher
meetings organised during his primary schooling, his parents attended two.

24. He was not provided with additional classes in Croatian. From
the first to the fourth grade he participated in extracurricular activities in
a mixed group organised by the school. After reaching the age of 15 he
left school in September 2003. His school report shows that during his
schooling he missed 154 classes without justification.
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25. Later, he enrolled in evening classes in the People’s Open College in
Cakovec, where he completed his primary education.

(d) The fourth applicant

26. The fourth applicant, Dejan Balog, was enrolled in the first grade
of primary school in the school year 1996/97. During the first and second
years he attended a Roma-only class and the following two years a mixed
class. In 2000/01 to 2002/03 he attended a Roma-only class. In 2003/04 to
2005/06 he attended a mixed class. In 2005/06 he took the fifth grade for
the second time and failed. He failed the second grade three times, the fourth
grade once and the fifth grade twice. Out of eleven regular parent-teacher
meetings organised during his primary schooling, his parents attended two.

27. He was not provided with additional classes in Croatian. From
the first to the fourth grade he participated in extracurricular activities in
a mixed group organised by the school. After reaching the age of 15, he left
school in August 2006. His school report shows that during his schooling
he missed 881 classes without justification.

28. Later, he enrolled in fifth-grade evening classes, but did not attend.

(e) The fifth applicant

29. The fifth applicant, Sinisa Balog, was enrolled in the first grade of
primary school in 1999/2000 and passed the first grade. In 1999/2000 to
2002/03 he attended a Roma-only class, after which he attended a mixed
class. In 2006/07 he took the fifth grade for the third time and failed. He
failed the fourth grade once and the fifth grade three times. Out of eleven
regular parent-teacher meetings organised during his primary schooling, his
parents attended one.

30. He was not provided with additional classes in Croatian. From
the first to the fourth grade he participated in extracurricular activities
in a mixed group organised by the school. After reaching the age of 15,
he left school in 2008. His school report shows that during his schooling
he missed 1,304 classes without justification. In October 2006 the school
authorities wrote to the competent social welfare centre informing them of
the applicant’s poor school attendance.

(f) The sixth applicant

31. The sixth applicant, Manuela Kalanjo$, was enrolled in the
first grade of primary school in the school year 1996/97 and attended a
Roma-only class. The following two years she attended a mixed class. In
1999/2000 to 2002/03 she attended a Roma-only class and passed the
fourth grade, after which she attended a mixed class. From February 2003



ORSUS AND OTHERS v. CROATTA JUDGMENT 259

she followed an adapted curriculum for the rest of her schooling on the
ground that a competent expert committee — the Children’s Psycho-physical
Aptitude Assessment Board (Povjerenstvo za utvrdivanje psibofizickog stanja
djetera) had established that she suffered from developmental difficulties.
In 2004/05 she took the fifth grade for the second time and failed. She
failed the first grade three times and the fifth grade twice. Out of eleven
regular parent-teacher meetings organised during her primary schooling,
her parents attended three.

32. She was provided with additional classes in Croatian in her third
grade. From the first to the fourth grade she participated in extracurricular
activities in a mixed group organised by the school. After reaching the age
of 15, she left school in August 2005. Her school report shows that during
her schooling she missed 297 classes without justification.

33. Later, she enrolled in fifth-grade evening classes, but did not attend.

(g) The seventh applicant

34. The seventh applicant, Josip Or$us, was enrolled in the first grade
of primary school in 1999/2000 and attended a Roma-only class up to and
including the school year 2002/03, after which he attended a mixed class.
From May 2002 he followed an adapted curriculum in his further schooling
on the ground that a competent expert committee — the Children’s Psycho-
physical Aptitude Assessment Board (Komisija za utvrdivanje psihofizicke
sposobnosti djece) had established that he suffered from developmental
difficulties. In 2007/08 he took the sixth grade for the second time and
failed. He failed the fifth and sixth grades twice. Out of fifteen regular
parent-teacher meetings organised during his primary schooling, his parents
attended two.

35. He was provided with additional classes in Croatian in the third
grade in 2001/02. From the first to the fourth grade he participated in
extracurricular activities in a mixed group organised by the school. After
reaching the age of 15, he left school in February 2008. His school report
shows that during his schooling he missed 574 classes without justification.

