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LAURUS INVEST HUNGARY KFT AND OTHERS v. HUNGARY
(Applications nos. 23265/13 and 5 others)

SECOND SECTION

DECISION OF 8 SEPTEMBER 2015!

1. English original. Extracts.
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SUMMARY!

Domestic remedy made possible by European Union law not yet exhausted

Proceedings pending before the domestic courts and offering a reasonable prospect
of success in the light of a preliminary ruling by the Court of Justice of the European
Union (CJEU) that followed a method of scrutiny that bore close resemblance to
thatapplied by the Strasbourg Court constituted an effective remedy to be exhausted
for the purposes of Article 35 § 1 (see paragraphs 41 and 43 of the decision)

Article 359 1

Exhaustion of domestic remedies — Domestic remedy made possible by European Union
law not yet exhausted — Preliminary ruling of the CJEU offering guidance to domestic
courts on applicable criteria to be followed in pending case — Effective remedy

*

Facts

The applicant companies operated slot-machine and other gaming arcades. In 2012
the Hungarian Parliament adopted a law which restricted the activities of arcades
and put an end, generally, to the operation of slot-machine terminals. Some of
the applicant companies sued the State for compensation for the loss of business
they had sustained, relying on the law of the European Union. The domestic court
hearing the claim requested a preliminary ruling from the CJEU regarding the
compatibility of the Hungarian law and the manner of its implementation with
the freedom to provide services guaranteed by Article 56 of the Treaty on the
Functioning of the European Union (TFEU), and whether EU law conferred on
individuals a right to claim compensation for damage suffered as a result of the
infringement of the relevant EU law.

The CJEU stated that an infringement of Article 56 of the TFEU, including
by legislation, gave rise to a right for individuals to obtain from the member
State concerned compensation for the damage suffered as a result, provided the
infringement was sufficiently serious and there was a direct causal link between the
infringement and the damage sustained, a matter to be determined by the national
court. It also noted that a national law which is restrictive from the point of view of
Article 56 is also capable of limiting the right to property enshrined in Article 17
of the Charter of Fundamental Rights of the European Union (“the EU Charter”).

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



4 LAURUS INVEST HUNGARY KFT AND OTHERS v. HUNGARY DECISION

At the date of the European Court of Human Rights” judgment, the case was still
pending before the Hungarian courts.

In the Convention proceedings, the applicants complained that the revocation
of their licences to operate the arcades and slot machines had amounted to an
unjustified deprivation of property, in breach of Article 1 of Protocol No. 1, read
alone and in conjunction with Article 14 of the Convention.

Law

Article 35 § 1: According to Article 267 of the TFEU and the well-established
CJEU case-law, a preliminary ruling by the CJEU on the interpretation of an
EU law is binding on the referring national court. Furthermore, pursuant to the
principle of “sincere cooperation”, the authorities of the EU member States have the
task of ensuring, within the sphere of their competence, observance of the rules of
EU law, as interpreted by the CJEU, and the judicial protection of an individual’s
rights under EU law. Consequently, the Court was satisfied that guidance provided
by a preliminary ruling had to be observed not only in the specific dispute which
had given rise to the referral but indirectly also in other cases, even those concerning
legal relationships which had arisen before the CJEU gave its ruling.

The CJEU’s ruling therefore provided the Hungarian courts with guidance as to the
criteria to be applied in the pending case. According to that guidance, justification
for the restriction complained of also had to be interpreted in the light of the
general principles of EU law, in particular the fundamental rights guaranteed by
the EU Charter.

It followed that the litigation before the Hungarian authorities ought to be capable of
encompassing the issue of justification for the alleged breach of the rights guaranteed
by Article 1 of Protocol No. 1. The method of scrutiny laid down by the CJEU
bore close resemblance to that applied by the Court for the purposes of Article 1
of Protocol No. 1. Indeed, the assessment required by the CJEU explicitly relied,
at least in part, on the Strasbourg case-law. In these circumstances, substituting
the Court’s own assessment for that of the Hungarian courts as oriented by the
CJEU, without awaiting the outcome of those proceedings, would be tantamount
to ignoring the Court’s subsidiary role.

The Court was therefore satisfied that the case pending before the Hungarian courts
offered a reasonable prospect of success for the applicants to have their claims
adjudicated on the merits and, potentially, to obtain damages. It thus constituted
an effective remedy requiring exhaustion.

Conclusion: inadmissible (failure to exhaust domestic remedies).

Case-law cited by the Court

Baumann v. France, no. 33592/96, 22 May 2001
Beyeler v. Italy [GC], no. 33202/96, ECHR 2000-1
Eckle v. Germany, 15 July 1982, Series A no. 51
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J.A. Pye (Oxford) Ltd and J.A. Pye (Oxford) Land Ltd v. the
United Kingdom [GC], no. 44302/02, ECHR 2007-11I
Sporrong and Lonnroth v. Sweden, 23 September 1982, Series A no. 52
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In the case of Laurus Invest Hungary KFT and Others v. Hungary,
The European Court of Human Rights (Second Section), sitting on
8 September 2015 as a Chamber composed of:
Guido Raimondi, President,
Isil Karakas,
Andris Sajo,
Nebojsa Vucini¢,
Helen Keller,
Egidijus Karis,
Robert Spano, judges,
and Abel Campos, Deputy Section Registrar,
Having regard to the above applications lodged on 4, 5 and 8 April 2013,
Having regard to the decision of 19 November 2013 to join the
applications,
Having regard to the observations submitted by the Government and
the observations in reply submitted by the applicant companies,
Having deliberated, decides as follows:

THE FACTS

A. The circumstances of the case

2. The facts of the case, as submitted by the parties, may be summarised
as follows.

3. 'The applicant companies were involved in developing and operating
entertainment centres, slot-machine arcades and other gaming arcades in
Hungary.

4. In 2012 the Hungarian Parliament enacted Law no. CXLIV of 2012
(“the Arcade Ban Act”) restricting the activities of amusement arcades and
prohibiting the operation of slot-machine terminals, except in the three
casinos with licences for live gambling operations.

5. According to the applicant companies, the brief legislative explanation
of the Arcade Ban Act provided little insight into the purpose and reasoning
behind the legislation. Although it imposed an outright prohibition on
amusement arcades operating slot machines, it expressly allowed existing
casinos to do so. It also authorised lotteries, bookmakers, totalisers, bingo
halls, scratch cards and sweepstakes. The applicant companies stated that,
until recent times, the government had effectively encouraged the growth
of the — hitherto unregulated — online gambling market as a source of tax
revenue for Hungary.
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6. The Arcade Ban Act did not provide for any legal avenue for the
interested parties to be heard, to appeal or otherwise to challenge the
revocation of the respective licences to operate slot machines in amusement
arcades. The ban was introduced in an expedited manner and was not
preceded by a public consultation. The revocation of the applicant
companies licences occurred within fifteen days of the publication of the
first announcement of the idea in the Hungarian press. The Arcade Ban
Bill was introduced on 1 October 2012 and enacted the following day, on
2 October 2012. It was proclaimed on 9 October and came into force on
10 October 2012.

7. As background, the parties submitted that under Law no. XXXIV of
1991 (“the Gambling Act”), the operation of slot machines in amusement
arcades in Hungary was a liberalised market activity, supervised by the Tax
Authority. Operators were liable to significant fines for any compliance
violations. The only precondition under the Gambling Act for the operation
of slot machines in an amusement arcade was that a licence had to be
obtained from the relevant authority for the operation of each slot-machine
terminal. In addition to the general operating licence, a specific licence was
necessary for each type of game and slot-machine terminal. The applicant
companies were in possession of licences and related operating permits with
indeterminate validity. The licences were subject to annual review to ensure
that the slot machines were being operated in accordance with the law.

8. By 2010 a total of 1,270 slot machine operating licences had been
granted in Hungary. Class II arcades (a maximum of two slot machines per
venue) operated in bars and pubs, while “high-level” class I arcades (more
than twenty slot machines per venue), otherwise known as “professional
slot-machine houses”, were frequently located in malls and major shopping
centres in urban areas, requiring a large investment for their installation and
maintenance.

9. As of the date on which the present applications were lodged, two
class IT casinos were located in Budapest: the State-owned Tropicana Casino
and the privately owned Las Vegas Casino. Another casino located in Sopron
was co-owned by the State. The income earned by those casinos from their
slot machines has increased by 500 to 800% since the ban imposed on
amusement arcades.

10. On 1 November 2011 Parliament amended the Gambling Act by
means of Law no. CXXV of 2011, which, inter alia, required slot-machine
operators to switch to server-based slot machines at a cost of approximately
10,000 euros per slot machine. Compliance with the new law required
large-scale arcade operators to invest several hundred million Hungarian
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forints (HUF). This and subsequent legislation multiplied the tax payable by
arcade operators, resulting in a fall in the number of slot machines operated.

11. The applicant companies submitted that, on the basis of those Acts,
they had been confident that they could continue to operate, provided
that they complied with the new regulations and that their licences were
not withdrawn. However, despite those legislative developments and the
applicant companies’ expectations, the Arcade Ban Act had effectively
wiped out their business.

12. On 4 October 2013 the Constitutional Court dismissed two
applicant companies’ constitutional complaints challenging the Arcade Ban
Act.

13. Meanwhile, on 16 May 2013, five of the applicant companies
in application no. 23853/13 (that is, Berlington Hungary Tandcsadé
és Szolgdltaté Kft, Lixus Szerencsejdték Szervezd Kft, Lixus Projekt
Szerencsejdték Szervezd Kft, Lixus Invest Szerencsejéték Szervezd Kft and
Megapolis Terminal Szolgdltaté Kft) brought an action in damages against
the State, claiming a total of HUF 8 billion on account of an alleged breach
of European Union law by the national legislature, which had effectively
deprived them of their business.

14. In the ensuing litigation, on 13 February 2014 the Budapest High
Court stayed the proceedings and requested a preliminary ruling from the
Court of Justice of the European Union (CJEU) concerning the gambling
tax and the Arcade Ban Act (C-98/14, EU:C:2015:386).

15. The questions put by the Budapest High Court were, in so far as
relevant, the following.

“22. ..

(8) Is non-discriminatory legislation of a Member State compatible with
Article 56 TFEU [Treaty on the Functioning of the European Union] if it
prohibits with immediate effect the use of slot machines in amusement arcades,
without allowing the operators of games of chance affected a transitional or
adjustment period or offering them appropriate compensation, and, at the same
time, establishes in favour of casinos a monopoly in the operation of slot machines?

(10) If questions 8 and/or 9 are answered in the affirmative, what criteria
must the national court take into account to determine whether the restriction
was necessary, appropriate and proportionate in the context of the application
of Articles 36 TFEU, 52(1) TFEU and 61 TFEU or where there are overriding

requirements?

(11) If questions 8 and/or 9 are answered in the affirmative, having regard to
Article 6(3) TEU [Treaty on European Union], must account be taken of the
general principles of law, as regards the prohibitions laid down by a Member State
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and the grant of a period of adjustment? Must account be taken of fundamental
rights — such as the right to property and the prohibition on depriving a person of
property without compensation — in connection with the restriction arising in the
present case and, if so, in what way?

(12) If questions 8 and/or 9 are answered in the affirmative, must the judgment
in Brasserie du pécheur and Factortame (C-46/93 and C-48/93, EU:C:1996:79) be
interpreted as meaning that infringement of Articles 34 TFEU and/or 56 TFEU
may give rise to liability for damages on the part of the Member State on the
ground that those provisions — because of their direct effect — confer rights on
individuals in the Member States?

(15) Is the principle of EU law applicable according to which the Member
States are obliged to pay compensation to individuals for damage resulting from
infringements of EU law attributable to the Member States also where the Member
State has sovereignty in the area which the adopted legislation concerns? In such
a case do fundamental rights and the general principles of law derived from the
common constitutional traditions of the Member States also serve as a guide?”

16. On 11 June 2015 the CJEU (First Chamber) gave judgment. It
held, in so far as relevant, as follows.
“116. ...

(1) National legislation such as that at issue in the main proceedings, which,
without providing for a transitional period, introduces a five-fold increase in the
flat-rate tax to be paid on slot machines operated in amusement arcades and, in
addition, introduces a proportional tax on that activity, constitutes a restriction on
the freedom to provide services guaranteed by Article 56 TFEU provided that it
is liable to prohibit, impede or render less attractive the exercise of the freedom to
provide the services of operating slot machines in amusement arcades, this being a
matter which it is for the national court to determine.

(2) National legislation such as that at issue in the main proceedings, which,
without providing for either a transitional period or compensation for operators
of amusement arcades, prohibits the operation of slot machines outside casinos
constitutes a restriction on the freedom to provide services guaranteed by Article 56

TFEU.

(3) Restrictions on the freedom to provide services which may result from
national legislation such as that at issue in the main proceedings can only be
justified by overriding reasons in the public interest if the national court finds,
after an overall assessment of the circumstances surrounding the adoption and
implementation of that legislation:

that it actually pursues, primarily, objectives relating to the protection of
consumers against gambling addiction and the prevention of criminal and
fraudulent activities linked to gambling; the mere fact that a restriction on
gambling activities incidentally benefits, through an increase in tax revenue, the
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budget of the Member State concerned, does not prevent that restriction from
being considered actually to be pursuing, primarily, those objectives;

that it pursues those goals consistently and systematically, and

that it meets the requirements arising from general principles of EU law, in
particular the principles of legal certainty and the protection of legitimate
expectations and the right to property.

(5) Article 56 TFEU is intended to confer rights on individuals, in such a way
that its infringement by a Member State, including as a result of its legislative
activity, gives rise to a right of individuals to obtain from that Member State
compensation for the damage suffered as a result of that infringement, provided
that that infringement is sufficiently serious and there is a direct causal link between
that infringement and the damage sustained, this being a matter which it is for the
national court to determine.

(7) The fact that national legislation such as that at issue in the main proceedings
concerns an area falling within the competence of the Member States does not
affect the answers to the questions raised by the referring court.”

17. The CJEU also held as follows.

“11. Paragraph 26(3) of the law on games of chance [Law XXXIV of 1991] was
.. amended, with effect from 10 October 2012, by Paragraph 5 of Law CXLIV of
2012 amending Law XXXIV of 1991 on the organisation of games of chance (‘the
amending law of 2012’) so as to grant to gaming casinos the exclusive right to operate
slot machines.

12. Paragraph 8 of the amending Law of 2012 inserted into the Law on games of
chance Paragraph 40/A, subsection 1 of which provided that licences for the operation
of slot machines installed in amusement arcades issued before the effective date of
that amending Law would lapse on the day following that date and that organisers of
games of chance would be required to return those licences to the tax authorities within
fifteen days of that date.

The existence of restrictions on the fundamental freedoms

44. By [question 8], the referring court asks whether national legislation such as
the amending Law of 2012, which, without providing for either a transitional period
or compensation for operators of amusement arcades, prohibits the operation of slot
machines outside casinos, constitutes a restriction on the free movement of goods and
freedom to provide services, guaranteed by [Article] 56 TFEU.
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51. []t follows, inter alia, from the [judgments in Anomar and Others, C-6/01,
EU:C:2003:446, paragraph 75, and Commission v. Greece, C-65/05, EU:C:2006:673,
paragraph 53] that national legislation which authorises the operation and playing
of certain games of chance in casinos only constitutes an obstacle to the freedom to
provide services.

52. In those circumstances, the answer to question 8 is that national legislation,
such as that at issue in the main proceedings, which, without providing for either a
transitional period or compensation for operators of amusement arcades, prohibits the
use of slot machines outside casinos constitutes a restriction on the freedom to provide
services guaranteed by Article 56 TFEU.

The justification of the restrictions on the freedom to provide services

54. By questions 3, 4, 10 and 11, which should be considered together, the referring
court asks, in essence, to what extent the restrictions that could result from national
legislation, such as that at issue in the main proceedings, may be allowed as exceptional
measures expressly provided for in Articles 51 TFEU and 52 TFEU, applicable in this
area under Article 62 TFEU, or justified, in accordance with the case-law of the Court,
by overriding reasons in the public interest.

The existence of overriding reasons in the public interest

56. It should be noted at the outset that legislation on games of chance is one of the
areas in which there are significant moral, religious and cultural differences between
the Member States. In the absence of harmonisation at EU level, the Member States
are, in principle, free to set the objectives of their policy on betting and gaming and,
where appropriate, to define in detail the level of protection sought (see, to that effect,
judgments in Dickinger and Omer, C-347/09, EU:C:2011:582, paragraph 47, and in
Digibet and Albers, C-156/13, EU:C:2014:1756, paragraph 24).

57. The identification of the objectives in fact pursued by the national legislation
is, in the context of a case referred to the Court under Article 267 TFEU, within
the jurisdiction of the referring court (judgment in Pfleger and Others, C-390/12,
EU:C:2014:281, paragraph 47).

58. However, it must be stated that the declared objectives pursued by the legislation
at issue in the main proceedings, namely the protection of consumers against gambling
addiction and the prevention of crime and fraud linked to gambling, constitute
overriding reasons in the public interest capable of justifying restrictions on gambling
(see, to that effect, judgments in Carmen Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505,
paragraph 55, and in Stanley International Betting and Stanleybet Malta, C-463/13,
EU:C:2015:25, paragraphs 48 and 49 and the case-law cited).

The proportionality of the restrictions to Article 56 TFEU
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62. As a preliminary point, it should be noted that the choice of methods for
organising and controlling the operation and playing of games of chance or gambling,
such as the conclusion with the State of an administrative licensing contract or the
restriction of the operation and playing of certain games to places duly licensed for that
purpose, falls within the margin of discretion which the national authorities enjoy (see
judgments in Anomar and Others, paragraph 88 and Carmen Media Group, C-46/08,
EU:C:2010:505, paragraph 59).

63. A limited authorisation of those games on the basis of special or exclusive rights
granted or assigned to certain bodies, which has the advantage of confining the desire
to gamble and the exploitation of gambling within controlled channels, is capable of
falling within the pursuit of the public interest objectives of protecting the consumer
and public order (see, inter alia, judgments in Lddird, C-124/97, EU:C:1999:435,
paragraph 37; Zenatti, C-67/98, EU:C:1999:514, paragraph 35, and Anomar and
Others, C-6/01, EU:C:2003:446, paragraph 74).

64. The restrictions imposed by the Member States must, nevertheless, satisfy the
conditions laid down in the case-law of the Court as regards their proportionality,
that is to say, be suitable for ensuring attainment of the objective pursued and not go
beyond what is necessary in order to attain that objective. It should also be recalled
in this connection that national legislation is appropriate for ensuring attainment of
the objective relied on only if it reflects a concern to attain it in a consistent and
systematic manner (see judgment in HI7T and HIT LARIX, C-176/11, EU:C:2012:454,
paragraph 22 and the case-law cited).

71. [A] policy of controlled expansion of gambling activities can only be regarded
as being consistent if, first, criminal and fraudulent activities linked to gambling
and, secondly, addiction to gambling could have been a problem in Hungary at the
material time and if the expansion of authorised and regulated activities could have
solved that problem (see, to that effect, judgments in Ladbrokes Betting & Gaming
and Ladbrokes International, C-258/08, EU:C:2010:308, paragraph 30; Zeturf,
C-212/08, EU:C:2011:437, paragraph 70, and in Dickinger and Omer, C-347/09,
EU:C:2011:582, paragraph 67).

72. It is for the referring court to determine, in the context of the case before it,
whether those conditions are satisfied and, if applicable, whether the expansion in
question is on such a scale as to make it impossible to reconcile with the objective of
curbing addiction to gambling (see, to that effect, judgment in Ladbrokes Betting ¢
Gaming and Ladbrokes International, C-258/08, EU:C:2010:308, paragraph 38).

73. To that end, that referring court must carry out a global assessment of the
circumstances in which the restrictive legislation at issue was adopted and implemented.