(h) The eighth applicant

36. The eighth applicant, Biljana Or$us, was enrolled in the first grade of
primary school in the school year 1996/97 and in her first three school years
attended a Roma-only class, after which she attended a mixed class for two
years. On 28 December 2000 the Medimurje County State Administration
Ofhce for Schooling, Culture, Information, Sport and Technical Culture
(Ured za prosvjetu, kulturu, informirange, sport i tehnicku kulturu Medimurske
Zupanije) ordered that she follow an adapted curriculum during the rest
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of her schooling on the ground that a competent expert committee — the
Children’s Psycho-physical Aptitude Assessment Board — had established
that she suffered from poor intellectual capacity, concentration difficulties
and socio-pedagogical neglect. It was also established that she was in need
of treatment from the competent social welfare centre. In 2001/02 and
2002/03 she attended a Roma-only class and passed the fourth grade. In the
following two school years she attended a mixed class, took the fifth grade
for the second time and failed. She failed the third grade three times and the
fifth grade twice. Out of seven regular parent-teacher meetings organised
during her primary schooling, her parents attended three.

37. She was provided with additional classes in Croatian in the third
grade in 2001/02. She participated in extracurricular activities in a mixed
group organised by the school. After reaching the age of 15, she left school
in August 2005. Her school report shows that during her schooling she
missed 1,533 classes without justification.

(i) The ninth applicant

38. 'The ninth applicant, Smiljana Or3us, was enrolled in the first grade
of primary school in the school year 1999/2000 and attended a Roma-
only class up to and including 2002/03, after which she attended a mixed
class. In 2006/07 she took the fifth grade for the third time and failed. She
failed the fourth grade once and the fifth grade three times. Out of eleven
regular parent-teacher meetings organised during her primary schooling,
her parents attended three.

39. She was provided with additional classes in Croatian in the third
grade in 2001/02. From the first to the fourth grade she participated in
extracurricular activities in a mixed group organised by the school. After
reaching the age of 15, she left school in August 2007. Her school report
shows that during her schooling she missed 107 classes without justification.

(j) The tenth applicant

40. The tenth applicant, Branko Orsus, was enrolled in the first grade
of primary school in the school year 1997/1998 and attended a mixed class
for the first two years. From 1999/00 to 2002/03 he attended a Roma-
only class, after which he attended a mixed class. On 23 February 2005 the
Medimurje County State Welfare Department ordered that he follow an
adapted curriculum during the rest of his schooling on the ground that a
competent expert committee — the Children’s Psycho-physical Assessment
Board — had established that he suffered from developmental difficulties.
In 2005/06 he failed the sixth grade. He failed the first grade twice and the
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fourth and sixth grades once. Out of eleven regular parent-teacher meetings
organised during his primary schooling, his parents attended one.

41. He was provided with additional classes in Croatian in the third
grade in the school year 2001/02. He participated in extracurricular
activities in a mixed group organised by the school. After reaching the age
of 15, he left school in August 2006. His school report shows that during
his schooling he missed 664 classes without justification.

2. Macinec Primary School

(a) The eleventh applicant

42. The eleventh applicant, Jasmin Bogdan, was enrolled in the first
grade of primary school in 1997/98. The preliminary tests carried out before
his assignment to a particular class showed that he did not understand
the Croatian language. He scored 15 out of 97 points (15.5%). He was
therefore assigned to a Roma-only class, where he spent his entire schooling.
In 2004/05 he took the fifth grade for the second time and failed. He failed
the first and the fourth grades once and the fifth grade twice. Out of twenty-
four parent-teacher meetings organised during his entire primary schooling,
his parents attended none.

43. He was provided with additional classes in Croatian in the third
grade in the school year 2001/02. After reaching the age of 15, he left
school in August 2005. His school report shows that during his schooling
he missed 1,057 classes without justification.

(b) The twelfth applicant

44. The twelfth applicant, Josip Bogdan, was enrolled in the first grade
of primary school in 1999/2000. The preliminary tests carried out before
his assignment to a particular class showed that he did not understand the
Croatian language. He scored 8 out of 97 points (8.25%). He was therefore
assigned to a Roma-only class, where he spent his entire schooling. In
2006/07 he took the third grade for the second time and failed. He failed
the first grade once, the second grade three times and the third grade twice.
Out of thirty-seven regular parent-teacher meetings organised during his
primary schooling, his parents attended none.

45. He was provided with additional classes in Croatian in the first,
second and third grades. In the second grade he participated in a dancing
group and in the third grade in a choir. After reaching the age of 15, he left
school in August 2007. His school report shows that during his schooling
he missed 1,621 classes without justification.
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(c) The thirteenth applicant

46. The thirteenth applicant, Dijana Or$us, was enrolled in the first
grade of primary school in the school year 2000/01. The preliminary tests
carried out before her assignment to a particular class showed that she
had inadequate knowledge of the Croatian language. She scored 26 out of
97 points (26.8%). She was therefore assigned to a Roma-only class, where
she spent her entire schooling. In 2007/08 she passed the fifth grade. She
failed the first grade twice and the second grade once. Out of thirty-two
regular parent-teacher meetings organised during her primary schooling,
her parents attended six.

47. She was provided with additional classes in Croatian in the first
grade. In the first grade she participated in extracurricular activities in a
mixed group and in the fifth grade in a choir. After reaching the age of 15,
she left school in August 2008. Her school report shows that during her
schooling she missed 522 classes without justification.

(d) The fourteenth applicant

48. The fourteenth applicant, Dejan Orsus, was enrolled in the first
grade of primary school in 1999/2000. The preliminary tests carried out
before his assignment to a particular class showed that he did not understand
the Croatian language. He scored 15 out of 97 points (15.5%). He was
therefore assigned to a Roma-only class, where he spent his entire schooling.
In 2005/06 he passed the third grade. He failed the first grade three times
and the third grade once. Out of twenty-eight regular parent-teacher
meetings organised during his primary schooling, his parents attended five.

49. He was provided with additional classes in Croatian in the first
grade. After reaching the age of 15, he left school in August 2006. His
school report shows that during his schooling he missed 1,033 classes
without justification.

(e) The fifteenth applicant

50. The fifteenth applicant, Danijela Kalanjos$, was enrolled in the
first grade of primary school in the school year 2000/01. The preliminary
tests carried out before her assignment to a particular class showed that
her understanding of the Croatian language was poor. She scored 37 out
of 97 points (38.14%). She was therefore assigned to a Roma-only class,
where she spent her entire schooling. In 2007/08 she passed the fifth grade.
She failed the first grade twice and the second grade once. Out of twenty-
one regular parent-teacher meetings organised during her entire primary
schooling, her parents attended two.
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51. She was provided with additional classes in Croatian in the first
grade. In the first grade she participated in extracurricular activities in a
mixed group, in the second grade in dancing, in the third grade in handicraft
classes, and in the fifth grade in a choir. After reaching the age of 15, she left
school in August 2008. Her school report shows that during her schooling
she missed 238 classes without justification.

C. Proceedings before the national courts

52. On 19 April 2002 the applicants brought an action under section 67
of the Administrative Disputes Act in the Cakovec Municipal Court
(Opéinski sud u Cakoveu) against the above-mentioned primary schools
and KurSanec Primary School, the State and Medimurje County (“the
defendants”). They submitted that the teaching organised in the Roma-only
classes in the schools in question was significantly reduced in volume and
in scope compared to the officially prescribed curriculum. The applicants
claimed that the situation described was racially discriminating and violated
their right to education as well as their right to freedom from inhuman and
degrading treatment. They requested the court to order the defendants to
refrain from such conduct in the future.

53. The applicants also produced the results of a psychological study
of Roma children attending Roma-only classes in Medimurje, carried out
immediately before their action was lodged, showing the following:

— most children had never had a non-Roma child as a friend;

— 86.9% expressed a wish to have a non-Roma child as a friend;

— 84.5% expressed a wish to attend a mixed class;

— 89% said they felt unaccepted in the school environment;

— 92% stated that Roma and non-Roma children did not play together.

Furthermore, the report asserted that segregated education produced
emotional and psychological harm in Roma children, in terms of lower self-
esteem and self-respect and problems in the development of their identity.
Separate classes were seen as an obstacle to creating a social network of
Roma and non-Roma children.

54. The defendants each submitted replies to the arguments put
forward by the applicants, claiming that there was no discrimination of
Roma children and that pupils enrolled in school were all treated equally.
They submitted that all pupils were enrolled in school after a committee
(composed of a physician, a psychologist, a school counsellor (pedagog), a
defectologist and a teacher) had found that the candidates were physically
and mentally ready to attend school. The classes within a school were formed
depending on the needs of the class, the number of pupils, etc. In particular,
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it was important that classes were formed in such a way that they enabled all
pupils to study in a stimulating environment.

55. Furthermore, the defendants submitted that pupils of Roma origin
were grouped together not because of their ethnic origin, but rather because
they were often not proficient in Croatian and it took more exercises and
repetitions for them to master the subjects taught. Finally, they claimed that
Roma pupils received the same quality of education as other pupils as the
scope of their curriculum did not differ from that prescribed by law.

56. On 26 September 2002 the Cakovec Municipal Court dismissed
the applicants’ action, accepting the defendants’ argument that the reason
why most Roma pupils were placed in separate classes was that they were
not fluent in Croatian. Consequently, the court held that this was not
unlawful and that the applicants had failed to substantiate their allegations
concerning racial discrimination. Lastly, the court concluded that the
applicants had failed to prove the alleged difference in the curriculum of the
Roma-only classes.