The examination of the justifications in the light of fundamental rights

74. Moreover, it should be noted that, where a Member State relies on overriding
requirements in the public interest in order to justify rules which are liable to
obstruct the exercise of the freedom to provide services, such justification must
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also be interpreted in the light of the general principles of EU law, in particular the
fundamental rights now guaranteed by the Charter of Fundamental Rights of the
European Union (‘the Charter’). Thus, the national rules in question can fall under the
exceptions provided for only if they are compatible with the fundamental rights the
observance of which is ensured by the Court (see, to that effect, judgments in ERT,
C-260/89, EU:C:1991:254, paragraph 43; Familiapress, C-368/95, EU:C:1997:325,
paragraph 24, and Alands Vindkraft, C 573/12, EU:C:2014:2037, paragraph 125).

— The principles of legal certainty and the protection of legitimate expectations

77. In that regard, it must be pointed out that the principle of legal certainty, the
corollary of which is the principle of the protection of legitimate expectations, requires,
inter alia, that rules of law be clear and precise and predictable in their effect, especially
where they may have negative consequences on individuals and undertakings (see, to
that effect, judgments in VEMW and Others, C-17/03, EU:C:2005:362, paragraph 80
and the case-law cited; ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416, paragraph 69,
and Zest Claimants in the Franked Investment Income Group Litigation, C-362/12,
EU:C:2013:834, paragraph 44).

78. The Court has also held that a trader cannot place reliance on there being no
legislative amendment whatever, but can only call into question the arrangements for
the implementation of such an amendment (see, to that effect, judgment in Gemeente
Leusden and Holin Groep, Joined Cases C-487/01 and C-7/02, EU:C:2004:263,
paragraph 81).

79. Likewise, the principle of legal certainty does not require that there be no
legislative amendment, requiring as it does, rather, that the national legislature
take account of the particular situations of traders and provide, where appropriate,
adaptations to the application of the new legal rules (judgments in VEMW and Others,
C-17/03, EU:C:2005:362, paragraph 81, and Plantanol, C-201/08, EU:C:2009:539,
paragraph 49; see, to that effect, judgment in Gemeente Leusden and Holin Groep,
Joined Cases C-487/01 and C-7/02, EU:C:2004:263, paragraph 70).

84. As regards ... the amending Law of 2012, it is apparent from the decision to
refer that that Law resulted, on the day following its entry into force, in the automatic
revocation of the licences to operate slot machines in amusement arcades, without

providing for either a transitional period or compensation for the operators concerned.

85. In that regard, it should be noted that, when the national legislature revokes
licences that allow their holders to exercise an economic activity, it must provide, for
the benefit of those holders, a transitional period of sufficient length to enable them
to adapt or reasonable compensation system (see, to that effect, European Court of

Human Rights, Vékony v. Hungary, no. 65681/13, §§ 34 and 35, 13 January 2015).
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86. Moreover, the applicants in the main proceedings argue that, before the entry
into force of the amending Law of 2012, they incurred expenses in order to adapt to
the implementation, under the amending Law of 2011, of the new system for the
operation of slot machines. That operating system, which was supposed to enter into
force on 1 January 2013, required that slot machines operated in amusement arcades
would function online and would be connected to a central server. That legitimate
expectation was undermined with immediate effect following the adoption of the
amending Law of 2012.

87. In that regard, it must be noted that a trader who has made costly investments
in order to comply with the scheme adopted previously by the legislature could see
his interests considerably affected by the withdrawal of that scheme before the date
announced, all the more so if that withdrawal takes place suddenly and unforeseeably,
without leaving him enough time to adapt to the new legal situation (see, to that effect,

Plantanol, C-201/08, EU:C:2009:539, paragraph 52).

88. It is for the national court to ascertain, in the light of all the foregoing
considerations, whether national legislation such as that at issue in the main proceedings
meets the requirements arising from the principles of legal certainty and the protection
of legitimate expectations.

— 'The right to property

89. The applicants in the main proceedings also allege that national legislation such
as that at issue in those proceedings infringes the right to property of amusement
arcade operators, enshrined in Article 17 of the Charter.

90. In that regard, it should be noted that national legislation that is restrictive from
the point of view of Article 56 TFEU is also capable of limiting the right to property
enshrined in Article 17 of the Charter. Likewise, the Court has already held that an
unjustified or disproportionate restriction of the freedom to provide services under
Article 56 TFEU is also not permitted under Article 52(1) of the Charter, in relation
to Article 17 thereof (Pfleger and Others, C 390/12, EU:C:2014:281, paragraphs 57
and 59).

91. Itfollows that, in the present case, the examination, carried out in paragraphs 56
to 73 of the present judgment, of the restriction represented by legislation such as that
at issue in the main proceedings from the point of view of Article 56 TFEU also covers
possible limitations of the exercise of the right to property guaranteed by Article 17 of
the Charter, so that a separate examination is not necessary (see, to that effect, Pfleger

and Others, C 390/12, EU:C:2014:281, paragraph 60).
Answers to questions 3, 4, 10 and 11

92. In the light of the foregoing, the answer to questions 3, 4, 10 and 11 is that
restrictions on freedom to provide services which may result from national legislation
such as that at issue in the main proceedings can only be justified by overriding reasons
in the public interest if the national court finds, after an overall assessment of the
circumstances surrounding the adoption and implementation of that legislation:
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— that it actually pursues, primarily, objectives relating to the protection of
consumers against gambling addiction and the prevention of criminal and fraudulent
activities linked to gambling; the mere fact that a restriction on gambling activities
incidentally benefits, through an increase in tax revenue, the budget of the Member
State concerned, does not prevent that restriction from being considered actually to be
pursuing, primarily, those objectives;

— that it pursues those goals consistently and systematically, and

— that it meets the requirements arising from general principles of EU law, in
particular the principles of legal certainty and the protection of legitimate expectations
and the right to property.

The existence of an obligation to provide compensation on the part of Member State
concerned

101. By questions 5 and 12, the referring court asks, in essence, whether Article 34
TFEU and/or 56 TFEU are intended to confer rights on individuals, in such a way that
their infringement by a Member State, including as a result of its legislative activity,
gives rise to a right of individuals to obtain from that Member State compensation for
the damage suffered as a result of that infringement.

104. According to settled case-law, EU law confers a right to compensation where
three conditions are met: the rule of law infringed must be intended to confer rights on
individuals; the infringement must be sufficiently serious; and there must be a direct
causal link between the breach of the obligation resting on the State and the damage
sustained by the injured parties (see, inter alia, judgments in Brasserie du pécheur
and Factortame, Joined Cases C-46/93 and C-48/93, EU:C:1996:79, paragraph 51;
Danske Slagterier, C-445/06, EU:C:2009:178, paragraph 20, and Commission v Italy,
C-379/10, EU:C:2011:775, paragraph 40).

106. Consequently, the answer to questions 5 and 12 referred for a preliminary
ruling is that Article 56 TFEU is intended to confer rights on individuals, in such a way
that its infringement by a Member State, including as a result of its legislative activity,
gives rise to a right of individuals to obtain from that Member State compensation for
the damage suffered as a result of that infringement, provided that that infringement is
sufficiently serious and there is a direct causal link between that infringement and the
damage sustained, which it is for the national court to determine.

111. By question 15, the referring court asks, in essence, to what extent the fact
that national legislation such as that at issue in the main proceedings concerns an area
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falling within the competence of the Member States affects the answers to questions 5,
7,12 and 14.

112. It suffices to note, in that regard, that, as was pointed out in paragraph 34
above, the Member States must exercise their competences consistently with EU law
and, in particular, the fundamental freedoms guaranteed in the Treaty, which apply to
situations such as those at issue in the main proceedings, which fall within the scope
of EU law.

113. In those circumstances, the justifications put forward by a Member State
in support of a restriction on those freedoms must be interpreted in the light of the
fundamental rights, even where that restriction concerns an area falling within the
competence of that Member State, provided that the situation at issue falls within
the scope of EU law (see, to that effect, judgment in Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, paragraph 21).

114. Likewise, any infringement of EU law by a Member State, including when
it concerns an area falling within the competence of that Member State, renders that
Member State liable in so far as the conditions set out in paragraph 104 of the present
judgment are satisfied.”

18. The case is still pending before the Budapest High Court.

B. Relevant domestic law

19. Under section 26(3) of the Gambling Act, as amended by the
Arcade Ban Act, slot machines can be operated only in casinos; in any given
casino, only one company may operate slot machines.

Section 40/A(1) provides that previously issued licences to operate slot
machines in amusement arcades become null and void on the entry into
force of the Arcade Ban Act.

20. Law no. CLXXVII of 2013 on the transitional provisions of the new
Civil Code' provides as follows.

Section 1

“Unless this Law provides otherwise, the provisions of Law no. V of 2013 on the

[new] Civil Code shall be applied to:
(a) facts and legal relations occurring; and
(b) legal statements made
after its entry into force.”

Section 54

“The provisions of the [new] Civil Code concerning non-contractual liability ...
shall be applied to any conduct — including omissions — causing damage that occurred
subsequent to its entry into force. Continuing conduct causing damage which

1. The new Civil Code came into force on 15 March 2014.
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commenced prior to the Code’s entry into force shall be subject to the previous rules,
even if the conduct causing damage terminates or the damage occurs after the Code’s
entry into force.”

21. Article 339 of the old Civil Code establishes liability for non-
contractual damage, with a limitation period of five years as per Article 324
§ 1 of the same Code.

22. 'The established case-law of the Supreme Court (Kiiria) concerning
the State’s tort liability was summarised by the Budapest Court of Appeal in
leading case no. EBD2014.P.1 as follows.

“[TThe Supreme Court held in leading case no. EBH1999.14 that rules of tort
liability could not be applied to legislation, that is, to an activity aimed at adopting
general and abstract legal rules of behaviour. In leading case no. BH1993.312 it also
considered that the damage potentially resulting from the entry into force of a law
laying down a general normative rule does not create a relationship of civil-law liability
between the legislature and the alleged victim of the legislation. ... Furthermore, leading
case no. BH1994.31 also reflects the case-law according to which the legislature cannot
be held liable for the adoption of normative rules, unless there are additional findings
of fact [tobbletténydllds).”

In the leading case, such “additional findings of fact” consisted of the
Constitutional Court’s underlying conclusion that the law-making process
in question had been dysfunctional, in that the resultant legal provision
was nothing more than an individual decision to the detriment of the
complainant, couched in the terms of a legislative instrument.

C. Relevant law of the European Union

23. Article 4 § 3 of the Treaty on European Union (TEU) provides as

follows.

“Pursuant to the principle of sincere cooperation, the Union and the Member States
shall, in full mutual respect, assist each other in carrying out tasks which flow from
the Treaties.

The Member States shall take any appropriate measure, general or particular, to
ensure fulfilment of the obligations arising out of the Treaties or resulting from the acts
of the institutions of the Union.

The Member States shall facilitate the achievement of the Union’s tasks and refrain
from any measure which could jeopardise the attainment of the Union’s objectives.”

24. Article 56 of the Treaty on the Functioning of the European Union
(TFEU) provides, in so far as relevant:

“Within the framework of the provisions set out below, restrictions on freedom to

provide services within the Union shall be prohibited in respect of nationals of Member

States who are established in a Member State other than that of the person for whom
the services are intended.
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»

25. Article 267 of the TFEU provides, in so far as relevant:

“The Court of Justice of the European Union shall have jurisdiction to give
preliminary rulings concerning:

(a) the interpretation of the Treaties;

(b) the validity and interpretation of acts of the institutions, bodies, offices or
agencies of the Union;

»

26. Article 17 § 1 of the Charter of Fundamental Rights of the European
Union provides as follows.

“Everyone has the right to own, use, dispose of and bequeath his or her lawfully
acquired possessions. No one may be deprived of his or her possessions, except in the
public interest and in the cases and under the conditions provided for by law, subject
to fair compensation being paid in good time for their loss. The use of property may be
regulated by law in so far as is necessary for the general interest.”

27. CJEU case-law contains the following principles.

“The purpose of a preliminary ruling by the Court is to decide a question of law, and
that ruling is binding on the national court as to the interpretation of the Community
provisions and acts in question” (judgment of 3 February 1977 in Benedetti, C-52/76,
EU:C:1977:16, paragraph 3 of the operative part).

“[A] judgment in which the Court gives a preliminary ruling on the interpretation
or validity of an act of a Community institution conclusively determines a question
or questions of Community law and is binding on the national court for the purposes
of the decision to be given by it in the main proceedings” (order of 5 March 1986 in
Wiinsche, C-69/85, EU:C:1986:104, paragraph 13).

“... in accordance with settled case-law, all the authorities of the Member States have
the task of ensuring observance of the rules of Community law within the sphere of
their competence ...

It should also be remembered that the interpretation which, in the exercise of
the jurisdiction conferred upon it by Article 234 EC, the Court gives to a rule of
Community law clarifies and defines, where necessary, the meaning and scope of that
rule as it must be, or ought to have been, understood and applied from the time of its
coming into force ... In other words, a preliminary ruling does not create or alter the
law, but is purely declaratory, with the consequence that in principle it takes effect from
the date on which the rule interpreted entered into force ...

It follows that, in a case such as the main proceedings, a rule of Community law as
thus interpreted must be applied by an administrative body within the sphere of its
competence even to legal relationships which arose and were formed before the Court
gave its ruling on the request for interpretation ...” (judgment of 12 February 2008 in
Kempter, C-2/06, EU:C:2008:78, paragraphs 34-306).
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“As regards Article 4 TEU, it should be recalled that according to settled case-law,
under the principle of sincere cooperation laid down in paragraph 3 of that article, it
is for the Member States to ensure judicial protection of an individual’s rights under
EU law ... In addition, Article 19(1) TEU requires Member States to provide remedies
sufficient to ensure effective legal protection in the fields covered by EU law” (judgment
of 19 November 2014 in ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, paragraph 52).

“On any view, a breach of Community law will clearly be sufliciently serious if it has
persisted despite a judgment finding the infringement in question to be established, or
a preliminary ruling or settled case-law of the Court on the matter from which it is clear
that the conduct in question constituted an infringement ...” (judgment of 13 March
2007 in Test Claimants in the Thin Cap Group Litigation, C-524/04, EU:C:2007:161,
paragraph 120; and judgment of 12 December 2006 in 7est Claimants in the FII Group
Litigation, C-446/04, EU:C:2006:774, paragraph 214 and the case-law cited there).

COMPLAINTS

28. The applicant companies alleged that the revocation of their
licences to operate amusement arcades with slot machines in Hungary
amounted to an unjustified interference with their rights under Article 1
of Protocol No. 1, read alone and in conjunction with Article 14 of the
Convention. Moreover, the absence of any legal avenues to challenge that
measure amounted to a violation of their rights under Articles 6 and 13 of
the Convention.

THE LAW

29. The applicant companies complained that the revocation of their
licences to operate amusement arcades with slot machines amounted to an
unjustified deprivation of property, in breach of Article 1 of Protocol No. 1,
read alone and in conjunction with Article 14 of the Convention.

Article 1 of Protocol No. 1 reads as follows:

“Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his possessions.

No one shall be deprived of his possessions except in the public interest and subject to
the conditions provided for by law and by the general principles of international law.

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

Article 14 of the Convention reads as follows:

“The enjoyment of the rights and freedoms set forth in [the] Convention shall be
secured without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language,
religion, political or other opinion, national or social origin, association with a national
minority, property, birth or other status.”
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30. The Government contested the applicant companies’ allegation.
They argued, in particular, that the applicant companies had failed to
exhaust all domestic remedies. In particular, they could have brought — and
could still bring — an action in damages against the State alleging a violation
of European Union law. They submitted that, in the absence of a provision
to that effect in the legal instruments forming the basis of EU law, the
Court of Justice of the European Union (CJEU) had developed in its case-
law the principle that, if a member State violated EU law — which enjoyed
supremacy over national law — notably by not taking all the necessary steps
to give full effect to EU law in its national legal system, it should bear tort
liability vis-a-vis the holders of rights under EU law (they referred to the
judgment of the CJEU of 19 November 1991 in joined cases Francovich,
C-6/90 and Bonifaci, C-9/90, EU:1991:428). That principle had been
extended by the CJEU to cover losses which had originated in the actions or
omissions of any State organ and which violated EU law and thus resulted in
a violation of the rights enshrined in EU law (they referred to the judgment
of the CJEU of 5 March 1996 in joined cases Brasserie du Pécheur, C-46/93,
and Factortame, C-48/93, EU:C:1996:79). In such cases, member States’
immunity was restricted; therefore, they could be sued with a reasonable
prospect of success.

31. The applicant companies argued that it was the settled case-law of
the Hungarian courts that the legislature could not be successfully sued for
damage caused by legislation (they referred to leading case no. EBD2014.2.1
(see paragraph 22 above)). Therefore, such an action was not an effective
remedy that had to be used in the circumstances. As for the Government’s
suggestion that they could bring an action for violation of EU law, they
argued that the subject matter of such a complaint would be different
from that of the present applications, as it would have nothing to do with
their rights under the Convention. They further argued that, ever since
Hungary’s accession to the EU, the Hungarian courts had not established
the legislature’s liability for breaching EU law. In view of the settled case-law
reiterated in the above-mentioned leading case, the likelihood of such an
outcome was minimal. Given the complete lack of relevant and settled case-
law, as well as the costs and time those additional — and most likely futile —
proceedings would require, the applicant companies were of the view that
an obligation to pursue an action in damages against the legislature would
place a disproportionate burden on them and constitute an obstacle to the
effective exercise of their right of individual application under Article 34 of
the Convention.

32. Article 35 § 1 of the Convention provides, in so far as relevant:
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“The Court may only deal with the matter after all domestic remedies have been
exhausted, according to the generally recognised rules of international law ...”

33. The assessment of whether domestic remedies have been exhausted
is normally carried out with reference to the date on which the application
was lodged with the Court. However, as the Court has held on many
occasions, this rule is subject to exceptions, which may be justified by the
particular circumstances of each case (see Baumann v. France, no. 33592/96,
§ 47, 22 May 2001).

34. In the present case, the Court observes that shortly after the
present applications were lodged, some of the applicant companies (see
paragraph 13 above) brought an action in damages against the State,
claiming compensation for the loss of business sustained on account of the
impugned legislation, which was allegedly in breach of EU law. The other
applicant companies have not availed themselves of that legal avenue.

35. In the ensuing proceedings, the Budapest High Court perceived an
issue potentially emerging under the relevant EU law. It then decided to
request a preliminary ruling from the CJEU. At this juncture, the Court
notes the relevant domestic case-law according to which the enactment
of laws does not normally create a relationship of civil liability between
the legislature and those alleging damage as a result of that legislation (see
paragraph 22 above). However, for the Court, the fact that the High Court
decided to obtain a ruling from the CJEU, rather than to resolve the case on
the basis of that case-law, demonstrates that there was a reasonable prospect
that any liability allegedly incurred on the part of the State would be decided
with regard to the relevant EU law, rather than solely on the basis of the
case-law of the domestic courts.

36. Initsjudgmentof11 June 2015, the CJEU held as follows (C-98/14,
EU:C:2015:386):

“Article 56 TFEU [Treaty on the Functioning of the European Union] is intended
to confer rights on individuals, in such a way that its infringement by a Member State,
including as a result of its legislative activity, gives rise to a right of individuals to
obtain from that Member State compensation for the damage suffered as a result of
that infringement, provided that that infringement is sufficiently serious and there is a
direct causal link between that infringement and the damage sustained, which it is for
the national court to determine.”

37. 'The Court observes that the above-mentioned ruling makes reference
to a potential infringement of the principle of freedom to provide services
within the European Union, which the impugned legislation is capable of
causing. The CJEU reiterated that EU member States bore liability towards
the individuals concerned for such infringements. Article 56 of the TFEU
has been interpreted to entitle injured parties to claim compensation for



LAURUS INVEST HUNGARY KFT AND OTHERS v. HUNGARY DECISION 23

the resultant damage; and it is for the national courts to assess in this
context whether the infringement was sufficiently serious and whether there
was a causal link between that infringement and the damage sustained.
In carrying out that assessment, the national courts have to examine the
impugned measures also from the perspective of Article 17 of the Charter
of Fundamental Rights of the European Union (see §§ 89-92 of the CJEU
reasoning, cited in paragraph 17 above).

38. The Court further notes that, in accordance with Article 267 of
the TFEU and the well-established case-law of the CJEU, a preliminary
ruling given by the CJEU is binding on the referring national court as to the
interpretation of the provision of EU law in question. It clarifies and defines
the meaning and scope of that provision as it must be, or ought to have
been, understood and applied at the time it came into force. Furthermore,
pursuant to the principle of “sincere cooperation”, the authorities of
EU member States have the task of ensuring, within the sphere of their
competence, that the rules of EU law, as interpreted by the CJEU, are
observed and that individuals’ rights under EU law are judicially protected.
Consequently, the Court considers that guidance provided by a preliminary
ruling must be observed not only in the specific dispute which has given rise
to the referral but also, indirectly, in other cases, even those concerning legal
relationships which had arisen before the CJEU gave the ruling in question.
The Court observes at this juncture that a breach of Community law is
“sufficiently serious” — for the purposes of the test consistently applied by
the CJEU in cases concerning State liability for infringements of EU law — if
it persists despite a preliminary ruling or settled case-law of the CJEU from
which it is clear that the conduct in question constituted an infringement
(for the relevant principles of EU law, see paragraph 27 above).

39. The ruling in the present case provides the Hungarian courts with
guidance as to the criteria to be applied in the case pending before them.
According to that guidance, justifications for the restriction complained of
must also be interpreted in the light of the general principles of EU law, in
particular the fundamental rights guaranteed by the Charter of Fundamental
Rights of the European Union, including Article 17 thereof.

40. Itfollows that the litigation in progress before the national authorities
ought to be capable of encompassing, ultimately, the issue of justification for
the alleged breach of the litigant applicants’ rights guaranteed by Article 1
of Protocol No. 1. In the course of this scrutiny, the established case-law of
the CJEU and the preliminary ruling given in the instant case require the
national courts to assess, firstly, whether the restrictions satisfy the conditions
laid down in the case-law of the CJEU as regards their proportionality (see
§ 64 of the CJEU reasoning, cited in paragraph 17 above) and whether
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they are compatible with the fundamental rights guaranteed by the CJEU
(see §§ 74-91 of the CJEU reasoning, cited in paragraph 17 above). In
particular, the national courts must assess whether the restriction actually
and primarily pursues objectives relating to the protection of consumers
against gambling addiction and the prevention of criminal and fraudulent
activities linked to gambling; whether it pursues those goals consistently
and systematically; and whether it meets the requirements arising from
general principles of EU law, in particular the principles of legal certainty
and the protection of legitimate expectations, and the right to property (see
§ 92 of the CJEU reasoning, cited in paragraph 17 above). Secondly, in the
event of an infringement of Article 56 of the TFEU, the national courts are
further required to examine whether that infringement is sufficiently serious
and whether there is a direct causal link between the infringement and the
damage sustained.

41. This method of scrutiny bears close resemblance to that applied by
the Court for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1. In essence, the
Court’s case-law requires that, in order for an interference to be compatible
with Article 1 of Protocol No. 1, it must be lawful, in the general interest,
and proportionate, that is, it must strike a “fair balance” between the
demands of the general interest of the community and the requirements
of the protection of the individual’s fundamental rights (see, among many
other authorities, Beyeler v. Italy [GC], no. 33202/96, § 107, ECHR 2000-1,
and J.A. Pye (Oxford) Lid and J.A. Pye (Oxford) Land Ltd v. the United
Kingdom [GC], no. 44302/02, § 75, ECHR 2007-1II). The requisite fair
balance will not be struck where the person concerned bears an individual
and excessive burden (see Sporrong and Lonnroth v. Sweden, 23 September
1982, §§ 69-74, Series A no. 52).

The Court further notes that the assessment required by the CJEU
explicitly relies, at least partly, on the case-law of the Court (see § 85 of the
CJEU reasoning, cited in paragraph 17 above).

42. The Court considers that, to substitute its own assessment for that
of the national courts as guided by the CJEU, without awaiting the outcome
of those proceedings, would be tantamount to ignoring its subsidiary role
(see Eckle v. Germany, 15 July 1982, § 66, Series A no. 51).

43. Consequently, the Court is satisfied that the pending court case
offers a reasonable prospect of success for the applicant companies to have
their claims adjudicated on the merits and, potentially, to obtain damages. It
is therefore capable of providing redress in the circumstances for the alleged
violation of the litigant applicants’ rights under Article 1 of Protocol No. 1,
read alone and in conjunction with Article 14 of the Convention, and thus
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constitutes an effective remedy to be used for the purposes of Article 35 § 1
of the Convention.

It follows that the applications must be rejected as premature in respect
of those applicant companies whose case is currently pending before the
Budapest High Court, in so far as Article 1 of Protocol No. 1, read alone
and in conjunction with Article 14 of the Convention, is concerned.

44. Moreover, as regards the remaining applicant companies, the Court
is satisfied that, in view of the ruling of the CJEU (see paragraphs 23, 27
and 38 above), they also have the possibility of lodging a claim similar to
the extant one and thus of availing themselves of a remedy which is likewise
capable of redressing their grievances.

It follows that their applications must be rejected for non-exhaustion of
domestic remedies, in so far as Article 1 of Protocol No. 1, read alone and in
conjunction with Article 14 of the Convention, is concerned.

45. Lastly, for essentially the same reasons, namely, the availability of a
legal avenue capable of providing adequate redress, the complaints under
Articles 6 and 13 of the Convention concerning the alleged lack of access
to a court or the absence of a remedy, are manifestly ill-founded within the
meaning of Article 35 § 3 (a) and must be rejected pursuant to Article 35
§ 4 of the Convention.

46. In sum, the Court concludes that the applications must be rejected,
pursuant to Article 35 §§ 1, 3 (a) and 4 of the Convention.

For these reasons, the Court, unanimously,
Declares the applications inadmissible.

Abel Campos Guido Raimondi
Deputy Registrar President
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SOMMAIRE!

Recours interne ouvert par le droit de 'Union européenne non exercé

Une procédure en cours devant les tribunaux internes et offrant des chances raison-
nables de succes a la lumiere d’un arrét préjudiciel rendu par la Cour de justice de
I'Union européenne (CJUE) qui a suivi une méthode d’analyse trés proche de celle
appliquée par la Cour de Strasbourg constituait un recours effectif a exercer au sens

de larticle 35 § 1 (paragraphes 41 et 43 de la décision).
Article 35§ 1

Epuisement des voies de recours internes — Recours interne ouvert par le droit de ['Union
européenne non exercé — Arrét préjudiciel de la CJUE donnant aux tribunaux internes
des orientations quant aux critéres i appliquer pour statuer — Recours effectif

*

En fair

Les sociétés requérantes exploitaient des salles de jeux dans lesquelles étaient ins-
tallés des machines a sous et d’autres jeux. En 2012, le Parlement hongrois adopta
une loi restreignant les activités des salles de jeux et mettant fin, de fagon générale,
a exploitation des machines a sous. Se fondant sur le droit de 'Union européenne
(«le droit de 'Union »), certaines des sociétés requérantes engagerent une action en
réparation contre 'Etat pour la perte d’activité qulelles estimaient avoir subie. Le
tribunal interne saisi du recours posa une question préjudicielle a la CJUE au sujet
de la conformité du droit hongrois et de sa mise en ceuvre avec la libre prestation
de services garantie par l'article 56 du Traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne (TFUE) et sur le point de savoir si le droit de 'Union conférait aux
particuliers le droit de demander réparation pour le préjudice subi du fait d’'une
violation du droit pertinent de 'Union.

La CJUE jugea qu'une violation de larticle 56 TFUE, y compris une violation
résultant de l'activité législative, entrainait pour les particuliers un droit d’obtenir
de la part de cet Etat membre la réparation du préjudice subi en raison de cette
violation, pour autant que la violation f{it suffisamment caractérisée et qu'il existit
un lien de causalité direct entre cette violation et le préjudice subi, ce qu’il apparte-
nait a la juridiction nationale de vérifier. Elle observa en outre qu'une loi nationale
restrictive au titre de l'article 56 TFUE était également susceptible de restreindre

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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le droit de propriété consacré a I'article 17 de la Charte des droits fondamentaux
de I'Union européenne («la Charte»). A la date du prononcé de I'arrét de la Cour,
Iaffaire était toujours pendante devant les tribunaux hongrois.

Devant la Cour, les sociétés requérantes soutenaient que le retrait des licences qui
les autorisaient A exploiter des salles de jeux et des machines a sous constituait une
privation de propriété injustifiée contraire a I'article 1 du Protocole n° 1, pris isolé-
ment ou combiné avec I'article 14 de la Convention.

En droir

Article 35 § 1: en vertu de I'article 267 TFUE et de la jurisprudence bien établie de
la CJUE, larrét préjudiciel rendu par celle-ci lie la juridiction nationale de renvoi
quant a l'interprétation de la législation de I'Union européenne. En outre, le prin-
cipe de «coopération loyale» oblige les autorités des états membres de I'Union
européenne A s'assurer, dans le cadre de leurs compétences, que les regles du droit
de I'Union, telles que la CJUE les a interprétées, sont respectées et que les droits
conférés aux particuliers par le droit de I'Union font 'objet d’une protection juri-
dictionnelle. Par conséquent, la Cour considere que les orientations données par
un arrét rendu par la CJUE doivent étre respectées non seulement dans le cadre
du litige précis a lorigine du renvoi préjudiciel, mais aussi, indirectement, dans
d’autres affaires, méme celles concernant des rapports juridiques nés avant que la
CJUE rende l'arrét en question.

Larrét rendu par la CJUE dans la présente affaire a donc donné aux tribunaux hon-
grois des orientations quant aux critéres a appliquer pour statuer. Selon ces orien-
tations, les justifications de la restriction contestée doivent aussi étre interprétées a
la lumiere des principes généraux du droit de I'Union, en particulier au regard des
droits fondamentaux garantis par la Charte.

Il sensuit que la procédure en cours devant les tribunaux internes devrait pouvoir
couvrir la question de la justification de l'atteinte portée, selon les parties requé-
rantes, a leurs droits garantis par l'article 1 du Protocole n® 1. La méthode d’analyse
retenue par la CJUE est trés proche de celle appliquée par la Cour en vertu de
larticle 1 du Protocole n° 1. En effet, appréciation exigée par la CJUE repose
expressément, en partie au moins, sur la jurisprudence de la Cour. Dans ces circons-
tances, la Cour considére que substituer sa propre appréciation a celle des juridic-
tions nationales telles que guidées par la CJUE, sans attendre I'issue de la procédure
interne, reviendrait & méconnaitre son rdle subsidiaire.

Par conséquent, la Cour est convaincue que la procédure interne en cours offre
aux sociétés requérantes une perspective raisonnable de voir leurs prétentions faire
'objet d’une décision sur le fond et potentiellement d’obtenir réparation. Cette
procédure constitue donc un recours effectif devant étre exercé.

Conclusion: irrecevable (non-épuisement des voies de recours internes).

Jurisprudence citée par la Cour

Baumann c. France, n° 33592/96, 22 mai 2001
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Beyeler c. Italie [GC], n° 33202/96, CEDH 2000-1

Eckle c. Allemagne, 15 juillet 1982, série A n° 51

J.A. Pye (Oxford) Ltd et J.A. Pye (Oxford) Land Ltd c. Royaume-
Uni [GC], n° 44302/02, CEDH 2007-I1I

Sporrong et Lonnroth c. Suéde, 23 septembre 1982, série A n° 52
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En Paffaire Laurus Invest Hungary KFT et autres c. Hongrie,
La Cour européenne des droits de '’homme (deuxi¢me section), siégeant
le 8 septembre 2015 en une chambre composée de:
Guido Raimondi, président,
Is1l Karakas,
Andris Sajo,
Nebojsa Vucini¢,
Helen Keller,
Egidijus Karis,
Robert Spano, juges,
et de Abel Campos, greffier adjoint de section,
Vu les requétes susmentionnées introduites les 4, 5 et 8 avril 2013,
Vu la décision du 19 novembre 2013 de joindre les requétes,
Vu les observations soumises par le gouvernement défendeur et celles
présentées en réponse par les sociétés requérantes,
Apres en avoir délibéré, rend la décision suivante:

EN FAIT
(...)

A. Les circonstances de I’espeéce

2. Les faits de la cause, tels qu'ils ont été exposés par les parties, peuvent
se résumer comme suit.

3. Les sociétés requérantes avaient des activités dans le domaine de
I'implantation et de 'exploitation de centres de divertissement, de salles de
machines a sous et d’autres salles de jeux en Hongrie.

4. En 2012, le Parlement hongrois adopta la loi n° CXLIV de 2012 («la
loi relative a I'interdiction des salles de jeux»), qui limitait les activités des
salles de jeux et interdisait 'exploitation de terminaux de machines a sous,
sauf dans les trois casinos titulaires de licences autorisant ceux-ci a prendre
des paris en direct.

5. Selon les sociétés requérantes, le bref exposé des motifs de la loi rela-
tive a I'interdiction des salles de jeux n’apportait que peu d’éclaircissements
sur I'objectif et le raisonnement sous-jacents a 'adoption de ce texte. Bien
que cette loi imposat une interdiction totale des salles de jeux comportant
des machines a sous, elle permettait expressément aux casinos existants d’ex-
ploiter de telles salles. Elle autorisait également les loteries, les bookmakers,
les paris mutuels, les salles de bingo, les cartes a gratter et les tirages au sort.
Les sociétés requérantes affirment qu'en réalité, jusqu’a une date récente,
I'Etat avait encouragé la croissance du marché des jeux en ligne — qui n’était
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pas réglementé jusqu'alors — pour faire de celui-ci une source de revenu
fiscal pour la Hongrie.

6. La loi relative a l'interdiction des salles de jeux ne prévoyait aucune
voie de droit permettant aux parties intéressées d’étre entendues, de former
un recours ou de contester d’'une autre maniere le retrait des licences qui
les autorisaient a exploiter des machines & sous dans des salles de jeux.
Linterdiction avait été mise en place de maniere hative, sans consultation
publique préalable. Les sociétés requérantes se sont vu retirer les licences
dont elles étaient titulaires dans les quinze jours suivant la publication dans
la presse hongroise de la premicre annonce du projet d’interdiction. Le
projet de loi relatif a 'interdiction des salles de jeux fut déposé le 1¢ octobre
2012 et adopté le jour suivant, le 2 octobre 2012. La loi fut publiée le
9 octobre et entra en vigueur le 10 octobre 2012.

7. A titre d’information générale, les parties indiquent que la loi
n° XXXIV de 1991 («la loi sur les jeux de hasard») disposait que I'exploi-
tation des machines a sous situées dans des salles de jeux en Hongrie était
une activité marchande libre, exercée sous la surveillance de I'adminis-
tration fiscale. Elles expliquent que cette loi prévoyait que les exploitants
éraient susceptibles de se voir infliger des amendes importantes en cas de
non-respect de ses dispositions et qu’elle fixait comme seule condition pré-
alable a I'exploitation des machines & sous se trouvant dans une salle de
jeux obtention, pour chaque terminal de machine a sous, d’une licence
aupres de l'autorité compétente. Elles ajoutent que la loi exigeait, outre une
licence générale d’exploitation, une licence spéciale pour chaque type de jeu
et chaque type de terminal de machine a sous. Elles exposent que les sociétés
requérantes étaient titulaires de licences et de permis d’exploitation a durée
indéterminée et que ces licences faisaient I'objet d’un contréle annuel, dont
le but érait de sassurer que les machines a sous éraient utilisées dans le
respect de la loi.

8. En 2010, on dénombrait au total 1 270 licences d’exploitation de
machines a sous en Hongrie. Les salles de jeux de classe II (qui ne com-
portaient pas plus de deux machines & sous par lieu) se trouvaient dans des
bars et des cafés, alors que celles de classe I, «de haut niveau» (plus de vingt
machines & sous par lieu), dites «salles professionnelles de machines a sous»,
étaient fréquemment situées dans de grands centres commerciaux a I'inté-
rieur ou a l'extérieur des zones urbaines et exigeaient des investissements
considérables pour leur mise en place et leur entretien.

9. A la date de dépét des requétes a l'origine de la présente affaire,
Budapest comptait deux casinos de classe II: le « Casino Tropicana», qui
appartenait 4 I'Etat, et le «Casino Las Vegas», qui était détenu selon un
régime de propriété privée. UEtat était copropriétaire d’un autre casino situé
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a Sopron. Les revenus générés par les machines a sous de ces casinos aug-
mentérent de 500 4 800 % apres I'imposition de I'interdiction des salles de
jeux.

10. Le 1* novembre 2011, le Parlement modifia la loi sur les jeux de
hasard en adoptant la loi n° CXXV de 2011, qui exigeait notamment que
les machines a sous fussent reliées a un serveur, le cotit d’un tel changement
s'élevant a environ 10 000 euros par machine. Le respect de la nouvelle loi
contraignit les exploitants de salles de jeux qui exercaient leurs activités a
grande échelle a investir plusieurs centaines de millions de forints (HUF).
Cette loi et d’autres dispositions législatives adoptées ultérieurement aug-
menterent le montant des taxes dues par les exploitants de salles de jeux, de
telle sorte que le nombre de machines a sous en service diminua.

11. Les sociétés requérantes soutiennent quelles avaient acquis la cer-
titude, sur la base de ces lois, de pouvoir poursuivre leurs activités, sous
réserve de respecter la nouvelle réglementation et de ne pas se voir retirer
leurs licences. Elles ajoutent que, cependant, malgré ces évolutions législa-
tives et leurs attentes, la loi relative a I'interdiction des salles de jeux réduisit
effectivement a néant leurs activités.

12. Le 4 octobre 2013, la Cour constitutionnelle rejeta les recours
constitutionnels que deux des sociétés requérantes avaient formés pour
contester la loi relative a I'interdiction des salles de jeux.

13. Entre-temps, le 16 mai 2013, cinq des sociétés requérantes ayant
introduit la requéte n° 23853/13 devant la Cour (a savoir Berlington
Hungary Tandcsadé és Szolgdltaté Kft, Lixus Szerencsejdték Szervezd Kit,
Lixus Projekt Szerencsejiték Szervezd Kft, Lixus Invest Szerencsejdték
Szervezd Kft et Megapolis Terminal Szolgdltaté Kft) avaient engagé une
action en réparation contre I’Etat, réclamant un montant total de 8 mil-
liards ’HUE Elles alléguaient que le législateur national les avait effective-
ment privées de leur activité commerciale, au mépris du droit de 'Union
européenne («le droit de I'Union »).

14. Par la suite, le 13 février 2014, le tribunal de Budapest décida de
suspendre la procédure et de saisir la Cour de justice de I'Union européenne
(CJUE) de questions préjudicielles concernant les taxes sur les jeux de hasard
etlaloi relative a I'interdiction des salles de jeux (C-98/14, EU:C:2015:3806).

15. Les questions posées par le tribunal de Budapest étaient ainsi libel-
lées en leurs passages pertinents en I'espece:

«22. (...)

8) Une réglementation non discriminatoire d’un Etat membre qui interdit
Iexploitation des machines a sous dans les salles de jeux avec un effet immédiat,
sans accorder de période de transition et d’adaptation aux organisateurs de jeux
de hasard affectés et/ou sans prévoir d’indemnisation appropriée, et qui garantit
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ainsi un monopole de I'exploitation des machines & sous aux casinos de jeux,
est-elle conforme a l'article 56 TFUE [Traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne] ?

(...)

10) En cas de réponse affirmative aux huitiéme et/ou neuviéme questions,
quels critéres la juridiction nationale doit-elle prendre en compte dans le cadre
de l'application de l'article 36 TFUE, de l'article 52, paragraphe 1, TFUE et de
larticle 61 TFUE ainsi que dans le cadre de I'application de raisons impéricuses,
lorsqu’elle tranche les questions de savoir si la restriction était nécessaire, appro-
priée et proportionnée ?