57. On 17 October 2002 the applicants appealed against the first-
instance judgment, claiming that it was arbitrary and contradictory.

58. On 14 November 2002 the Cakovec County Court (Zupanijski sud
u Cakoven) dismissed the applicants’ appeal, upholding the reasoning of the
first-instance judgment.

59. Subsequently, on 19 December 2002, the applicants lodged a
complaint with the Constitutional Court (Ustavni sud Republike Hrvatske)
under section 62 of the Constitutional Act on the Constitutional Court.
In their constitutional complaint the applicants reiterated their earlier
arguments, relying on the relevant provisions of the Constitution and of
the Convention.

60. On 3 November 2003 the applicants’ lawyer lodged an application
with the Constitutional Court to expedite the proceedings. On 7 February
2007 the Constitutional Court dismissed the applicants’ complaint in its
decision no. U-III-3138/2002, published in Official Gazette no. 22 of
26 February 2007. The relevant parts of the decision read as follows.

“The first-instance court established in the impugned judgment that the criteria
for formation of classes in the defendant primary schools had been knowledge of
the Croatian language and not the pupils’ ethnic origin. The [first-instance] court
considered that the complainants had failed to prove their assertion that they had been
placed in their classes on the basis of their racial and ethnic origin. The [first-instance]
court stressed that the complainants relied exclusively on the activity report of the
Ombudsman for the year 2000. However, the Ombudsman said in his evidence that

the part of the report referring to the education of Roma had been injudicious because
all the relevant facts had not been established.
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The first-instance court relied on section 27 paragraph 1 of the Primary Education
Act ... which provides that teaching in primary schools is in the Croatian language
and Latin script, and considered a lack of knowledge of the Croatian language as an
objective impediment in complying with the requirements of the school curriculum,
which also transpires from the conclusion of a study carried out for the needs of the
Croatian Helsinki Committee. The [first-instance] court found:

‘pupils enrolling in the first year of primary schools have to know the Croatian
language, so that they are able to follow the teaching, if the purpose of primary
education is to be fulfilled. It is therefore logical that classes with children who do
not know the Croatian language require additional efforts and commitment of
teachers, in particular to teach them the Croatian language.’

The first-instance court found that the defendants had not acted against the law
in that they had not changed the composition of classes once established, as only in
exceptional situations was the transfer of pupils from one class to another allowed. The
[first-instance] court considered that this practice respected the integrity of a class and
its unity in the upper grades.

The [first-instance] court considered that classes should be formed so as to create
favourable conditions for an equal approach to all pupils according to the prescribed
curriculum and programme, which could be achieved only where a class consisted of a
permanent group of pupils of approximately the same age and knowledge.

Furthermore, the [first-instance] court found that the complainants had failed to
prove their assertion that ... they had a curriculum of significantly smaller volume
than the one prescribed for primary schools by the Ministry of Education and Sports
on 16 June 1999. The [first-instance] court found that the above assertion of the
complainants relied on the Ombudsman’s report. However, the Ombudsman said in
his testimony that he did not know how the fact that in Roma-only classes the teaching
followed a so-called special programme had been established.

The [first-instance] court established that teaching in the complainants’ respective
classes and the parallel ones followed the same curriculum. Only in the KurSanec
Primary School were there some deviations from the school curriculum, but the [first-
instance] court found those deviations permissible since they had occurred ... at the
beginning of the school year owing to low attendance.

After having established that the complainants had not been placed in their classes
according to their racial and ethnic origin and that the curriculum had been the same
in all parallel classes, the first-instance court dismissed the complainants’ action.

The reasoning of the first-instance judgment ... shows that the defendant primary
schools replied to the complainants’ allegations as follows:

“The [defendant schools] enrolled in the first year those children found psycho-
physically fit to attend primary school by a committee composed of a physician, a
psychologist, a school counsellor [pedagog], a defectologist and a teacher. They did
not enrol Croatian children or Roma children as such, but children found by the said
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committee to be psychologically and physically fit to be enrolled in primary school.
... The defendant primary schools maintain that the first obstacle for Roma children
in psychological tests is their lack of knowledge of the Croatian language in terms of
both expression and comprehension. As to the emotional aspect of maturity, most of
these children have difficulty channelling their emotions. In terms of social maturity,
children of Roma origin do not have the basic hygienic skills of washing, dressing,
tying or buttoning, and a lot of time is needed before they achieve these skills. ... It
is therefore difficult to plan lessons with sufficient motivation for all children, which
is one of the obligations of primary schools. There are classes composed of pupils
not requiring additional schooling to follow the teaching programme and classes
composed of pupils who require supplementary work and assistance from teachers
in order to acquire the necessary [skills] they lack owing to social deprivation. ...’