11) En cas de réponse affirmative aux huitiéme et/ou neuvieme questions, vu
larticle 6, paragraphe 3, TFUE, faut-il tenir compte des principes généraux du
droit lors de l'appréciation de I'interdiction instituée par I'Etat membre et de la
période d’adaptation? Les droits fondamentaux — tels que le droit de propriété et
I'interdiction de priver quiconque de sa propriété sans indemnisation — doivent-ils
entrer en ligne de compte en rapport avec la restriction en cause en 'espece et, dans
laffirmative, de quelle maniére?

12) En cas de réponse affirmative aux huiti¢éme et/ou neuviéme questions, la
jurisprudence de I'arrét Brasserie du pécheur et Factortame (C-46/93 et C-48/93,
EU:C:1996:79) peut-elle étre interprétée en ce sens que la violation de l'article 34
TFUE et/ou de l'article 56 TFUE peut fonder la responsabilité pour dommages
des Etats membres au titre que ces dispositions garantissent, en raison de leur effet
direct, un droit aux particuliers des Frats membres?

(...)

15) Le principe de droit de I'Union selon lequel les Etats membres sont tenus
d’indemniser les particuliers pour les préjudices résultant d’infractions au droit
de 'Union qui leur sont imputables doit-il également sappliquer lorsqu'un Etat
membre est souverain dans le domaine affecté par la disposition adoptée ? Les droits
fondamentaux et les principes généraux issus des traditions constitutionnelles des
Etats membres servent-ils de lignes directrices dans ce cas également? »

16. La CJUE (premiere chambre) répondit aux questions préjudicielles
dans son arrét du 11 juin 2015 (dans I'affaire C-98/14), dont les passages
suivants sont pertinents en I'espéce:

«116. (...)

1) Une législation nationale, telle que celle en cause au principal, qui, sans
prévoir de période transitoire, quintuple le montant d’une taxe forfaitaire grevant
Iexploitation des machines & sous dans les salles de jeux et institue, de surcroit,
une taxe proportionnelle grevant cette méme activité constitue une restriction a
la libre prestation des services garantie par l'article 56 TFUE pour autant quelle
soit de nature a prohiber, & géner ou a rendre moins attrayant I'exercice de la libre
prestation des services d’exploitation des machines & sous dans les salles de jeux, ce
qu'il appartient 2 la juridiction nationale de vérifier.
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2) Une législation nationale, telle que celle en cause au principal, qui, sans
prévoir ni période transitoire ni indemnisation des exploitants de salles de jeux,
interdit I'exploitation des machines & sous hors des casinos constitue une restric-
tion a la libre prestation des services garantie par I'article 56 TFUE.

3) Les restrictions a la libre prestation des services qui sont susceptibles de
découler de législations nationales telles que celles en cause au principal ne peuvent
étre justifiées par des raisons impérieuses d’intérét général que pour autant que la
juridiction nationale conclue, au terme d’une appréciation globale des circons-
tances entourant 'adoption et la mise en ceuvre de ces législations::

— qulelles poursuivent d’abord effectivement des objectifs relatifs 4 la protection
des consommateurs contre la dépendance au jeu et 4 la lutte contre les activités
criminelles et frauduleuses liées au jeu, la seule circonstance qu'une restriction aux
activités de jeux de hasard bénéficie accessoirement, au moyen d’une augmentation
des recettes fiscales, au budget de I'Erat membre concerné ne faisant pas obstacle &
ce que cette restriction puisse étre regardée comme poursuivant d’abord effective-
ment de tels objectifs;

— qulelles poursuivent ces mémes objectifs de maniere cohérente et systéma-
tique, et

— qulelles satisfont aux exigences découlant des principes généraux de droit de
I'Union, en particulier des principes de sécurité juridique et de protection de la
confiance légitime ainsi que du droit de propriété.

(..)

5) Larticle 56 TFUE a pour objet de conférer des droits aux particuliers, de
telle maniére que sa violation par un Etat membre, y compris du fait de I'activité
législative de celui-ci, entraine un droit pour les particuliers d’obtenir de la part de
cet Etat membre la réparation du préjudice subi en raison de cette violation, pour
autant que ladite violation soit suffisamment caractérisée et qu’il existe un lien de
causalité direct entre cette méme violation et le préjudice subi, ce qu’il appartient a
la juridiction nationale de vérifier.

(...)

7) Le fait que des législations nationales, telles que celles en cause au principal,
concernent un domaine relevant de la compétence des Etats membres naffecte pas
les réponses & apporter aux questions posées par la juridiction de renvoi. »

17. Larrét de la CJUE contient aussi les passages suivants:

«11. Larticle 26, paragraphe 3, de la loi sur les jeux de hasard [loi n° XXXIV
de 1991] a (...) été modifié, avec effet au 10 octobre 2012, par l'article 5 de la loi
n° CXLIV de 2012, modifiant la loi n° XXXIV de 1991 relative 4 I'organisation de jeux
de hasard (ci-aprés la «loi modificative de 2012 »), de maniére a réserver aux casinos de
jeux le droit exclusif d’exploiter des machines & sous.

12. Larticle 8 de la loi modificative de 2012 a inséré dans la loi sur les jeux de
hasard un article 40/A, dont le paragraphe 1 prévoyait que les autorisations relatives a
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Iexploitation de machines a sous installées dans des salles de jeux émises avant la date
d’entrée en vigueur de cette loi modificative deviendraient caduques le jour suivant
cette date et que les organisateurs de jeux de hasard seraient tenus de remettre ces
autorisations aux autorités fiscales dans les quinze jours suivant ladite date.

(..0)

Sur lexistence de restrictions aux libertés fondamentales

(..)

44. Par [sa huititme question], (...) la juridiction de renvoi demande si une légis-
lation nationale, telle que la loi modificative de 2012, qui, sans prévoir ni période
transitoire ni indemnisation des exploitants de salles de jeux, interdit I'exploitation des
machines a sous hors des casinos constitue une restriction a la libre circulation des mar-
chandises et a la libre prestation des services, garanties (...) par [Iarticle] (...) 56 TFUE.

(..)

51. (...) [I]l découle, notamment, [des arréts Anomar e.a., C-6/01, EU:C:2003:446,
point 75, et Commission/Gréce, C-65/05, EU:C:2006:673, point 53] qu’une législa-
tion nationale qui n’autorise I'exploitation et la pratique de certains jeux de hasard que
dans les casinos constitue une entrave 2 la libre prestation des services.

52. Dans ces conditions, il convient de répondre a la huitiéme question qu’une
législation nationale, telle que celle en cause au principal, qui, sans prévoir ni période
transitoire ni indemnisation des exploitants de salles de jeux, interdit I'exploitation
des machines a sous hors des casinos constitue une restriction a la libre prestation des
services garantie par l'article 56 TFUE.

Sur la justification des restrictions a la libre prestation des services

54. Par ses troisi¢me, quatriéme, dixi¢me et onziéme questions, qu’il convient d’exa-
miner ensemble, la juridiction de renvoi demande, en substance, dans quelle mesure les
restrictions qui sont susceptibles de découler de législations nationales telles que celles
en cause au principal peuvent étre admises au titre des mesures dérogatoires expressé-
ment prévues aux articles 51 TFUE et 52 TFUE, applicables en la mati¢re en vertu de
larticle 62 TFUE, ou justifiées, conformément a la jurisprudence de la Cour, par des
raisons impérieuses d’intérét général.

Sur P'existence de raisons impérieuses d’intérét général

56. 1l y a lieu de rappeler d’emblée que la réglementation des jeux de hasard fait
partie des domaines dans lesquels des divergences considérables d’ordre moral, reli-
gieux et culturel existent entre les Etats membres. En 'absence d’une harmonisation au
niveau de I'Union, les Etats membres sont, en principe, libres de fixer les objectifs de
leur politique en mati¢re de jeux de hasard et, le cas échéant, de définir avec précision le
niveau de protection recherché (voir, en ce sens, arréts Dickinger et Omer, C-347/09,
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EU:C:2011:582, point 47, ainsi que Digibet et Albers, C-156/13, EU:C:2014:1756,
point 24).

57. Lidentification des objectifs effectivement poursuivis par la réglementa-
tion nationale reléve, dans le cadre d’une affaire dont est saisie la Cour au titre de
larticle 267 TFUE, de la compétence de la juridiction de renvoi (arrét Pfleger e.a.,
C-390/12, EU:C:2014:281, point 47).

58. Cela ¢étant, il convient de constater que les objectifs déclarés comme étant
ceux poursuivis par les législations en cause au principal, & savoir la protection des
consommateurs contre la dépendance au jeu et la prévention de la criminalité et de la
fraude liées au jeu, constituent des raisons impérieuses d’intérét général susceptibles de
justifier des restrictions aux activités de jeux de hasard (voir, en ce sens, arréts Carmen
Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505, point 55, ainsi que Stanley International
Betting et Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, points 48 et 49 ainsi que juris-
prudence citée).

()
Sur la proportionnalité des entraves a I'article 56 TFUE

62. A titre liminaire, il y a lieu de rappeler que le choix des modalités d’organisation
et de contréle des activités d’exploitation et de pratique des jeux de hasard ou d’argent,
telles la conclusion avec 'Etat d’un contrat administratif de concession ou la limitation
de 'exploitation et de la pratique de certains jeux aux lieux dfiment autorisés a cet effet,
incombe aux autorités nationales dans le cadre de leur pouvoir d’appréciation (arréts
Anomar e.a., C-6/01, EU:C:2003:446, point 88, ainsi que Carmen Media Group,
C-46/08, EU:C:2010:505, point 59).

63. En effet, une autorisation limitée de ces jeux dans le cadre de droits spéciaux ou
exclusifs accordés ou concédés  certains organismes, qui présente notamment 'avan-
tage de canaliser 'envie de jouer et I'exploitation des jeux dans un circuit contrdlé, est
susceptible de s'inscrire dans la poursuite des objectifs d’intérét général de protection
du consommateur et de protection de l'ordre social (voir, notamment, arréts Ldidrd,
C-124/97, EU:C:1999:435, point 37, Zenatti, C-67/98, EU:C:1999:514, point 35,
ainsi que Anomar e.a., C-6/01, EU:C:2003:446, point 74).

64. Les restrictions imposées par les Etats membres doivent, néanmoins, satisfaire
aux conditions qui ressortent de la jurisprudence de la Cour en ce qui concerne leur
proportionnalité, c'est-a-dire étre propres & garantir la réalisation de I'objectif pour-
suivi et ne pas aller au-dela de ce qui est nécessaire pour atteindre cet objectif. Il y a
lieu, en outre, de rappeler, dans ce contexte, qu'une législation nationale n'est propre
4 garantir la réalisation de 'objectif invoqué que si elle répond effectivement au souci
de l'atteindre d’une maniere cohérente et systématique (voir arrét HIT et HIT LARIX,
C-176/11, EU:C:2012:454, point 22 et jurisprudence citée).

(..)

71. [U]ne politique d’expansion controlée des activités de jeux de hasard ne saurait
étre considérée comme cohérente que si, d’une part, les activités criminelles et frau-
duleuses liées aux jeux et, d’autre part, 'assuétude au jeu pouvaient, a 'époque des
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faits au principal, constituer un probléme en Hongrie et si une expansion des activités
autorisées et réglementées aurait été de nature  remédier 4 un tel probléme (voir, en
ce sens, arréts Ladbrokes Betting & Gaming et Ladbrokes International, C-258/08,
EU:C:2010:308, point 30, Zeturf, C-212/08, EU:C:2011:437, point 70, ainsi que
Dickinger et Omer, C-347/09, EU:C:2011:582, point 67).

72. 1l appartient 4 la juridiction de renvoi de vérifier, dans le cadre de 'affaire dont
elle est saisie, si ces conditions se trouvent réunies et, le cas échéant, si la politique
d’expansion en cause n'a pas une ampleur susceptible de la rendre inconciliable avec
Iobjectif de réfréner la dépendance au jeu (voir, en ce sens, arrét Ladbrokes Betting &
Gaming et Ladbrokes International, C-258/08, EU:C:2010:308, point 38).

73. A cette fin, ladite juridiction doit effectuer une appréciation globale des circons-
tances entourant 'adoption et la mise en ceuvre des législations restrictives en cause.

Sur 'examen des justifications a la lumiére des droits fondamentaux

74. Par ailleurs, il convient de rappeler que, lorsqu’'un Ftat membre invoque des
raisons impérieuses d’intérét général pour justifier une réglementation qui est de nature
A entraver I'exercice de la libre prestation des services, cette justification doit également
étre interprétée & la lumiere des principes généraux du droit de 'Union et notamment
des droits fondamentaux désormais garantis par la charte des droits fondamentaux
de 'Union européenne (ci-apres la « Charte»). Ainsi, la réglementation nationale en
cause ne pourra bénéficier des exceptions prévues que si elle est conforme aux droits
fondamentaux dont la Cour assure le respect (voir, en ce sens, arréts ERT, C-260/89,
EU:C:1991:254, point 43, Familiapress, C-368/95, EU:C:1997:325, point 24, et
Alands Vindkraft, C-573/12, EU:C:2014:2037, point 125).

(...)

— Sur les principes de sécurité juridique et de protection de la confiance légitime

(...)

77. A cet égard, il y a lieu de souligner que le principe de sécurité juridique, qui a
pour corollaire celui de la protection de la confiance légitime, exige, notamment, que
les regles de droit soient claires, précises et prévisibles dans leurs effets, en particulier
lorsqu’elles peuvent avoir sur les individus et les entreprises des conséquences défavo-
rables (voir, en ce sens, arréts VEMW e.a., C-17/03, EU:C:2005:362, point 80, et juris-
prudence citée, ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416, point 69, et Test Claimants
in the Franked Investment Income Group Litigation, C-362/12, EU:C:2013:834,
point 44).

78. La Cour a également jugé quun opérateur économique ne saurait placer sa
confiance dans I'absence totale de modification législative, mais uniquement mettre
en cause les modalités d’application d’une telle modification (voir, en ce sens, arrét

Gemeente Leusden et Holin Groep, C-487/01 et C-7/02, EU:C:2004:263, point 81).

79. De méme, le principe de sécurité juridique n'exige pas I'absence de modifi-
cation législative, mais requiert plutdt que le législateur national tienne compte des
situations particuliéres des opérateurs économiques et prévoie, le cas échéant, des adap-
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tations a I'application des nouvelles régles juridiques (arréts VEMW e.a., C-17/03,
EU:C:2005:362, point 81, et Plantanol, C-201/08, EU:C:2009:539, point 49;
voir, en ce sens, arrét Gemeente Leusden et Holin Groep, C-487/01 et C-7/02,
EU:C:2004:263, point 70).

(..)

84. En ce qui concerne (...) la loi modificative de 2012, il ressort de la décision de
renvoi que celle-ci a entrainé, le jour suivant son entrée en vigueur, la révocation de
plein droit des autorisations d’exploiter des machines a sous dans des salles de jeux, sans
prévoir ni période transitoire ni indemnisation des opérateurs concernés.

85. A ce propos, il convient d’observer que, lorsque le législateur national révoque
des autorisations permettant a leurs titulaires d’exercer une activité économique, il lui
incombe de prévoir, au bénéfice de ces titulaires, une période transitoire d’'une durée
suffisante pour leur permettre de s'adapter ou un syst¢éme de compensation raisonnable
(voir, en ce sens, [CEDH], Vékony c. Hongrie, n° 65681/13, §S 34 et 35, 13 janvier
2015).

86. Par ailleurs, les requérantes au principal font valoir qu'elles ont, avant 'entrée
en vigueur de la loi modificative de 2012, effectué des dépenses en vue de s'adap-
ter 2 la mise en place, prévue par la loi modificative de 2011, du nouveau systeme
d’exploitation des machines a sous. Ce systéme d’exploitation, qui devait entrer en
vigueur le 1¢ janvier 2013, impliquait que les machines a sous exploitées dans des
salles de jeux fonctionneraient en ligne et seraient reliées & un serveur central. Or cette
attente légitime aurait été anéantie avec effet immédiat par suite de 'adoption de la loi

modificative de 2012.

87. A cet égard, il y a lieu de rappeler qu'un opérateur économique qui a procédé
a des investissements colteux aux fins de se conformer au régime adopté précédem-
ment par le législateur est susceptible d’étre considérablement affecté dans ses intéréts
par une suppression anticipée de ce régime, et cela d’autant plus lorsque celle-ci est
effectuée de maniere soudaine et imprévisible, sans lui laisser le temps nécessaire pour
s'adapter a la nouvelle situation législative (voir, en ce sens, arrét Plantanol, C-201/08,

EU:C:2009:539, point 52).

88. Ilappartient a la juridiction nationale de vérifier, en tenant compte de 'ensemble
des considérations qui précedent, si des législations nationales telles que celles en cause
au principal satisfont aux exigences découlant des principes de sécurité juridique et de
protection de la confiance légitime.

— Sur le droit de propriété

89. Les requérantes au principal alléguent également que des législations nationales
telles que celles en cause au principal violent le droit de propriété des exploitants de
salles de jeux, consacré a I'article 17, paragraphe 1, de la Charte.

90. A cet égard, il convient de rappeler qu'une législation nationale restrictive au
titre de larticle 56 TFUE est également susceptible de restreindre le droit de pro-
priété consacré a l'article 17 de la Charte. De méme, la Cour a déja jugé qu'une res-
triction non justifiée ou disproportionnée a la libre prestation des services au titre de
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Iarticle 56 TFUE n’est pas non plus admissible, en vertu de I'article 52, paragraphe 1,
de la Charte, par rapport a larticle 17 de cette derniére (arrét Pleger e.a., C-390/12,
EU:C:2014:281, points 57 et 59).

91. Il s'ensuit que, en occurrence, 'examen, effectué aux points 56 2 73 du présent
arrét, de la restriction représentée par des législations telles que celles en cause au princi-
pal au titre de l'article 56 TFUE couvre également les éventuelles restrictions de I'exer-
cice du droit de propriété garanti par I'article 17 de la Charte de sorte qu'un examen

séparé 4 ce titre n'est pas nécessaire (voir, en ce sens, arrét Plleger e.a., C-390/12,

EU:C:2014:281, point 60).
Réponses 4 apporter aux troisieme, quatri¢tme, dixi¢me et onziéme questions

92. Au vu de tout ce qui précede, il convient de répondre aux troisi¢me, quatrieme,
dixi¢me et onziéme questions que les restrictions a la libre prestation des services qui
sont susceptibles de découler de législations nationales telles que celles en cause au
principal ne peuvent étre justifiées par des raisons impérieuses d’intérét général que
pour autant que la juridiction nationale conclue, au terme d’une appréciation globale
des circonstances entourant 'adoption et la mise en ceuvre de ces législations::

— qu'elles poursuivent d’abord effectivement des objectifs relatifs a la protection des
consommateurs contre la dépendance au jeu et 4 la lutte contre les activités criminelles
et frauduleuses liées au jeu, la seule circonstance qu’une restriction aux activités de jeux
de hasard bénéficie accessoirement, au moyen d’une augmentation des recettes fiscales,
au budget de I'Etat membre concerné ne faisant pas obstacle & ce que cette restriction
puisse étre regardée comme poursuivant d’abord effectivement de tels objectifs;

— qu’elles poursuivent ces mémes objectifs de maniére cohérente et systématique, et

— qulelles satisfont aux exigences découlant des principes généraux de droit
de I'Union, en particulier des principes de sécurité juridique et de protection de la
confiance légitime ainsi que du droit de propriété.

(..)

Sur Uexistence d'une obligation de réparation dans le chef de I'Etat membre concerné

(..)

101. Par ses cinqui¢me et douzi¢me questions, la juridiction de renvoi demande, en
substance, si les articles 34 TFUE et 56 TFUE ont pour objet de conférer des droits aux
particuliers, de telle maniére que leur violation par un Etat membre, y compris du fait
de lactivité législative de celui-ci, entraine un droit pour les particuliers d’obtenir de
la part de cet Etat membre la réparation du préjudice subi en raison de cette violation.

(..