The reasoning of the same judgment cites the testimony of M.P--P, a school counsellor
and psychologist at Macinec Primary School, given on 12 December 2001 ...;

‘Before enrolment the committee questions the children in order to establish
whether they possess the skills necessary for attending school. Classes are usually
formed according to the Gauss curve, so that the majority in a given class are average
pupils and a minority below or above average. ... However, in a situation where 70%
of the population does not speak Croatian, a different approach is adopted so as to
form classes with only pupils who do not speak Croatian, because in those classes a
teacher’s first task is to teach the children the language.’

The above shows that the allocation of pupils to classes is based on the skills and
needs of each individual child. The approach is individualised and carried out in
keeping with professional and pedagogical standards. Thus, the Constitutional Court
finds the approach applied correct since only qualified experts, in particular in the
fields of pedagogy, school psychology and defectology, are responsible for assigning
individual children to the appropriate classes.

The Constitutional Court has no reason to question the findings and expert
opinions of the competent committees, composed of physicians, psychologists, school
counsellors [pedagog], defectologists and teachers, which in the instant case found that
the complainants should be placed in separate classes.

None of the facts submitted to the Constitutional Court leads to the conclusion that
the placement of the complainants in separate classes was motivated by or based on
their racial or ethnic origin.

The Constitutional Court finds that their placement pursued the legitimate aim of
necessary adjustment of the primary educational system to the skills and needs of the
complainants, where the decisive factor was their lack of knowledge or inadequate
knowledge of Croatian, the language used to teach in schools.

The separate classes were not established for the purpose of racial segregation in
enrolment in the first year of primary school but as a means of providing children with
supplementary tuition in the Croatian language and eliminating the consequences of
prior social deprivation.
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It is of particular importance to stress that the statistical data on the number of
Roma children in separate classes in the school year 2001/02 ... are not in themselves
sufficient to indicate that the defendants’ practice was discriminatory (see also the
European Court of Human Rights judgments Hugh Jordan v. the United Kingdom,
no. 24746/94, § 154, 4 May 2001, and D.H. and Others v. the Czech Republic,
no. 57325/00, § 46, 7 February 20006).

Moreover, the complainants themselves maintain in their constitutional complaint
that in the school year 2001/02 40.93% of Roma children in Medimurje County were
placed in regular classes, which tends to support the Constitutional Court’s conclusion
that there is no reason to challenge the correct practice of the defendant primary
schools and expert committees.

In their constitutional complaint the complainants further point out that, ‘[e]ven
if lack of knowledge of the Croatian language on enrolment in the first year was a
problem, the same could not be said of the complainants’ enrolment in upper grades’.
They therefore consider that their rights were violated by the courts’ findings that it had
been justified to maintain separate [Roma-only] classes in the upper grades in order to
preserve the stability of the wholeness of a given class. The complainants submit that
the stability of a class should not have been placed above their constitutional rights,
multiculturalism and national equality.

In that regard the Constitutional Court accepts the complainants’ arguments.

While the Constitutional Court considers correct and acceptable the courts’ findings
that lack of knowledge of the Croatian language represents an objective obstacle
justifying the formation of separate classes for children who do not speak Croatian
at all or speak it badly when they start school ... bearing in mind the particular
circumstance of the present case, it cannot accept the following conclusion of the
first-instance court:

‘Furthermore, the integrity and unity of a class is respected in the upper grades.
Therefore, transfer of children from one class to another occurs only exceptionally
and in justified cases ... because a class is a homogeneous whole and transferring
children from one class to another would produce stress. ... The continuity of a
group is a precondition for the development of a class collective ..."

Accordingly, the Constitutional Court cannot accept the following view of the
appellate court:

“The classes are formed when the children enter the first year of their schooling, not
every year, and their composition changes only exceptionally. They become a settled
whole which makes for work of a higher quality and it is not pedagogically justified
to change them. Therefore this court, like the first-instance court, concludes that
maintaining established classes did not amount to an unlawful act.’

The above views of the courts would have been acceptable had they referred to the
usual situations concerning the assignment of pupils to upper grade classes in primary
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schools where no objective need for special measures existed, such as forming separate
classes for children with inadequate command of Croatian.

Considering the circumstances of the present case, the Constitutional Court finds
that it is in principle objectively and reasonably justified to maintain separate classes in
the upper grades of primary school only for pupils who have not attained the level of
Croatian necessary for them to follow the school curriculum of regular classes properly.

However, there is no objective or reasonable justification for not transferring to a
regular class a pupil who has attained proficiency in Croatian in the lower grades of
primary school and successfully mastered the prescribed school curriculum.