104. Selon une jurisprudence constante, un droit A réparation est reconnu par
le droit de I'Union dés lors que trois conditions sont réunies, a savoir que la regle
de droit violée ait pour objet de conférer des droits aux particuliers, que la violation
soit suffisamment caractérisée et qu'il existe un lien de causalité direct entre la viola-
tion de I'obligation qui incombe 4 I'Etat et le dommage subi par les personnes lésées
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(voir, notamment, arréts Brasserie du pécheur et Factortame, C-46/93 et C-48/93,
EU:C:1996:79, point 51, Danske Slagterier, C-445/06, EU:C:2009:178, point 20, et
Commission/Italie, C-379/10, EU:C:2011:775, point 40).

(..)

106. Par conséquent, il y a lieu de répondre aux cinquieme et douzieme questions
préjudicielles que I'article 56 TFUE a pour objet de conférer des droits aux particuliers,
de telle maniere que sa violation par un Frat membre, y compris du fait de 'activité
législative de celui-ci, entraine un droit pour les particuliers d’obtenir de la part de cet
Etat membre la réparation du préjudice subi en raison de cette violation, pour autant
que ladite violation soit suffisamment caractérisée et qu'il existe un lien de causalité
direct entre cette méme violation et le préjudice subi, ce qu’il appartient 4 la juridiction
nationale de vérifier.

(...)

111. Par sa quinzieme question, la juridiction de renvoi demande, en substance,
dans quelle mesure le fait que des législations nationales, telles que celles en cause au
principal, concernent un domaine relevant de la compétence des Ftats membres affecte
les réponses & apporter aux cinqui¢me, septi¢me, douziéme et quatorziéme questions.

112. 11 suffit de rappeler, & cet égard, que, ainsi qu’il a été souligné au point 34,
les Frats membres sont tenus d’exercer leurs compétences dans le respect du droit de
I'Union et, notamment, des libertés fondamentales garanties par le traité, lesquelles
sappliquent aux situations, telles que celles en cause au principal, qui relevent du
champ d’application du droit de I'Union.

113. Dans ces conditions, les justifications avancées par un Frat membre 2 Pappui
d’une restriction auxdites libertés doivent étre interprétées a la lumitre des droits
fondamentaux, méme lorsque cette restriction concerne un domaine relevant de la
compétence de cet Etat membre, dés lors que la situation concernée reléve du champ
d’application du droit de I'Union (voir, en ce sens, arrét Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, point 21).

114. De méme, toute violation du droit de I'Union commise par un Frat membre,
y compris lorsqu'elle concerne un domaine relevant de la compétence de cet Frat
membre, entraine la responsabilité de celui-ci dans la mesure ot les conditions rappe-
lées au point 104 du présent arrét se trouvent réunies. »

18. Cette affaire est toujours pendante devant le tribunal de Budapest.

B. Le droit interne pertinent

19. Larticle 26 § 3 de la loi sur les jeux de hasard, telle que modifiée par
la loi relative a I'interdiction des salles de jeux, énoncait que les machines a
sous pouvaient étre exploitées uniquement dans les casinos et que, dans un
casino donné, une seule société pouvait exploiter de telles machines.

Larticle 40/A § 1 de la méme loi modifiée prévoyait que les licences
déja octroyées pour I'exploitation de machines a sous dans des salles de jeux
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seraient annulées a la date d’entrée en vigueur de la loi relative a I'interdic-
tion des salles de jeux.

20. La loi n° CLXXVII de 2013 portant dispositions transitoires du
nouveau code civil' contenait les passages suivants:

Article 1

«Sauf disposition contraire de la présente loi, la loi n° V de 2013 sur le [nouveau]
code civil sapplique:

a) aux faits et aux rapports juridiques; et
b) aux déclarations juridiques

postérieurs a I'entrée en vigueur de ladite loi n° V.»

Article 54

«Les dispositions du [nouveau] code civil relatives a la responsabilité extracontrac-
tuelle (...) sappliquent & tout comportement dommageable — y compris une omission
— postérieur & I'entrée en vigueur dudit code. Un comportement dommageable de
nature continue qui a commencé avant 'entrée en vigueur du présent code est soumis
aux régles antérieures, méme si ce comportement cesse apres I'entrée en vigueur dudit
code ou si le dommage survient apres celle-ci. »

21. Larticle 339 du code civil (dans son ancienne version) était le fon-
dement de la responsabilité extracontractuelle, 'article 324 § 1 du méme
code prévoyant un délai de prescription de cinq ans.

22. La jurisprudence établie de la Cour supréme (K%ria) relative a la
responsabilité délictuelle de I'Erat fut résumée de la fagon suivante par la
cour d’appel de Budapest dans 'arrét de principe n® EBD2014.P.1:

«[L]a Cour supréme a jugé dans 'arrét de principe n° EBH1999.14 que les regles de
la responsabilité délictuelle n'étaient pas applicables a la législation, c’est-a-dire & une
activité consistant & adopter des normes de conduite légales, générales et abstraites.
Dans l'arrét de principe n° BH1993.312, elle a également considéré que le dommage
qui pourrait résulter de I'entrée en vigueur d’une loi fixant une norme a caractere
général ne créait pas entre le législateur et la victime alléguée de cette loi une relation
dont la nature reléverait du droit civil de la responsabilité. (...) En outre, I'arrét de prin-
cipe n° BH1994.31 refléte aussi la jurisprudence selon laquelle, en 'absence d’éléments
de fait supplémentaires [£6bbletténydllds], le législateur n'engage pas sa responsabilité
lorsqu’il adopte des normes. »

Dans laffaire a origine de I'arrét de principe sur ce point, les « éléments
de fait supplémentaires» consistaient en la conclusion implicite de la Cour
constitutionnelle, selon laquelle il y avait eu un dysfonctionnement dans
le processus législatif en ce que, selon la haute juridiction, la disposition
adoptée a issue de ce processus n’était qu'une décision individuelle, défa-

1. Le nouveau code civil est entré en vigueur le 15 mars 2014.
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vorable a la partie demanderesse, qui se présentait sous la forme d’un ins-
trument législatif.

C. Le droit pertinent de 'Union européenne

23. Larticle 4 § 3 du Traité sur 'Union européenne (TUE) est ainsi
libellé:
«En vertu du principe de coopération loyale, 'Union et les Erats membres se res-

pectent et s'assistent mutuellement dans I'accomplissement des missions découlant des
traités.

Les Etats membres prennent toute mesure générale ou particuliére propre  assurer
exécution des obligations découlant des traités ou résultant des actes des institutions

de I'Union.

Les Etats membres facilitent 'accomplissement par 'Union de sa mission et s'abs-
tiennent de toute mesure susceptible de mettre en péril la réalisation des objectifs de
I'Union. »

24. Larticle 56 du Traité sur le fonctionnement de 'Union européenne
(TFUE) énonce ce qui suit en son passage pertinent en I'espéce:
«Dans le cadre des dispositions ci-aprés, les restrictions a la libre prestation des

services 4 Pintérieur de I'Union sont interdites 4 Iégard des ressortissants des Erats
membres établis dans un Etat membre autre que celui du destinataire de la prestation.
()»
25. Larticle 267 du TFUE est ainsi libellé en son passage pertinent en
Pespéce:

N

«La Cour de justice de 'Union européenne est compétente pour statuer, a titre
préjudiciel :
a) sur l'interprétation des traités,

b) sur la validité et I'interprétation des actes pris par les institutions, organes ou
organismes de 'Union.

(...)»
26. Larticle 17 § 1 de la Charte des droits fondamentaux de I’Union
européenne («la Charte») dispose:

«Toute personne a le droit de jouir de la propriété des biens qu'elle a acquis légale-
ment, de les utiliser, d’en disposer et de les Iéguer. Nul ne peut étre privé de sa propriété,
si ce n'est pour cause d’utilité publique, dans des cas et conditions prévus par une loi
et moyennant en temps utile une juste indemnité pour sa perte. Lusage des biens peut
étre réglementé par la loi dans la mesure nécessaire a 'intérét général. »

27. La jurisprudence de la CJUE énonce les principes suivants:

«Un arrét de la Cour, rendu a titre préjudiciel, a pour objet de trancher une
question de droit et lie le juge national quant a l'interprétation des dispositions et
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actes communautaires en cause.» (arrét du 3 février 1977, Benedetti, C-52/76,

EU:C:1977:16, paragraphe 3 du dispositif)

«[Uln arrét par lequel la Cour statue a titre préjudiciel sur linterprétation ou la
validité d’un acte pris par une institution de la Communauté tranche, avec l'autorité de
la chose jugée, une ou plusieurs questions de droit communautaire et lie le juge natio-
nal pour la solution du litige au principal.» (ordonnance du 5 mars 1986, Wiinsche,

C-69/85, EU:C:1986:104, paragraphe 13)

«[S]elon une jurisprudence bien établie, il incombe a toutes les autorités des Etats
membres d’assurer le respect des régles du droit communautaire dans le cadre de leurs

compétences (...)

Il'y a lieu également de rappeler que 'interprétation que, dans I'exercice de la com-
pétence que lui confere l'article 234 CE, la Cour donne d’une regle du droit commu-
nautaire éclaire et précise, lorsque besoin en est, la signification et la portée de cette
regle telle qu'elle doit ou aurait dd étre comprise et appliquée depuis le moment de
sa mise en vigueur (...) En d’autres termes, un arrét préjudiciel a une valeur non pas
constitutive, mais purement déclarative, avec la conséquence que ses effets remontent,

en principe, 4 la date de I'entrée en vigueur de la regle interprétée (...)

Il en résulte que, dans une affaire telle que celle au principal, une reégle du droit
communautaire ainsi interprétée doit étre appliquée par un organe administratif dans
le cadre de ses compétences méme a des rapports juridiques nés et constitués avant
Iintervention de l'arrét de la Cour statuant sur la demande d’interprétation (...) » (arrét
du 12 février 2008, Kempter, C-2/06, EU:C:2008:78, paragraphes 34-36)

«Sagissant de l'article 4 TUE, il convient de rappeler que, selon une jurisprudence
constante, il incombe aux juridictions des Etats membres, en vertu du principe de
coopération loyale énoncé au paragraphe 3 de cet article, d’assurer la protection juri-
dictionnelle des droits que les justiciables tirent du droit de 'Union (...) Larticle 19,
paragraphe 1, TUE impose, par ailleurs, aux Ftats membres d’assurer les voies de
recours nécessaires pour assurer une protection juridictionnelle effective dans les
domaines couverts par le droit de 'Union. » (arrét du 19 novembre 2014, ClientEarth,

C-404/13, EU:C:2014:2382, paragraphe 52)

«En tout état de cause, une violation du droit communautaire est manifestement
caractérisée lorsqu’elle a perduré malgré le prononcé d’un arrét constatant le manque-
ment reproché, d’'un arrét préjudiciel ou d’une jurisprudence bien établie de la Cour en
la matiere, desquels résulte le caractére infractionnel du comportement en cause (...) »
(arrét du 13 mars 2007, Test Claimants in the Thin Cap Group Litigation, C-524/04,
EU:C:2007:161, paragraphe 120, et arrét du 12 décembre 2006, Test Claimants in the
FII Group Litigation, C-446/04, EU:C:2006:774, paragraphe 214 et la jurisprudence

citée).
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GRIEFS

28. Les sociétés requérantes voient dans le retrait des licences qui
les autorisaient a exploiter en Hongrie des salles de jeux comportant des
machines & sous une ingérence injustifiée dans 'exercice de leurs droits
garantis par larticle 1 du Protocole n° 1 pris isolément ou combiné avec
larticle 14 de la Convention. Elles ajoutent que I'absence de toute voie de
droit qui aurait permis de contester ce retrait s'analyse en une violation de
leurs droits consacrés par les articles 6 et 13 de la Convention.

EN DROIT

29. Les sociétés requérantes soutiennent que le retrait des licences qui
les autorisaient a exploiter des salles de jeux comportant des machines a
sous constituait une privation injustifiée de leur propriété, en violation de
larticle 1 du Protocole n° 1 pris isolément ou combiné avec l'article 14 de
la Convention.

Larticle 1 du Protocole n° 1 est ainsi libellé:

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

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possédent les Etats
de mettre en vigueur les lois qu’ils jugent nécessaires pour réglementer 'usage des biens
conformément a I'intérét général ou pour assurer le paiement des imp6ts ou d’autres
contributions ou des amendes. »

s . T
Larticle 14 de la Convention se lit ainsi:

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

30. Le Gouvernement combat 'allégation des sociétés requérantes. Il
soutient notamment qu’elles n’ont pas épuisé les voies de recours internes.
Il considére en particulier que les sociétés requérantes auraient pu — et
pourraient encore — engager contre I'Etat une action en réparation pour
violation du droit de 'Union européenne. Il plaide que, en I'absence de
disposition a cet égard dans les instruments juridiques formant la base du
droit de I'Union, la CJUE a développé dans sa jurisprudence le principe
selon lequel lorsqu'un Etat membre viole le droit de 'Union (qui prime le
droit national), par exemple en ne prenant pas toutes les mesures nécessaires
pour assurer le plein effet de ce droit dans le cadre de son syst¢me juridique
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national, il engage sa responsabilité extracontractuelle a I'égard des titulaires
des droits conférés par le droit de 'Union (le Gouvernement cite I'arrét de
la CJUE du 19 novembre 1991 dans les affaires jointes Francovich, C-6/90,
et Bonifaci, C-9/90, EU:1991:428). 1l ajoute que la CJUE a étendu ce prin-
cipe aux dommages résultant d’actes ou d’omissions imputables & un organe
de I'Etat, qui seraient contraires au droit de 'Union et qui emporteraient
donc violation des droits consacrés par celui-ci (le Gouvernement cite I'arrét
de la CJUE du 5 mars 1996 dans les affaires jointes Brasserie du pécheur,
C-46/93, et Factortame, C-48/93, EU:C:1996:79). Le Gouvernement
estime que, dans de telles situations, 'immunité des états membres est
limitée et que, par conséquent, il est possible d’engager une action en justice
contre ceux-ci avec des chances raisonnables de succes.

31. Les sociétés requérantes soutiennent que d’aprés la jurisprudence
constante des tribunaux hongrois, le législateur ne peut étre poursuivi avec
succes pour un préjudice qui aurait été causé par une législation (elles citent
en ce sens l'arrét de principe n° EBD2014.P1 (paragraphe 22 ci-dessus)).
Partant, elles estiment qu'une telle action en justice ne constituait pas un
recours effectif qui, dans les circonstances de I'espéce, aurait dii étre exercé.
Quant a 'argument du Gouvernement selon lequel les sociétés requérantes
auraient pu former un recours pour violation du droit de I'Union, celles-ci
répondent que I'objet d’un tel recours, qui naurait rien a voir avec leurs
droits découlant de la Convention, aurait été différent de celui des requétes
dont elles ont saisi la Cour. Elles affirment aussi que, depuis 'adhésion de
la Hongrie 4 'Union européenne, les tribunaux hongrois n’ont pas reconnu
que le législateur pouvait voir sa responsabilité engagée pour une violation
du droit de I'Union. Elles estiment que, compte tenu de la jurisprudence
établie, rappelée dans I'arrét de principe mentionné ci-dessus, la probabilité
d’une décision judiciaire reconnaissant une telle responsabilité de I'Etat était
minime. Eu égard a 'absence totale de jurisprudence pertinente et constante
en ce sens, ainsi quau colit afférent a une autre procédure — trés proba-
blement inutile — et au temps requis, les sociétés requérantes sont d’avis
qu'une obligation d’engager une action en réparation contre le législateur
leur imposerait un fardeau excessif et entraverait I'exercice effectif du droit
de recours individuel consacré par l'article 34 de la Convention.

32. Larticle 35 § 1 de la Convention est ainsi libellé en son passage
pertinent en I'espece:

«La Cour ne peut étre saisie quapres 'épuisement des voies de recours internes, tel
qu’il est entendu selon les principes de droit international généralement reconnus (...) »

33. Lépuisement des voies de recours internes s’apprécie en principe a
la date d’introduction de la requéte devant la Cour. Cependant, cette régle
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souffre des exceptions qui peuvent se justifier par les circonstances d’une
affaire donnée (Baumann c. France, n° 33592/96, § 47, 22 mai 2001).

34. En lespéce, la Cour observe que, peu de temps apres le dépot de
leurs requétes, certaines des sociétés requérantes (paragraphe 13 ci-dessus)
ont engagé contre I'Etat une action tendant A la réparation de la perte
d’activité résultant de la législation litigieuse qui, selon elles, était contraire
au droit de 'Union. Les autres sociétés requérantes n'ont pas exercé un tel
recours.

35. Au cours de la procédure qui s'en est suivie, le tribunal de Budapest
a identifié une question qui pouvait se poser au regard du droit pertinent de
I'Union européenne. Elle a alors décidé de saisir la CJUE a titre préjudiciel.
A ce stade, la Cour prend note de la jurisprudence interne pertinente, selon
laquelle I'adoption d’une loi ne crée en principe pas entre le législateur et
ceux alléguant un préjudice du fait de cette loi une relation relevant du droit
civil de la responsabilité (paragraphe 22 ci-dessus). Cependant, d’apres la
Cour, la décision du tribunal de saisir la CJUE a titre préjudiciel, plutot que
de statuer sur le fondement de cette jurisprudence, démontre qu’il existait
une perspective raisonnable que la responsabilité alléguée a la charge de
I'Erat fiic appréciée au regard du droit pertinent de I'Union, et non sur la
seule base de la jurisprudence des tribunaux internes.

36. Danssonarrétdu 11 juin 2015, la CJUE a jugé ce qui suit (C-98/14,
EU:C:2015:3806):

«(...) larticle 56 TFUE [Traité sur le fonctionnement de 'Union européenne] a
pour objet de conférer des droits aux particuliers, de telle maniére que sa violation par
un Etat membre, y compris du fait de activité législative de celui-ci, entraine un droit
pour les particuliers d’obtenir de la part de cet Etat membre la réparation du préjudice
subi en raison de cette violation, pour autant que ladite violation soit suffisamment
caractérisée et qu'il existe un lien de causalité direct entre cette méme violation et le
préjudice subi, ce qu'il appartient a la juridiction nationale de vérifier. »

37. La Cour observe que l'arrét précité de la CJUE indique qu’une vio-
lation du principe de la libre prestation des services au sein de 'Union euro-
péenne était susceptible de découler de la législation litigieuse. La CJUE a
rappelé dans son arrét que les états membres de 'Union engageaient leur
responsabilité a 'égard des particuliers victimes d’une telle violation. Elle a
interprété I'article 56 du TFUE comme conférant aux parties 1ésées un droit
de demander la réparation du dommage subi en raison de la violation et a
dit qu’il appartenait aux juridictions nationales de vérifier dans ce contexte
si la violation était suffisamment caractérisée et s'il existait un lien de cau-
salité entre cette méme violation et le préjudice subi. Selon la CJUE, en
procédant a cette vérification, les juridictions nationales devaient examiner
les mesures litigieuses également sous I'angle de l'article 17 de la Charte
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(paragraphes 89-92 du raisonnement de la CJUE, cités au paragraphe 17
ci-dessus).

38. La Cour releve également que, en vertu de l'article 267 TFUE et de
la jurisprudence bien établie de la CJUE, I'arrét préjudiciel rendu par celle-
ci lie la juridiction nationale de renvoi quant a I'interprétation retenue pour
la disposition en cause du droit de I'Union. Un tel arrét précise et définit
la signification et la portée de la disposition, telle que celle-ci doit étre,
ou aurait da étre, comprise et appliquée lorsqu’elle est entrée en vigueur.
En outre, le principe de «coopération loyale» oblige les autorités des états
membres de 'Union européenne a s'assurer, dans le cadre de leurs compé-
tences, que les regles du droit de I'Union, telles que la CJUE les a interpré-
tées, sont respectées et que les droits conférés aux particuliers par le droit
de I'Union font I'objet d’une protection juridictionnelle. Par conséquent,
la Cour considére que les orientations données par un arrét rendu par la
CJUE doivent étre respectées non seulement dans le cadre du litige précis
a lorigine du renvoi préjudiciel, mais aussi, indirectement, dans d’autres
affaires, méme celles concernant des rapports juridiques nés avant que la
CJUE rende l'arrét en question. A ce stade, la Cour observe quune viola-
tion du droit communautaire est «suffisamment caractérisée» — au sens du
critere constamment appliqué par la CJUE aux situations de responsabilité
d’un Etat pour violation du droit de I'Union — lorsqu’elle perdure malgré
le prononcé d’un arrét préjudiciel ou d’une jurisprudence bien établie de
la CJUE, desquels résulte le caractere infractionnel du comportement en
cause (voir le paragraphe 27 ci-dessus pour les principes pertinents du droit
de ’'Union).

39. Larrét rendu par la CJUE dans la présente affaire a donné aux
tribunaux hongrois des orientations quant aux critéres & appliquer pour
statuer. Selon ces orientations, les justiﬁcations de la restriction contestée
doivent aussi étre interprétées a la lumiere des principes généraux du droit
de I'Union, en particulier au regard des droits fondamentaux garantis par la
Charte, notamment l'article 17 de celle-ci.

40. 1l s'ensuit que la procédure en cours devant les tribunaux internes
devrait pouvoir couvrir, finalement, la question de la justification de I'atteinte
portée, selon les parties requérantes, a leurs droits garantis par I'article 1 du
Protocole n° 1. Dans le cadre de leur examen, les juridictions nationales
devront, en vertu de la jurisprudence constante de la CJUE et de I'arrét pré-
judiciel rendu par celle-ci relativement a la présente affaire, premierement,
déterminer si les restrictions en cause satisfont aux conditions qui ressortent
de ladite jurisprudence en ce qui concerne leur proportionnalité (para-
graphe 64 du raisonnement de la CJUE, cité au paragraphe 17 ci-dessus) et
si elles sont compatibles avec les droits fondamentaux que la CJUE protege
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(paragraphes 74-91 du raisonnement de la CJUE, cités au paragraphe 17
ci-dessus). En particulier, les juridictions nationales doivent rechercher si la
restriction poursuit d’abord effectivement des objectifs relatifs a la protec-
tion des consommateurs contre la dépendance au jeu et a la lutte contre les
activités criminelles et frauduleuses liées au jeu, si elle poursuit ces mémes
objectifs de mani¢re cohérente et systématique, et si elle satisfait aux exi-
gences découlant des principes généraux de droit de 'Union, en particulier
des principes de sécurité juridique et de protection de la confiance légitime
ainsi que du droit de propriété (paragraphe 92 du raisonnement de la CJUE,
cité au paragraphe 17 ci-dessus). Deuxiemement, en cas de violation de
Particle 56 TFUE, les juridictions nationales doivent également se pencher
sur la question de savoir si la violation était suffisamment caractérisée et s'il
existait un lien de causalité directe entre la violation et le préjudice subi.

41. Cette méthode d’analyse est trés proche de celle appliquée par la
Cour en vertu de larticle 1 du Protocole n° 1. Pour lessentiel, d’apres la
jurisprudence de la Cour, pour étre compatible avec cette disposition, une
ingérence doit étre légale, correspondre a 'intérét général et étre propor-
tionnée, Cest-a-dire ménager un «juste équilibre» entre les exigences de
lintérét général de la communauté et les impératifs de la sauvegarde des
droits fondamentaux de I'individu (voir, parmi beaucoup d’autres, Beyeler
¢. Italie [GC], n° 33202/96, § 107, CEDH 2000-1, et J.A. Pye (Oxford) Ltd
et J.A. Pye (Oxford) Land Ltd c. Royaume-Uni [GC], n° 44302/02, § 75,
CEDH 2007-1III). Léquilibre & préserver sera détruit si I'individu concerné
supporte une charge spéciale et exorbitante (Sporrong et Lonnroth c. Suéde,
23 septembre 1982, §§ 69-74, série A n° 52).

La Cour reléve aussi que 'appréciation exigée par la CJUE repose expres-
sément, en partie au moins, sur la jurisprudence de la Cour (paragraphe 85
du raisonnement de la CJUE, cité au paragraphe 17 ci-dessus).

42. Elle considere que substituer sa propre appréciation a celle des juri-
dictions nationales telles que guidées par la CJUE, sans attendre lissue de
la procédure interne, reviendrait & méconnaitre son rdle subsidiaire (Eckle
c. Allemagne, 15 juillet 1982, § 66, série A n° 51).

43. Par conséquent, la Cour est convaincue que la procédure interne
en cours offre aux sociétés requérantes une perspective raisonnable de voir
leurs prétentions faire I'objet d’une décision sur le fond et potentiellement
d’obtenir réparation. Cette procédure est donc susceptible, dans les circons-
tances de I'espéce, de remédier a la violation alléguée des droits des parties
requérantes découlant de l'article 1 du Protocole n° 1 pris isolément ou
combiné avec l'article 14 de la Convention. Elle constitue donc un recours
effectif a exercer au sens de I'article 35 § 1 de la Convention.
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Il Sensuit qu’il y a lieu de rejeter, au motif qu’elles sont prématurées,
les requétes introduites par les sociétés requérantes dont les affaires sont
actuellement pendantes devant le tribunal de Budapest pour autant qu’elles
concernent larticle 1 du Protocole n° 1 pris isolément ou combiné avec
larticle 14 de la Convention.

44. En outre, en ce qui concerne les autres sociétés requérantes, la Cour
estime que, compte tenu de larrét rendu par la CJUE (paragraphes 23, 27
et 38 ci-dessus), celles-ci ont également la possibilité d’introduire une action
analogue a celle dont sont actuellement saisies les juridictions internes et
donc d’exercer un recours qui est aussi susceptible de redresser leurs griefs.

Il sensuit que les requétes de ces sociétés-1a doivent étre rejetées pour non-
épuisement des voies de recours internes pour autant qu’elles concernent
larticle 1 du Protocole n° 1 pris isolément ou combiné avec larticle 14 de
la Convention.

45. Enfin, essentiellement pour les mémes motifs, & savoir I'existence
d’une voie de recours propre a fournir un redressement adéquat, les griefs
formulés sur le terrain des articles 6 et 13 de la Convention relativement
a absence alléguée d’accés a un tribunal ou a I'absence de recours sont
manifestement mal fondés au sens de I'article 35 § 3 a) et doivent donc étre
rejetés en application de l'article 35 § 4 de la Convention.

46. En somme, la Cour conclut que les requétes doivent étre rejetées en
application de l'article 35 §§ 1, 3 a) et 4 de la Convention.

Par ces motifs, la Cour, 4 'unanimité,

Déclare les requétes irrecevables.

Abel Campos Guido Raimondi
Greflier adjoint Président

(...)
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SUMMARY!

Criminal sanctions for farmers blocking traffic on major roads for two days

The intentional serious disruption, by demonstrators, to ordinary life and to the
activities lawfully carried out by others is not at the core of freedom of assembly.
The Contracting States enjoy a wide margin of appreciation in their assessment
of the necessity of taking measures to restrict such conduct. Even in the absence
of involvement in or incitement to violence on the part of demonstrators, such
disruption, which was more significant than that caused by the normal exercise of
the right of peaceful assembly in a public place, might be considered a “reprehensible
act” and therefore justify the imposition of penalties, even of a criminal nature (see

paragraphs 97, 156 and 173-74 of the judgment).
Article 11

Freedom of peaceful assembly — Criminal sanctions for farmers blocking traffic on major
roads for two days — Applicability — Conduct not at core of freedom of assembly — Conduct
not undermining foundations of democratic society — Interference — Prescribed by law —
Prevention of disorder — Protection of the rights and freedoms of others — Necessary
in a democratic society — Breach of conditions stipulated in permits to demonstrate
without any prior notice to authorities — No need for immediate response to current
event — Existence of alternative and lawful means to protect interests of demonstrators —
Intentional roadblocks aimed at pressuring the government to accept demonstrators
demands — Disruption to lawful activities which have no direct connection with the
object of demonstrators’ protest — Extent of disruption exceeding that caused by normal
exercise of right of peaceful assembly in public place — Reprehensible act justifying
imposition of penalties — Absence of involvement in or incitement to violence on part of
demonstrators — Relevant and sufficient reasons — Margin of appreciation — Authorities
demonstrating high degree of tolerance — Proportionality — Lenient criminal sanction

*

Facts

The applicant farmers obtained authority to stage a peaceful protest to draw
attention to the government’s alleged lack of action in response to agricultural-
sector problems. The demonstrations were initially held peacefully as per the
authorisations. However, negotiations with the government stagnated. In order
to put pressure on the government, the applicants went further than what had

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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been authorised in the permits and blocked three major highways for two days
causing significant disruption. The blockade ended when their demands were met.
The applicants were subsequently convicted of “rioting” and sentenced to sixty
days” imprisonment, suspended for one year. They were also ordered not to leave
their places of residence for more than seven days without the authorities’ prior
agreement.

In a judgment of 26 November 2013, a Chamber of the Court held, by four votes to
three, that there had been a violation of Article 11 of the Convention. On 14 April
2014 the case was referred to the Grand Chamber at the respondent State’s request.

Law

Article 11:

(a) Applicability of Article 11 — The applicants’ conviction had not been based on
any involvement in or incitement to violence, but on the breach of public order
resulting from the roadblocks. The disruption of traffic was not a side-effect of a
meeting held in a public place, but rather the result of intentional action by the
farmers. However, physical conduct purposely obstructing traffic and the ordinary
course of life in order to seriously disrupt the activities carried out by others was
not at the core of freedom of assembly as protected by Article 11, which might have
implications for any assessment of “necessity” to be carried out under the second
paragraph of that provision. At the same time, the applicants’ conduct was not of
such a nature and degree as to remove their participation in the demonstration from
the scope of protection of the right to freedom of peaceful assembly. There was
no indication that they had undermined the foundations of a democratic society.
Article 11 was therefore applicable.

(b) Merits — The applicants’ conviction amounted to an interference with their
right to freedom of peaceful assembly. The interference had a legal basis in the
domestic law. The domestic courts’ interpretation of the relevant provision of
the Criminal Code was neither arbitrary nor unpredictable. The permits to hold
peaceful assemblies contained a warning regarding the possible liability of the
organisers. Moreover, it should have been clear to the applicants that disobeying
the lawful and explicit orders of the police to lift the roadblocks could engage their
responsibility. The impugned interference was thus “prescribed by law” and had
pursued the legitimate aims of the “prevention of disorder” and of the “protection
of the rights and freedoms of others”.

The moving of the demonstrations from the authorised areas onto the highways had
been a clear violation of the conditions stipulated in the permits. That action had
been taken without any prior notice to the authorities and without asking them to
amend the terms of the permits. The applicants could not have been unaware of
those requirements. Furthermore, their action had not been justified by a need for
an immediate response to a current event. The Court had no reason to question
the assessment of the domestic courts that the farmers had had at their disposal
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alternative and lawful means to protect their interests, such as the possibility of
bringing complaints before the administrative courts.

In so far as the intentional roadblocks were aimed at pressuring the government
to accept the farmers’ demands, that feature distinguished the instant case from
those in which the Court had observed that demonstrations might cause a certain
level of disruption to ordinary life, including disruption to traffic. In cases where
demonstrators tried to prevent or alter the exercise of an activity carried out by
others, the Court had concluded that the inflicting of sanctions had been a reaction
proportionate to the legitimate aim of protecting the rights and freedoms of others.
The same conclusion should  fortiori be reached in the instant case, as the actions
of the demonstrators had not been directly aimed at an activity of which they
disapproved, but at the physical blocking of another activity which had no direct
connection with the object of their protest.

As could be seen from the Court’s case-law, the intentional serious disruption, by
demonstrators, to ordinary life and to the activities lawfully carried out by others,
which disruption was more significant than that caused by the normal exercise of the
right of peaceful assembly in a public place, might be considered a “reprehensible
act” and therefore justify the imposition of penalties, even of a criminal nature.
Even though the applicants had not carried out acts of violence or incited others
to engage in such acts, the almost complete obstruction of three major highways in
blatant disregard of police orders and of the needs and rights of the road users had
constituted conduct which could be described as “reprehensible”. Bearing in mind
the margin of appreciation to be accorded in such circumstances, the respondent
State had clearly been entitled to consider that the interests of protecting public
order outweighed those of the applicants in resorting to roadblocks as a means for
the farmers to achieve a breakthrough in their negotiations with the government.
As to the conduct of the authorities, the police had confined themselves to ordering
the applicants to remove the roadblocks and to warning them about their possible
liability. They had chosen not to disperse the gatherings even when the applicants
refused to obey their lawful orders. When tensions had arisen between the farmers
and the truck drivers, the police had urged the parties to the conflict to calm
down in order to avoid serious confrontations. Despite the serious disruptions
caused by the applicants’ conduct, the authorities had thus demonstrated a high
degree of tolerance. They had, moreover, attempted to balance the interests of
the demonstrators with those of the users of the highways, in order to ensure the
peaceful conduct of the gathering and the safety of all citizens, thus satisfying any
positive obligation that they might be considered to have had.

As to the sanctions imposed on the applicants, the penalty applied was a lenient
sixty-day custodial sentence whose execution had been suspended for one year. The
applicants had not been sentenced to pay fines and the only actual consequence
of their conviction was the obligation, lasting one year, to obtain authorisation
if they wanted to leave their places of residence for more than seven days. Such



58 KUDREVICIUS AND OTHERS v. LITHUANIA JUDGMENT

inconvenience did not seem disproportionate when compared to the serious
disruption of public order provoked by the applicants.

Lastly, since there was no uniform approach among the member States as to the legal
characterisation — as a criminal or an administrative offence — of the obstruction of
traffic on a public highway, the domestic authorities had not overstepped the limits
of their wide margin of appreciation by holding the applicants criminally liable for
their conduct. The fact that other individuals might have obtained more lenient
treatment did not necessarily imply that the sanctions imposed on the applicants
had been disproportionate.

In sum, the domestic authorities had struck a fair balance between the legitimate
aims of the “prevention of disorder” and of the “protection of the rights and
freedoms of others”, on the one hand, and the requirements of freedom of assembly
on the other, and had based their decisions on an acceptable assessment of the facts
and on reasons which were relevant and sufficient.

It was not necessary for the Court to address the arguments put forward by the
parties in order to determine whether the measures adopted by the authorities
could have been justified in the light of the case-law of the Court of Justice of
the European Communities (ECJ) in Eugen Schmidberger, Internationale Transporte
und Planziige v. Austria (C-112/00, judgment of 12 June 2003) and Commission
v. France (C-265/95, judgment of 9 December 1997). The role of the ECJ had
been to establish whether the European Union member States had complied with
their obligation to ensure the free movement of goods, while the Court’s task in
the instant case was to determine whether there had been an infringement of the
applicants’ right to freedom of assembly.

Conclusion: no violation (unanimously).
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In the case of Kudrevi¢ius and Others v. Lithuania,
The European Court of Human Rights, sitting as a Grand Chamber
composed of:
Dean Spielmann, President,
Josep Casadevall,
Elisabeth Steiner,
Angelika Nufiberger,
Bostjan M. Zupancic,
George Nicolaou,
Luis Lépez Guerra,
Mirjana Lazarova Trajkovska,
Ganna Yudkivska,
Vincent A. De Gaetano,
André Potocki,
Helena Jiderblom,
Ales Pejchal,
Johannes Silvis,
Krzysztof Wojtyczek,
Egidijus Karis,
Jon Fridrik Kjelbro, judges,
and Seren Prebensen, Deputy Grand Chamber Registrar,
Having deliberated in private on 9 April 2015 and 9 September 2015,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case originated in an application (no. 37553/05) against the
Republic of Lithuania lodged with the Court under Article 34 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
(“the Convention”) by five Lithuanian nationals, Mr Ariinas Kudrevicius,
Mr Bronius Markauskas, Mr Artiiras Pilota, Mr Kestutis Miliauskas and
Mr Virginijus Mykolaitis (“the applicants”), on 8 October 2005.

2. 'The applicants were represented by Mr K. Stungys and Mr E. Losis,
two lawyers practising in Vilnius. The Lithuanian Government (“the
Government”) were represented by their Agent, Ms K. Bubnyrte.

3. The applicants alleged, in particular, that their conviction for rioting
had violated their rights to freedom of assembly and expression and that the
law under which they had been convicted did not meet the requirements of
Article 7 of the Convention.
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4. On 21 May 2008 notice of the application was given to the
Government.

5. The application was allocated to the Second Section of the Court
(Rule 52 § 1 of the Rules of Court). On 26 November 2013 a Chamber of the
Second Section, composed of Guido Raimondi, Danuté Jociené, Dragoljub
Popovié, Andrds Sajé, Isil Karakas, Paulo Pinto de Albuquerque and Helen
Keller, judges, and Stanley Naismith, Section Registrar, unanimously
declared the application admissible in respect of the complaints under
Articles 7 and 11 of the Convention and inadmissible for the remainder.
By four votes to three, the Chamber held that there had been a violation of
Article 11 of the Convention, that there was no need to examine separately
the complaint under Article 7 of the Convention and that the respondent
State was to pay each applicant 2,000 euros (EUR) in respect of non-
pecuniary damage.

6. On 26 February 2014 the Government asked for the case to be
referred to the Grand Chamber by virtue of Article 43 of the Convention
and Rule 73. On 14 April 2014 a panel of the Grand Chamber granted that
request.

7. The composition of the Grand Chamber was determined according
to the provisions of Article 26 §§ 4 and 5 of the Convention and Rule 24.

8. The applicants and the Government each filed observations (Rule 59
S ).

9. A public hearing was scheduled for 26 November 2014. However, in a
fax of 27 October 2014, the applicants’ representative, Mr Stungys, indicated
that he did not have a sufficient command of either of the Court’s official
languages to be able to participate fully in a hearing, and was not able to find
another lawyer with the relevant skills who could assist him. He therefore
requested that the case be heard in his absence and annexed an unsolicited
document of nine pages in which, in substance, he replied to the arguments
developed in the Government’s observations before the Grand Chamber.
In a letter of 30 October 2014, the Court informed the Government that,
given the applicants’ representative’s position, it might consider dispensing
with a public hearing and giving the parties the opportunity to file a reply
to each other’s observations. In a fax of 3 November 2014, the Government
stated that they did not have any objections to the case being examined
without a public hearing and that they would at the same time appreciate
the opportunity to file a reply to the applicants’ observations.

10. On 4 November 2014 the President decided to cancel the public
hearing and first deliberations scheduled for 26 November 2014 and to invite
the parties to submit, by 17 December 2014, further written observations
in reply to each other’s initial observations. The applicants’ representative
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was informed that, should he not submit any new observations within the
prescribed time-limit, the document annexed to his fax of 27 October 2014
would be treated as his reply to the Government’s submissions before the
Grand Chamber.

11. In November 2014 the applicants’ representative (Mr Stungys)
passed away. The applicants appointed a new representative, Mr Losis, who
clarified that the document annexed to Mr Stungys’s fax of 27 October
(see paragraph 9 above) should be treated as the applicants’ reply to the
Government’s submissions. The Government were informed accordingly.
They submitted their observations in reply on 17 December 2014.

THE FACTS
I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

12. The first applicant, Mr Aranas Kudrevicius (“A.K.”), was born in
1970 and lives in Vaitkanai village, Utena region; the second applicant,
Mr Bronius Markauskas (“B.M.”), was born in 1960 and lives in Triuseliai
village, Klaipéda region; the third applicant, Mr Artaras Pilota (“A.P”),
was born in 1973 and lives in Ozkasviliai village, Marijampolé region;
the fourth applicant, Mr Kestutis Miliauskas (“K.M.”), was born in 1959
and lives in Jungénai village, Marijampolé region; and the fifth applicant,
Mr Virginijus Mykolaitis (“V.M.”), was born in 1961 and lives in Varakiske
village, Vilkaviskis region.

A. The farmers’ demonstrations

13. On 15 April 2003 a group of farmers held a demonstration in front
of the Seimas (the Lithuanian Parliament) building to protest about the
situation in the agricultural sector with regard to a fall in wholesale prices for
various agricultural products and the lack of subsidies for their production,
demanding that the State take action. On 22 April 2003 Parliament passed
a resolution on reinforcing the competitiveness of agriculture, providing
for an increase in subsidies for the agricultural sector. According to the
applicants, this resolution was not implemented by the government.