Keeping such a pupil in a separate class against his or her will ... for reasons unrelated
to his or her needs and skills would be unacceptable from the constitutional point of
view with regard to the right of equality before the law, guaranteed under Article 14
§ 2 of the Constitution.

. [A] constitutional complaint is a particular constitutional instrument for the
protection of a legal subject whose human right or fundamental freedom guaranteed
under the Constitution has been infringed in an individual act of a State or public
body which determined his or her rights and obligations.

The present constitutional complaint concerns impugned judgments referring to the
school year 2001/02. However, not a single complainant alleges that in that school year
he or she was a pupil in a separate [Roma-only] upper-grade class or was personally
affected or concerned by the contested practice ...

Although it does not concern the individual legal position of any of the complainants
..., in respect of the complainants’ general complaint about the maintaining of Roma-
only classes in the upper grades of primary school the Constitutional Court has
addressed the following question:

— was the continued existence of Roma-only classes in the upper grades of primary
school ... caused by the defendants’ intent to discriminate those pupils on the basis of
their racial or ethnic origin?

... [N]Jone of the facts submitted to the Constitutional Court lead to the conclusion
that the defendants’ ... practice was aimed at discrimination of the Roma pupils on the
basis of their racial or ethnic origin.

The complainants further complain of a violation of their right to education on the
ground that the teaching organised in those classes was more reduced in volume and in
scope than the curriculum for primary schools adopted by the Ministry of Education
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and Sports on 16 June 1999. They consider that ‘their placement in Roma-only classes
with an inferior curriculum stigmatises them as being different, stupid, intellectually
inferior and children who need to be separated from normal children in order not to
be a bad influence on them. Owing to their significantly reduced and simplified school
curriculum, their prospects of higher education or enrolment in high schools as well as

their employment options or chances of advancement are slimmer ...

After considering the entire case file, the Constitutional Court has found that
the above allegations are unfounded. The case file, which includes the first-instance
judgment ..., shows that the allegations of an inferior curriculum in Roma-only classes
are not accurate. The Constitutional Court has no reason to question the facts as

established by the competent court.

The possible difference in curricula between parallel classes for objective reasons (for
example the low attendance at KurSanec Primary School, where in the first term of
the school year 2001/02 the pupils in classes 1c, 1d, 2b and 2¢ missed 4,702 lessons
in total, 4,170 of which were missed for no justified reason) does not contravene the

requirement that the curriculum be the same in all parallel classes.

The Constitutional Court is obliged to point out that neither the Constitution nor
the Convention guarantees any specific requirements concerning school curricula
or their implementation. First and foremost the Constitution and the Convention
guarantee a right of access to educational institutions existing in a given State, as well
as an effective right to education, in other words that every person has an equal right to
obtain official recognition of the studies which he or she has completed (a similar view
was expressed by the European Court of Human Rights in a case relating to certain
aspects of the laws on the use of languages in education in [Case ‘relating to certain
aspects of the laws on the use of languages in education in) Belgium|[”] (merits), 23 July
1968, Series A no. 6). ...

[Tlhe Constitutional Court finds the evidence submitted in the present
proceedings insufficient to show beyond doubt that the complainants had to follow a

school curriculum of lesser scope. ...

Thus, the Constitutional Court considers the complainants’ assertion about being
stigmatised as a subjective value judgment, without reasonable justification. The
Constitutional Court finds no factual support for the complainants’ assertion that
the source of their stigmatisation was an allegedly reduced curriculum owing to
which their prospects for further education were lower, and dismisses that assertion
as arbitrary. The competent bodies of the Republic of Croatia recognise the level of
education a person has completed irrespective of his or her racial or ethnic origin.
In that respect everyone is equal before the law, with equal chances of advancement

according to their abilities.”
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II. RELEVANT DOMESTIC LAW

A. The Constitution

61. Article 14 of the Constitution reads:

“Everyone in the Republic of Croatia shall enjoy rights and freedoms, regardless
of race, colour, gender, language, religion, political or other belief, national or social

origin, property, birth, education, social status or other characteristics.

All shall be equal before the law.”

B. The Constitutional Act on the Constitutional Court

62. 'The relevant parts of section 62 of the Constitutional Act on the

Constitutional Court (Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske,
Official Gazette no. 49/2002 of 3 May 2002 read:

“1. Everyone may lodge a constitutional complaint with the Constitutional Court if
he or she deems that the individual act of a state body, a body of local and regional self-
government, or a legal person with public authority, which decided about his or her
rights and obligations, or about suspicion or accusation of a criminal act, has violated
his or her human rights or fundamental freedoms, or his or her right to local and
regional self-government guaranteed by the Constitution (hereinafter: constitutional

right) ...