14. On 16 May 2003 the Chamber of Agriculture (Zemés ikio rimai),
an organisation established to represent the interests of farmers, met
to discuss possible solutions to the issues. If no positive changes in legal
regulation were forthcoming, the measures foreseen included addressing
complaints to the administrative courts. In the meantime, it was decided to
organise protests, in three different locations next to major highways (prie
magistraliniy keliy), to draw attention to the problems in the agricultural
sector.
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15. In May 2003 the Kalvarija municipality issued a permit to hold
peaceful assemblies in Kalvarija town “near the marketplace” from 8
am. to 11 p.m. between 13 and 16 May 2003, from 8 a.m. to 3 p.m.
on 17 May 2003 and from 8 a.m. to 11 p.m. on 19 and 20 May 2003.
The organisers had been warned about possible liability under the Code of
Administrative Law Offences as well as under the Criminal Code, including
under Article 283 of the latter (see paragraph 62 below). According to the
Government, similar permits, accompanied by the same warnings, were
issued for 21 to 23, 24 and 26 to 30 May 2003.

16. On 8 May 2003 the Pasvalys municipality issued a permit to hold a
demonstration “at the car park at the sixty-third kilometre of the Via Baltica
highway and next to that highway”. The farmers were also authorised to
display agricultural machinery for ten days from 15 to 25 May 2003. On
12 May 2003 the organisers of the gathering were informed about possible
liability under the Code of Administrative Law Offences as well as under
the Criminal Code, including under Article 283 of the latter.

17. On 19 May 2003 the Klaipéda municipality issued a permit to hold
an assembly in an “area in Divupiai village next to, but not closer than
twenty-five metres from, the Vilnius-Klaipéda highway” from 11 a.m. to
11 p.m. between 19 and 25 May 2003. The permit specified that it granted
the right to organise a peaceful assembly in compliance with the provisions
set forth, inter alia, in the Constitution and in the Law on Assembly. It
was also indicated therein that the organisers and the participants were to
observe the laws and to adhere to any orders from the authorities and the
police; failure to do so could engage their administrative or criminal liability.
The second applicant, B.M., who was indicated as one of the organisers of
the gathering, signed a receipt for the notification of the permit.

18. The Klaipéda police received information about the demonstrators’
possible intention to overstep the limits established by the permits. B.M. was
therefore contacted by telephone and a meeting with him was organised in
order to avoid unlawful acts being carried out during the demonstrations.

19. The demonstrations started on 19 May 2003. The farmers gathered
in the designated areas.

20. On 21 May 2003 the farmers blocked and continued to demonstrate
on the roads next to Divupiai village, on the Vilnius-Klaipéda highway, at
the sixty-third kilometre of the Panevézys-Pasvalys-Riga highway, and at
the ninety-fourth kilometre of the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway.

21. The Government pointed out that the police had not received any
prior official notification of the demonstrators” intention to block the three
major roads of the country. They described as follows the behaviour of the
farmers and of the applicants during the demonstrations.
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(a) On 21 May 2003 at around 12 noon, a group of approximately
500 people walked onto the Vilnius-Klaipéda highway and remained
standing there, thus stopping the traffic.

(b) On 21 May 2003 at 12 noon, a group of approximately 250 people
walked onto the Panevézys-Pasvalys-Riga highway and remained standing
there, thus stopping the traffic. The blockade remained in place until
12 noon on 23 May 2003. The first applicant encouraged the demonstrators
to move from the car park onto the highway.

() On 21 May 2003 at 11.50 a.m. a group of 1,500 people walked
onto the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway and remained standing
there, thus stopping the traffic. In addition, on the same day between 3
and 4.30 p.m. the third, fourth and fifth applicants drove tractors onto the
highway and left them there. The blockade remained in place until 4 p.m.
on 22 May 2003.

22. On 22 May 2003 the farmers continued negotiations with the
government. The next day, following a successful outcome to those
negotiations, the farmers stopped blocking the roads.

B. Consequences of the demonstrations

23. 'The parties disagreed as to the extent of the disruption to traffic
created by the farmers’ demonstrations.

24. According to the applicants (see paragraph 121 below), knowing
that blockades were likely to occur, the police had prepared alternative road
itineraries in the vicinity of the places where the demonstrations were held,
so that the roadblocks would not disrupt the flow of goods. Indeed, on the
days in question the latter had been “even better than usual”. This could be
proven by the “data from posts where the roadblocks took place”.

25. Inaletter of 24 August 2004 addressed to the applicants’ lawyer, the
State Border Guard Service indicated that several queues of lorries (ranging
from 2 to 10 kilometres long) had formed from 21 until 23 May 2003 in
both directions in the proximity of the Kalvarija border crossing between
Lithuania and Poland. According to the same letter, “there were no queues
of passenger cars”. Moreover, no queues had formed at the Lazdijai State
border post (another post on the Lithuanian-Polish border).

26. The Government observed, firstly, that the Vilnius-Klaipéda
highway was the main trunk road connecting the three biggest cities in
the country, while the Panevézys-Pasvalys-Riga highway (otherwise known
as Via Baltica) and the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway were
transitional trunk roads used to enter and leave the country. According
to the Government, all three roads were blocked at locations next to the
customs post for approximately forty-eight hours.
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27. 'The Government alleged, in particular, that owing to the blocking of
the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway, which prevented vehicles from
passing through border control, queues of heavy goods vehicles and cars
formed in Lithuania and Poland at the Kalvarija border crossing. The heavy
goods vehicles were forced to drive along other routes in order to avoid
traffic jams. As the functioning of the Kalvarija customs post was disrupted,
the Kaunas territorial customs authority was obliged to re-allocate human
resources as well as to prepare for a possible reorganisation of activities with
the State Border Guard Service and the Polish customs. As a consequence,
the Kaunas territorial customs authority incurred additional costs; however,
the concrete material damage had not been calculated.

28. According to a report of the Kalvarija police, the road was blocked on
22 May 2003. The lorries returning to Lithuania from Poland were directed
by the police to a car park at the Kalvarija border crossing. At around 11.40 a.m.
the lorry drivers approached the farmers. They demanded an end to the
roadblocks, under threat of physical force. The police urged the parties to
the conflict to calm down and to wait for the outcome of the negotiations
between the farmers and the Prime Minister. According to the Government,
the farmers and the lorry drivers had a few arguments, but more serious
confrontations were avoided. At around 4.15 p.m. the farmers received
a telephone call regarding the positive outcome of the negotiations and
moved one tractor off the road. The traffic then resumed in both directions.

29. The Government also noted that, owing to the blocking of the
Vilnius-Riga highway on 22 May 2003 from 2 until 4 p.m., heavy goods
vehicles could not cross the border and queues of traffic of 1,600 and
700 metres respectively appeared in both directions. Cars took diversions
along a gravel road.

30. On 1 September 2003 the Pasvalys police issued a certificate stating
that between 19 and 23 May 2003 the farmers had held a demonstration
in the car park at the sixty-third kilometre of the Panevézys-Pasvalys-Riga
highway. On 21 May 2003 at around midday the farmers had gone onto
the highway and had stopped the traffic. They had only allowed through
passenger vehicles and vehicles carrying dangerous substances. Goods
vehicles and cars were allowed to go through ten at a time on each side
of the road once every hour. In order to improve the situation, the police
had attempted to let the traffic bypass the blockade through neighbouring
villages. However, owing to the poor condition of those neighbouring roads,
not all goods vehicles were able to drive on them and they had to remain on
the highway until the farmers had left. Some lorries became stuck in sand
and special machinery was necessary to pull them out. The police indicated
that the farmers had unblocked the highway at 4 p.m. on 23 May 2003.
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31. As can be seen from the documents submitted to the Court, in
May and September 2003 four logistics companies informed the police and
Linava, the Lithuanian National Road Carriers’ Association, that they had
sustained pecuniary damage in the sum of 25,245 Lithuanian litai ((LTL) —
approximately 7,300 euros (EUR)) as a result of the roadblocks during the
farmers’ demonstrations. The companies stated that they would institute
court proceedings in respect of those claims.

32. The Government alleged that, notwithstanding the fact that only
one claim for pecuniary damage was ultimately lodged (see paragraph 40
below), more than one carrier company incurred material loss owing to the
disruption of traffic. As submitted by Linava, Vilniaus Dobilas incurred
damage amounting to LTL 6,100 (approximately EUR 1,760); Rokauta
incurred damage amounting to LTL 4,880 (approximately EUR 1,400);
and Immensum incurred damage amounting to LTL 3,600 (approximately
EUR 1,050). Moreover, in a letter of 26 May 2003, the company Ridma
indicated that the loss incurred by them owing to the roadblocks amounted
to LTL 10,655 (approximately EUR 3,000).

C. Criminal proceedings against the applicants

1. Pre-trial investigations and first-instance trial

before the Kaunas City District Court

33. Pre-trial investigations against the applicants and a number of
other persons, on suspicion of having caused a riot, were initiated. In July
2003 B.M., V.M., A.P. and K.M. were ordered not to leave their places of
residence. That measure was lifted in October 2003.

34. On 1 October 2003 the police imposed a fine of LTL 40
(approximately EUR 12) on a farmer, A.D. According to the applicants, it
was established in the police record relating to the fine that on 21 May 2003
A.D. had taken the farmers to block the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai
highway in the Kalvarija municipality; he had walked in the middle of the
road, pushing a cart in front of him, thus obstructing the traffic. By such
actions A.D. had breached paragraph 81 of the Road Traffic Regulations (see
paragraph 67 below) and thus committed an administrative-law violation,
as provided for in Article 131 of the Code of Administrative Law Offences
(see paragraph 66 below).

35. The Government noted that the criminal proceedings against A.D.
were discontinued on 1 August 2003 as he had not organised or provoked
a gathering to seriously breach public order; his act (walking in the middle
of the road pushing a cart in front of him) was not considered to fall
under Article 283 § 1 of the Criminal Code (see paragraph 62 below).
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The Government further noted that the criminal proceedings had been
discontinued on similar grounds in respect of three other persons. In respect
of a fourth person the criminal prosecution was discontinued owing to his
immunity as a member of parliament.

36. On 4 December 2003 an indictment was laid before the courts.
B.M. and A.K. were accused of incitement to rioting under Article 283 § 1
of the Criminal Code.

37. The prosecutor noted that B.M. had taken part in the farmers’
meeting of 16 May 2003, at which the farmers had decided to hold
demonstrations near major highways on 19 May and, should the government
not satisfy their requests by 11 a.m. on 21 May, to blockade those highways.
On 19 May B.M. had told the farmers to blockade the roads on 21 May. As
a result, at 12.09 p.m. on that date around 500 farmers had gone onto the
Vilnius-Klaipéda highway. The farmers had refused to obey police requests
not to stand on the road. Consequently, traffic had been blocked until
1 p.m. on 23 May. Traffic jams had occurred on neighbouring roads and
road transport in the region had become impossible.

38. With regard to A.K., the prosecutor claimed that he had also incited
the farmers to blockade the highway. As a result, at midday on 21 May
2003 approximately 250 people had gone onto the Panevézys-Pasvalys-Riga
highway, refusing to obey police orders not to block the highway. The road
had remained blocked until 10.58 a.m. on 23 May. The roads in the vicinity
had become clogged. The normal functioning of the Salociai-Grenctale
border-control post had been disrupted.

39. V.M., K.M. and A.P. were accused of a serious breach of public order
during the riot, under Article 283 § 1 of the Criminal Code. The prosecutor
maintained that on 21 May 2003, at around 11.50 a.m., approximately
1,500 people had gone onto the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway at
the ninety-fourth kilometre. At about 3 or 4 p.m. the above-mentioned
applicants had driven three tractors onto the highway and had left them
on the carriageway. The three applicants had refused to follow police
instructions not to breach public order and not to leave the tractors on the
road. The tractors had remained on the road until 4.15 p.m. on 22 May
2003. As a result, the highway had been blocked from the eighty-fourth
to the ninety-fourth kilometre. Due to the resulting increase in traffic on
neighbouring roads, congestion had built up and road transport in the
region had come to a halt. The normal functioning of the Kalvarija and
Marijampolé State border-control posts had been disrupted.

40. Within the criminal proceedings, a logistics company brought
a civil claim against A.K., as the person who had incited the farmers to
block the Panevézys-Pasvalys-Riga highway, seeking damages of LTL 1,100



KUDREVICIUS AND OTHERS v. LITHUANIA JUDGMENT 69

(approximately EUR 290) for the loss allegedly incurred by it owing to the
blockading of that road.

41. Several hearings, during which a number of witnesses testified, took
place before the Kaunas City District Court.

42. On 29 September 2004 the Kaunas City District Court found the
applicants guilty of incitement to rioting or participating in them, under
Article 283 § 1 of the Criminal Code.

43. In convicting B.M., the District Court relied on video-recordings
of the events, documentary evidence and the testimony of one witness.
The court concluded that B.M. had organised a gathering with the aim of
seriously breaching public order, namely by rioting. B.M. had been one of
the leaders of the farmers’ meeting on 16 May 2003, at which the farmers
had decided to attempt to achieve their goals by organising protests next
to major highways. The District Court noted that B.M. had coordinated
the actions of the farmers and as a consequence, on 21 May 2003,
approximately 500 people had gone on to the Vilnius-Klaipéda highway
and had blocked it. As a result, traffic had been blocked until 23 May 2003.
The ensuing serious breach of public order had been deliberate and had to
be characterised as a riot. The District Court dismissed B.M.’s claim that he
and other farmers had acted out of necessity because the roadblock had been
their last opportunity to draw the government’s attention to their problems.
The farmers had had an alternative, namely, they could have brought
complaints before the administrative courts. The farmers had themselves
mentioned that alternative during the meeting of 16 May 2003 (see
paragraph 14 above). The District Court further noted that a person who
created a dangerous situation by his or her actions could only rely on the
defence of necessity when a dangerous situation arose through negligence
(Article 31 § 2 of the Criminal Code — see paragraph 65 below). However,
the actions of B.M. had been deliberate and it was therefore appropriate to
find him guilty of organising the riot.

44. The District Court found it established, mainly on the basis of
video-recordings and documentary evidence, that A.K. had also organised
a gathering with the aim of seriously breaching public order. He had taken
part in the farmers’ meeting of 16 May 2003 and had known about the
decision to hold protests next to the roads. When a crowd of farmers had
blocked the Panevézys-Pasvalys-Riga highway on 21 May 2003, public
order had been seriously breached. Traffic had been stopped on that part of
the road, causing inconvenience to drivers and goods carriers. The District

Court held that

“during the blockade of 21 and 22 May, A.K. coordinated the actions of the crowd,
that is to say he gave orders that some of the vehicles should be let through, incited [the
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farmers] to hold on and not to move away from the highway, was in contact with the
participants in the protests in the Kalvarija municipality and the Klaipéda region, [and]
was negotiating with the authorities by mobile phone in the name of the farmers”.

The District Court emphasised that the farmers who had gathered
(approximately 250 people) “obeyed the actions of A.K. and followed his
orders”. For the District Court, the actions of A.K. were to be characterised
as organising a riot under Article 283 § 1 of the Criminal Code.

45. On the basis of written evidence submitted by Linava, the District
Court also found that by organising the blockade of the Panevézys-Pasvalys-
Riga highway, A.K. had caused pecuniary damage to three carrier companies.
As one of the carriers had submitted a civil claim for the sum of LTL 1,100
(approximately EUR 290 — see paragraph 40 above), the District Court
deemed it proper to grant that claim.

46. In finding V.M., K.M. and A.D. guilty of causing a serious breach of
public order during a riot, the District Court, on the basis of documentary
evidence, audio-visual material and the testimony of two witnesses,
established that on 21 May 2003 between 11.50 a.m. and 4.15 p.m. the
three of them had driven tractors onto the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai
highway at the ninety-fourth kilometre. They had refused to obey lawful
orders by the police not to breach public order and not to park the tractors
on the road (ant vaziuojamosios kelio dalies) and had kept the tractors there
until 4.15 p.m. on 22 May 2003. As a consequence, and because about
1,500 people had gathered on the road, the traffic had been blocked from the
eighty-fourth to the ninety-fourth kilometre of the Kaunas-Marijampolé-
Suvalkai highway, traffic jams had occurred and the normal functioning of
the Kalvarija and Lazdijai border-control posts had been disrupted.

47. The five applicants were each given a sixty-day custodial sentence
(baudziamasis arestas). The District Court also noted that all the applicants
had positive characteristics and that there were no circumstances aggravating
their guilt. Accordingly, there was reason to believe that the aim of the
punishment could be achieved without actually depriving them of their
liberty. Consequently, the District Court suspended the execution of their
sentences for one year. The applicants were ordered not to leave their
places of residence for more than seven days without the authorities’ prior
agreement. This measure was to last for one year, while execution of the
sentence was suspended.

48. 'The District Court also acquitted, for lack of evidence, two other
individuals charged with organising the riots.

2. Appeal before the Kaunas Regional Court

49. On 18 October 2004 the applicants lodged an appeal with the
Kaunas Regional Court. They noted, inter alia, that another farmer, A.D.,
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had been punished only under administrative law for an identical violation
(see paragraphs 34-35 above).

50. The applicants further argued that in European Union member
States, roadblocks were accepted as a form of demonstration, and that
the right to demonstrate was guaranteed by Articles 10 and 11 of the
Convention. They referred, inter alia, to Article 2 of Council Regulation
(EC) No 2679/98 of 7 December 1998 (see paragraph 77 below) and to a
report of 22 March 2001 by the Commission of the European Communities
(COM(2001) 160) on the application of that Regulation, as well as to the
judgment of the Court of Justice of the European Communities (ECJ) in
Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige v. Austria (see
paragraphs 73-76 below).

51. On 14 January 2005 the Kaunas Regional Court found that the
District Court had thoroughly and impartially assessed all the circumstances
of the case. The Regional Court observed that the offence of rioting
endangered public order, public safety and public health, human dignity
and the inviolability of property. The objective aspect of the offence was
the organising of a gathering of people for a common goal — namely, to
breach public order — and the implementation of their decision which,
in the instant case, had been to organise the roadblocks. To constitute an
offence, the actions also had to be committed deliberately, that is to say, the
persons charged had to understand the unlawfulness of their behaviour. In
relation to B.M. and A.K., the Regional Court observed that during the
demonstrations the two applicants had told others that ithad been decided to
block the roads. It had been established that B.M. and A.K. had understood
that the roadblocks would be illegal and that they had been warned about
their liability as organisers. Even so, they had continued to coordinate the
farmers’ actions and had insisted that the farmers maintain the roadblocks.
As a direct result of the actions of B.M. and A.K., on 21 May 2003 a crowd
had gone onto the highways and had blocked them, thereby stopping the
traffic and breaching the constitutional rights and liberties of others to move
freely and without restriction, causing damage to goods carriers and thus
seriously breaching public order.

52. The Regional Court also shared the District Court’s conclusion
as to the reasonableness of convicting V.M., K.M. and A.P. It noted that
by driving tractors onto the highway, thus causing trafhic congestion and
disturbing the work of the State border-control service, and by refusing to
obey lawful requests by the police not to park their tractors on the road, the
three applicants had seriously breached public order. The fact that after the
highway had been blocked the police and the drivers had negotiated with
the farmers, with the result that some of the drivers had been let through,
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did not diminish the danger caused by the offence or its unlawfulness. The
Regional Court also emphasised that the blockading of a major highway
had had dangerous consequences and could not be considered to have
been a mere administrative-law offence such as a traffic violation. As to the
applicants’ argument that their offences were identical to that for which
another farmer, A.D., had been given a mere administrative sanction for a
traffic violation (see paragraph 49 above), the Regional Court indicated that
it was not an administrative tribunal and thus could not comment on the
administrative offence.