2. If another legal remedy exists against the violation of the constitutional right
[complained of], the constitutional complaint may be lodged only after that remedy

has been exhausted.

3. In matters in which an administrative action or, in civil and non-contentious
proceedings, an appeal on points of law is allowed, remedies are exhausted only after

the decision on these legal remedies has been given.”

C. The Administrative Disputes Act

63. Section 67 of the Administrative Disputes Act (Zakon o upravnim

sporovima, Official Gazette nos. 53/1991, 9/1992 and 77/1992) provides
for special proceedings for the protection of constitutional rights and

freedoms from unlawful acts of public officials, specifically that an action

can be brought if the following conditions are met: (a) an unlawful action

has already taken place; (b) such action is the work of a government official/

body/agency or another legal entity; (c) the action resulted in a violation

of one or more of the plaintiff’s constitutional rights; and (d) the Croatian

legal system does not provide for any other avenue of redress.
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D. The Primary Education Act

64. The relevant provisions of the Primary Education Act (Zakon o
osnovnom Skolstvu, Official Gazette nos. 59/1990, 26/1993, 27/1993,
29/1994, 7/1996, 59/2001, 114/2001 and 76/2005) read:

Section 2

“The purpose of primary education is to enable a pupil to acquire knowledge, skills,
views and habits necessary for life and work or further education.

A school is obliged to ensure continuous development of each pupil as a spiritual,
physical, moral, intellectual and social being in accordance with her or his abilities and
preferences.

The aims of primary education are:

— to arouse and cultivate in pupils an interest and independence in learning
and problem solving as well as creativity, moral consciousness, aesthetic tastes and
criteria, self-esteem and responsibility towards the self and nature, social, economic
and political awareness, tolerance and ability to cooperate, respect for human rights,
achievements and aspirations;

— to teach literacy, communication, calculation, scientific and technological
principles, critical observation, rational argumentation, understanding of the life we
live and understanding of the interdependence of people and nature, individuals and
nations.

The aims and tasks of primary education shall be realised according to the established

teaching plans and programmes.”

Section 3

“Primary education lasts at least eight years.

Primary education is in principle mandatory for all children from six to fifteen years
of age.”

III. COUNCIL OF EUROPE REPORTS CONCERNING CROATIA

A. The European Commission against Racism and Intolerance

(ECRI)

1. The first report on Croatia, published on 9 November 1999

65. 'The relevant part of the report concerning the situation of Roma
reads:

“32. Overall, Roma/Gypsy are reported to continue to face societal discrimination

and official inaction when complaints are filed. Progress has been made in the fields of

education and public awareness, through the publication of studies on the subject of
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Romani education, initiatives related to the organisation and financing of education
of Roma children, training of Roma teachers, and public forums on the difficulties
faced by Roma/Gypsy society. The authorities are encouraged to give further support
to such initiatives, taking into account ECRI’s General Policy Recommendation No. 3
on combating racism and intolerance against Roma/Gypsies. ...”

2. The second report on Croatia, published on 3 July 2001

66. 'The relevant parts of this report read:

“Access to education

41. Education of Roma/Gypsy children is a serious problem in Croatia. Many
Roma/Gypsy children do not go to school, having either dropped out or having never
attended. According to Roma/Gypsy representatives, there are regions where not a
single Roma/Gypsy child attends school. ECRI understands that the reasons for this
situation are complex, and there is no easy solution, however emphasises the need
to increase the participation of Roma/Gypsy children at all levels of education. The
Croatian authorities are encouraged to make special efforts in this regard.

42. ECRI wishes to draw attention to its General Policy Recommendation No. 3
on combating racism and intolerance against Roma/Gypsies, where the existence
of discrimination in explaining the process of social exclusion is highlighted. An
investigation should be carried out into the role of stereotypes and prejudices of
teachers, which may lead to low expectations for Roma/Gypsy children. ECRI
recommends, in this respect, that training be offered to teachers, including information
about the particular needs and expectations of Roma/Gypsies and the ability to use
this knowledge effectively. As insufficient knowledge of the Croatian language upon
entry to classes may also present an obstacle, ECRI emphasises the importance of
preparatory classes, additional training in the Croatian language and increased
opportunities to study the Roma language in the early years of schooling, which might
assist Roma/Gypsy children in integrating into the educational system. ECRI notes
with interest initiatives such as the “Programme for Including Roma children in the
Education System of the Republic of Croatia”, launched in 1998, and encourages the
authorities in their efforts to continue to develop and implement appropriate measures
in cooperation with Roma associations. Roma/Gypsy organisations have highlighted
the connection between poverty, poor living conditions and school attendance. The
Croatian authorities might consider creating special assistance programmes for Roma/
Gypsy and other children from extremely poor families who may find the costs of
textbooks, other school materials and proper school dress prohibitive.”

3. The third report on Croatia, published on 14 June 2005

67. 'The relevant parts of this report read:

“Education and awareness raising

83. ECRI is concerned to learn that schoolbooks sometimes convey negative images
of certain minority groups, particularly ... Roma.
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Situation of the Roma community in Croatia

137. ECRI is pleased to learn that in October 2003 the government adopted a
national programme for the Roma which aims to resolve many of the difficulties
encountered by Roma in their day-to-day lives. The programme is based on the
observation that Roma are largely marginalised in social and public activities and
experience worse living conditions than the average majority population and other
minorities. The programme aims to abolish all forms of discrimination, violence,
stereotyping and prejudice against Roma, while ensuring that they do not lose their
own identity, culture or traditions. In order to achieve this aim, the programme sets
out a series of measures in areas such as access to citizenship, education, housing,
access to public services and relations with the police. In 2004, a commission made
up of government representatives, Roma and NGO [non-governmental organisation]
representatives was set up to monitor the programme and develop a joint action plan
for the different ministries. A number of measures have already been taken, such as
the training of Roma as assistants in schools or as police officers and the training of
young Roma at seminars on participation in public life. ... However, implementation
of the programme has not really got off the ground yet and NGOs are critical of
the lack of budgetary resources provided, though these are essential to the success of
such a programme. The programme must be regarded as positive, although in ECRI’s
view it does not suficiently emphasise the part played by stereotyping and prejudice
against Roma, both among the population and among representatives of the public
authorities, in the difficulties encountered by this community. ECRI also notes with
interest that the government is in the process of adopting a national action plan for
Roma integration, which proposes a wide range of measures to improve the situation
of Roma.

Access to education for Roma children

141. In its second report on Croatia, ECRI recommended that the Croatian
authorities make special efforts to increase the participation of Roma children at all
levels of education.

142. The authorities have taken measures to facilitate Roma children’s access to
education, such as setting up nursery school classes enabling them to learn Croatian,
training teachers in Roma culture and training young Roma as assistants in schools.
Some Roma now receive State grants to enrol in university. However, as they are very
recent and applied on a small scale these measures are not enough to offset the fact that
Roma children are very much behind in terms of equal opportunities in education.
Many Roma children leave school at a very early age. They do not always have access
to education in their mother tongue and their own culture in schools, in spite of the
legislation on the rights of national minorities which provides for this possibility. The
authorities have explained to ECRI that this is because the Roma have not asked for it
themselves and because the Romani language is not standardised, with several Romani
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dialects in Croatia. However, some Roma representatives have expressed the wish that
the school curriculum for Roma children should include teaching of their mother
tongue and Roma culture, though they also emphasise the importance of learning
Croatian.

143. ECRI is particularly concerned by allegations that separate classes solely for
Roma children exist alongside classes for non-Roma children in some schools in the
Medimurje region. According to several NGOs, including the European Roma Rights
Centre, education in the classes set aside for Roma children is of poorer quality than in
the other classes. According to the authorities, however, the sole reason why there are
still classes comprising only Roma children is the de facto segregation which they face
where housing is concerned, since Roma are sometimes in the majority in some areas.
Nevertheless, this explanation does not provide a response to allegations that when the
authorities tried to introduce mixed classes instead of separate classes in some schools,
they came up against opposition from the non-Roma parents, who apparently signed
petitions against this measure, with the result that the separate classes were maintained.
ECRI notes that proceedings for racial segregation are pending before the national
courts in this connection.

Recommendations

144. ECRI urges the Croatian authorities to take measures without delay to
improve equal opportunities for Roma children in education. It stresses the paramount
importance of elaborating a short-, medium- and long-term policy in the matter and
providing sufficient funds and other resources to implement this policy. In particular,
it should be made easier for Roma children to learn Croatian while also allowing those
who so wish to be taught their Romani dialect and Roma culture.

145. ECRI encourages the Croatian authorities to conduct an in-depth investigation
into the allegations that segregation is practised between Roma and non-Roma children
in some schools and to rapidly take all the necessary measures, where appropriate, to
put an end to such situations.

146. ECRI reiterates its recommendations that a study be carried out on the
influence of stereotyping and prejudices among teachers, which may lead to low
expectations of Roma children. It encourages all measures designed to educate teachers
about Roma culture.”

B. Advisory Committee on the Framework Convention for the
Protection of National Minorities

1. Opinion on Croatia adopted on 6 April 2001

68. 'T