53. While noting that the applicants had the right to freedom of
expression under Article 10 of the Convention, the Regional Court
nevertheless observed that such right was not without restrictions,
should the interests of public order and prevention of crime be at stake.
Analogous limitations to freedom of expression were listed in Article 25
of the Lithuanian Constitution (see paragraph 61 below). On this issue,
the Regional Court emphasised that the behaviour of B.M. and A.K., in
guiding the actions of the other individuals involved in the protest, could
not be regarded as a non-punishable expression of their opinion, because
they had breached public order, thus engaging criminal liability.

54. The Regional Court further noted that the criminal offence had not
lost its element of danger to the public merely because the government had
refused to raise wholesale prices or had allegedly failed to take the necessary
action.

3. Appeal on points of law before the Supreme Court

55. On 2 March 2005 the applicants appealed on points of law.

56. On 4 October 2005 the Supreme Court, composed of an enlarged
chamber of seven judges (see paragraph 70 below), dismissed the appeal.
In providing an explanation as to the substance of the offence of rioting, as
defined in Article 283 § 1 of the Criminal Code (see paragraph 62 below),
the Supreme Court referred to its classification as an offence against public
order, which was the objective aspect of the crime (nusikaltimo objektas).
In describing the scope of the offence, the aforementioned provision
stipulated the following features: the organisation of a gathering with the
aim of causing public violence, damaging property or otherwise breaching
public order, or the commission of those actions during a gathering. For
the Supreme Court, a riot was to be characterised as a situation where a
gathering of people deliberately and seriously breached public order, caused
public violence, or damaged property. The subjective aspect of the crime
was that of direct intent (kalté pasireiskia tiesiogine tytia). The guilty person
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had to (i) be aware that he or she was performing an action that was listed
as an offence in Article 283 § 1 of the Criminal Code; and (ii) wish to act
accordingly.

57. Turning to the circumstances of the present case, the Supreme
Court found that the courts below had been correct in characterising the
applicants’ actions as falling under Article 283 § 1 of the Criminal Code.
In particular, the trial court had properly established all the prerequisites for
the application of Article 283 § 1, namely that there had been a crowd and
that public order had been breached by blocking the highways, stopping
traffic and disturbing the work of the State border-control service. The
applicants had been sentenced for their offences under a law in force at
the time they were committed and their sentences had been imposed in
accordance with the provisions of the Criminal Code. It followed that the
applicants’ convictions had been in accordance with the law and not in
breach of Article 7 § 1 of the Convention.

58. The Supreme Court also stated that the applicants had not been
sentenced for expressing their opinion or imparting ideas, actions which
were protected by the guarantees of Article 10 § 1 of the Convention, but
for actions by which they had seriously breached public order.

59. Lastly, the Supreme Court shared the Regional Court’s view that
the applicants could not be regarded as having acted out of necessity (see
paragraph 54 above). The fall in milk purchase prices and other problems
with subsidies for agriculture had not constituted a clear or present danger
to property, because the property in question had not yet materialised.
The State had not deprived the applicants of their property, and their
dissatisfaction with the government’s agricultural policy had not justified
the acts for which the applicants had been convicted.

60. By court rulings of 17, 18, 20, 21 October and 7 November
2005, the Supreme Court discharged the applicants from their suspended
sentences.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW
A. The Constitution

61. Articles 25 and 36 of the Constitution read as follows.

Article 25

“A natural person shall have the right to have his own convictions and to freely
express them.

A natural person must not be hindered from secking, receiving and imparting
information and ideas.
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Freedom to express convictions [and] to receive and impart information may not be
limited other than by law, if this is necessary to protect the health, honour and dignity,
private life and morals of a natural person, or to defend the constitutional order.

Freedom to express convictions and to impart information shall be incompatible
with criminal actions, such as incitement to national, racial, religious, or social hatred,
violence and discrimination, [or] slander and disinformation. ...”

Article 36

“Citizens may not be prohibited or hindered from assembling unarmed in peaceful
meetings. This right may not be limited other than by law and only when it is necessary
to protect the security of the State or society, public order, people’s health or morals, or
the rights and freedoms of others.”

B. The Criminal Code

62. On 25 October 2000 the Criminal Code was published in the
Official Gazette (Valstybés Zinios) and it came into force on 1 May 2003.
Article 283 § 1 establishes criminal liability for rioting, which is categorised
as a public-order offence, and provides as follows.

Article 283 - Rioting
“A person who organises or provokes a gathering of people to commit public acts
of violence, damage property or otherwise seriously breach public order, or a person
who, during a riot, commits acts of violence, damages property or otherwise seriously
breaches public order, is liable to be sentenced to a short-term custodial sentence
[baudZiamasis arestas] or to imprisonment for up to five years.”

63. Article 75 §§ 1 and 2 stipulates that if a person is sentenced to
imprisonment for a term not exceeding three years for the commission
of one or several minor or less serious premeditated offences, a court may
suspend the sentence for a period ranging from one to three years. The
sentence may be suspended when the court rules that there is a sufficient
basis for believing that the aim of the punishment will be achieved without
the sentence actually being served. When suspending execution of the
sentence, the court may order the convicted person not to leave his or
her place of residence for a period exceeding seven days without the prior
agreement of the authority supervising the execution of the judgment.

64. Pursuant to Article 97, individuals convicted of a crime and whose
conviction has become final are regarded as offenders having a previous
conviction. Any person given a suspended sentence is considered as having
a previous conviction during the period of suspension of the sentence.

65. Article 31 defines the concept of necessity (bitinasis reikalingumas).
It states that a person is not to be held criminally liable for an act committed
in an attempt to avert an immediate danger which threatens him or her,
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other persons or their rights, or public or State interests, where this danger
could not have been averted by other means and where the damage caused
is less than the damage which it is intended to avert. Nonetheless, a person
who creates a dangerous situation by his or her actions may only rely
upon the defence of necessity when the dangerous situation arose through
negligence (dél neatsargumo).

C. Code of Administrative Law Offences
and Road Traffic Regulations

66. Article 124" of the Code of Administrative Law Offences at the
relevant time provided for administrative liability for a breach of traffic
regulations by drivers. The provision stipulated thata breach of the regulations
on how and when a driver could stop and park on highways carried a fine
ranging from LTL 100 to LTL 150 (approximately EUR 30-45). Article 131
of the Code provided for administrative liability for the non-observance by
pedestrians of traffic signs, or for crossing or walking on a carriageway. The
offence was punishable by a fine of LTL 30-50 (approximately EUR 8-15).

67. 'The Road Traffic Regulations provide that pedestrians must walk on
the pavement and, if there is none, on the right side of the road in single file
(paragraph 81 of the Regulations).

D. The Law on assembly
68. In so far as relevant, the Law on assembly provides as follows.

Article 8 — Prohibited gatherings
“The following gatherings shall be prohibited, where their participants:

(2) drive vehicles in a way which causes a threat to road safety, endangers the safety
and health of the participants in a gathering and other persons, or breaches public
order and peace;

»

Article 17 — Termination of a gathering on the initiative of the police

“A gathering shall be terminated by the police officers whose duty it is to ensure
observance of the law during the course thereof, if, when publicly warned, the
organisers of or participants in the gathering:

(1) commit a deliberate and gross breach of the procedure for organising gatherings
as laid down by the present Law ...

(2) by making use of the opportunities afforded by a gathering, attempt to commit
or commit crimes against the independence, territorial integrity and constitutional
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order of the State of Lithuania or other deliberate criminal acts against a person’s life,
health, freedom, honour and dignity, or against public safety, governance and public
order;

(3) individually or by group actions disturb, or cause an actual threat to disturb,
traffic or the activities of State establishments, organisations and local authorities ...”

69. Article 1887 of the Code of Administrative Law Offences provides:

“Violation of the Law on Assembly shall carry a fine ranging from LTL 500 to
LTL 2,000 or result in administrative arrest of up to thirty days.

Breaches of public order at other large-scale events shall carry a fine ranging from

LTL 100 to LTL 500.”

E. The Law on courts

70. The Law on courts at the material time provided that the Supreme
Court established uniform judicial practice in interpreting and applying
laws and other regulations. The Supreme Court also analysed the practice
of courts and gave recommendations to be followed. Depending on the
complexity of the case, the Supreme Court could decide cases in chambers
of three or seven judges or in plenary session (Articles 23, 27 and 36).

III. RELEVANT EUROPEAN UNION LAW AND PRACTICE
A. Case-law of the ECJ

1. The case of Commission of the European Communities v. France

71. The ECJ examined the issue of obstruction to the free movement
of goods in Commission of the European Communities v. France (C-265/95,
judgment of 9 December 1997 — “the Commission case”), concerning serious
incidents which occurred in the south of France. Agricultural products
from Spain and Italy had been destroyed by French farmers and acts of
violence and vandalism had been committed in the relevant wholesale and
retail sectors. The ECJ emphasised that, in accordance with the EC Treaty,
the European internal market was characterised by the abolition, between
member States, of obstacles to the free movement of goods. Article 30 of
the Treaty prohibited, between member States, quantitative restrictions on
imports and all measures having equivalent effect. Therefore, all barriers,
whether direct or indirect, actual or potential, to flows of imports in intra-
Community trade had to be eliminated. Article 30, read in conjunction
with Article 5 of the Treaty, also applied where a member State abstained
from adopting the measures required in order to deal with obstacles to the
free movement of goods which were not caused by the State.
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72. The ECJ accepted that States enjoyed a margin of discretion in
determining what measures were more appropriate in this field. It was,
however, clear that the acts of violence committed in France against
agricultural products originating in other member States created obstacles
to intra-Community trade in those products. The incidents in issue had
taken place regularly for more than ten years; in certain cases the French
authorities had been warned of the imminence of demonstrations by
farmers, the disruption had continued for several hours and the acts of
vandalism, committed by persons whose faces were often not covered, had
been filmed by television cameras. In spite of this, only a very small number
of perpetrators had been identified and prosecuted. This was sufficient
for the ECJ to come to the conclusion that the measures adopted by the
French government were manifestly inadequate to ensure freedom of intra-
Community trade in agricultural products on its territory and that France
had failed to fulfil its obligations under Article 30, taken in conjunction
with Article 5 of the EC Treaty. This had created a climate of insecurity
which had had a deterrent effect on trade flow as a whole and the difficult
situation of French farmers could not justify a failure to apply Community
Law correctly, as it had not been shown that implementation of that law
would have posed a danger to public order with which the State could
not cope. It was true that the threat of serious disruption to public order
might, in appropriate cases, justify non-intervention by the police; however,
this argument could have been put forward only with respect to a specific
incident, and not in a general way covering all the incidents in issue.

2. The case of Eugen Schmidberger, Internationale
Transporte und Planziige v. Austria

73. In Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige v.
Austria, (C-112/00, judgment of 12 June 2003 — “the Schmidberger case”),
the EC]J gave a preliminary ruling on the interpretation of Articles 30, 34
and 36 (now Articles 34, 35 and 36 of the Treaty on the Functioning of
the European Union — TFEU), read together with Article 5 of the EC
Treaty (repealed and replaced in substance by Article 4 § 3 of the Treaty on
European Union — TEU) and on the conditions for liability of a member
State for damage caused to individuals by a breach of Community Law.
The case originated in the permission implicitly granted by the Austrian
authorities to an environmental group to organise a demonstration on
the Brenner motorway, the effect of which was to completely close that
motorway to traffic for almost thirty hours. In conjunction with a pre-
existing, national, generally applicable ban on holiday driving, this caused
the Brenner motorway (an essential intra-Community transit route) to be
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closed to the majority of heavy goods traffic for four consecutive days, with
a short interruption of a few hours.

74. After referring to the principles laid down in the Commission
case (see paragraphs 71-72 above) regarding the positive obligations of
the member States in this area, the EC] held that the fact of not banning
the demonstration complained of amounted to a restriction of the free
movement of goods. It went on to consider whether the failure to impose a
ban could be objectively justified. It observed that the specific aims of the
demonstration were in themselves immaterial to establish the liability of
the member State under the EC Treaty, only the objective pursued by the
national authorities, namely respect for the fundamental rights of freedom
of expression and assembly, being relevant. Both the free movement of
goods, one of the fundamental principles of the EC Treaty, and the rights
guaranteed by Articles 10 and 11 of the Convention could be subject to
certain restrictions for overriding requirements relating to the public interest.
It remained to be ascertained whether the restrictions to the free movement
of goods tolerated by Austria were proportionate to the legitimate objective
pursued.

75. In this connection the ECJ noted that the case in Schmidberger
could be distinguished from that in the Commission case in that: (a) the
demonstrators had requested an authorisation; (b) the obstacle to the
free movement of goods was limited geographically; (c) the aim of the
demonstrators was not to restrict trade in goods of a particular type or from
a particular source; (d) various administrative and supporting measures
(publicity campaign, designation of various alternative routes, security
arrangements on the site of the demonstration) had been taken by the
competent authorities in order to limit as far as possible the disruption
to road traffic; and (e) the demonstration did not give rise to a general
climate of insecurity such as to have a dissuasive effect on intra-Community
trade flow as a whole. Under these circumstances, Austria was entitled to
consider that an outright ban on the demonstration would have constituted
unacceptable interference with freedom of peaceful assembly, and stricter
conditions concerning the site and/or the duration of the demonstration
could have been perceived as excessive restrictions. In this respect, the ECJ
stated as follows.

“90. ... Whilst the competent national authorities must endeavour to limit as far as
possible the inevitable effects upon free movement of a demonstration on the public
highway, they must balance that interest with that of the demonstrators, who seek to
draw the aims of their action to the attention of the public.

91. An action of that type usually entails inconvenience for non-participants,
in particular as regards free movement, but the inconvenience may in principle be
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tolerated provided that the objective pursued is essentially the public and lawful
demonstration of an opinion.

92. In that regard, the Republic of Austria submits, without being contradicted on
that point, that in any event, all the alternative solutions which could be countenanced
would have risked reactions which would have been difficult to control and would
have been liable to cause much more serious disruption to intra-Community trade and
public order, such as unauthorised demonstrations, confrontation between supporters
and opponents of the group organising the demonstration or acts of violence on the
part of the demonstrators who considered that the exercise of their fundamental rights

had been infringed.”
76. The ECJ concluded that

“the fact that the authorities of a Member State did not ban a demonstration in
circumstances such as those of the main case [was] not incompatible with Articles 30

and 34 of the [EC] Treaty, read together with Article 5 thereof”.

B. Council Regulation (EC) No 2679/98

77. Article 2 of Council Regulation (EC) No 2679/98 of 7 December
1998 on the functioning of the internal market in relation to the free
movement of goods among the member States reads as follows:

“This Regulation may not be interpreted as affecting in any way the exercise of
fundamental rights as recognised in Member States, including the right or freedom to
strike. These rights may also include the right or freedom to take other actions covered
by the specific industrial relations systems in Member States.”

IV. COMPARATIVE LAW

78. The Court has examined the regulations concerning the use of
vehicles to obstruct traffic in the context of public demonstrations in thirty-
five Council of Europe member States, namely Albania, Austria, Azerbaijan,
Belgium, Bosnia and Herzegovina, Bulgaria, Croatia, Cyprus, the Czech
Republic, Estonia, Finland, France, Georgia, Germany, Greece, Hungary,
Ireland, Italy, Latvia, Liechtenstein, Luxembourg, the Republic of Moldova,
Montenegro, Poland, Portugal, Romania, Russia, Serbia, Slovakia, Slovenia,
Switzerland, the former Yugoslav Republic of Macedonia, Turkey, Ukraine
and the United Kingdom.

79. This comparative-law survey shows that, while the use of vehicles in
public demonstrations is generally not specifically regulated in the laws of
the member States, obstruction of traffic on the public highway by vehicles
or by other means is criminally punishable in the following ten countries:
Azerbaijan, Belgium, France, Greece, Ireland, Italy, Portugal, Romania,
Turkey and the United Kingdom. In the event of conviction, the guilty
person may be sentenced to imprisonment for different terms (minimum
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of three months in Greece, up to one year in Italy, two years in France and
Romania, three years in Azerbaijan and Turkey, five years in Portugal, ten
years in Belgium) or to a fine (Ireland and the United Kingdom).

80. A number of countries provide for criminal sanctions including
imprisonment in qualified situations where the obstruction of trafhic entails
grave consequences, such as damage to property or to the life and physical
integrity of persons (for example, the Czech Republic, Georgia, Hungary,
the Republic of Moldova, Russia, Switzerland, the former Yugoslav
Republic of Macedonia and Ukraine) or if it involves certain examples of
reprehensible conduct, such as the use of threats or violence (Estonia and
Slovakia), a breach of the legal requirements for assembly (Cyprus), or the
disobeying or resisting of police orders (Austria). In Germany, in particular,
there is established case-law of the courts applying the offence of duress to
the blocking of streets by vehicles in the context of public demonstrations.

81. Non-criminal sanctions for obstructing trafhic in breach of road-
safety provisions or rules governing public assembly are provided for in the
laws of Bosnia and Herzegovina, Bulgaria, Croatia, Estonia, Finland, Latvia,
Luxembourg, the Republic of Moldova, Poland, Russia, Serbia, Slovakia
and Switzerland, where such breaches constitute a misdemeanour or an
administrative offence, punishable by a fine.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLES 10
AND 11 OF THE CONVENTION

82. The applicants complained that their criminal conviction had
violated their rights to freedom of expression and freedom of peaceful
assembly, guaranteed by Articles 10 and 11 of the Convention respectively.

The relevant parts of these provisions read as follows.

Article 10

“1. Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include freedom
to hold opinions and to receive and impart information and ideas without interference
by public authority and regardless of frontiers. ...

2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities,
may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are prescribed
by law and are necessary in a democratic society, in the interests of national security,
territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or crime, for the
protection of health or morals, for the protection of the reputation or rights of others,
for preventing the disclosure of information received in confidence, or for maintaining
the authority and impartiality of the judiciary.”
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Article 11

“1. Everyone has the right to freedom of peaceful assembly ...

2. No restrictions shall be placed on the exercise of these rights other than such as are
prescribed by law and are necessary in a democratic society in the interests of national
security or public safety, for the prevention of disorder or crime, for the protection of
health or morals or for the protection of the rights and freedoms of others. ...”

83. The Government disputed this claim.

84. The Court observes, firstly, that in their observations before the
Grand Chamber the applicants alleged, inter alia, that the Government’s
Agent who signed the referral request could not be deemed to be impartial,
as she was the Parliamentary Controller who, in 2004, had dealt with a
complaint from the farmers concerning some critical issues of agricultural
policy. However, they did not rely on any provision of the Convention or of
the Rules of Court, nor did they point to any specific fact or circumstance
which could be viewed as a shortcoming for the purposes of Rules 44A
(Duty to cooperate with the Court), 44B (Failure to comply with an order
of the Court), 44C (Failure to participate effectively) or 44D (Inappropriate
submissions by a party) of the said Rules or which otherwise calls into
question the conduct of the proceedings before the panel of five judges
which examined the Government’s request. In any event, pursuant to
Article 43 § 3 if, as here, the panel has “accept[ed] the request, the Grand
Chamber shall decide the case by means of a judgment” (emphasis added), it
being foreseen that the panel’s decision is final and may not form the subject
of an appeal. The Court therefore sees no reason to deal with the matter.

85. The Court further notes that in relation to the same facts the
applicants relied on two separate Convention provisions: Article 10 and
Article 11 of the Convention. In the Court’s opinion, in the circumstances
of the present case, Article 10 is to be regarded as a lex generalis in relation
to Article 11, which is a lex specialis (see Ezelin v. France, 26 April 1991,
§ 35, Series A no. 202). The thrust of the applicants’ complaint is that
they were convicted for holding peaceful assemblies. The Court therefore
finds that the applicants’ complaint should be examined under Article 11
alone (see Schwabe and M.G. v. Germany, nos. 8080/08 and 8577/08,
§ 101, ECHR 2011; see also, mutatis mutandis, Galstyan v. Armenia,
no. 26986/03, §§ 95-96, 15 November 2007, and Primov and Others v.
Russia, no. 17391/06, § 91, 12 June 2014).

86. At the same time, notwithstanding its autonomous role and
particular sphere of application, Article 11 must also be considered in the
light of Article 10, where the aim of the exercise of freedom of assembly is
the expression of personal opinions (see Ezelin, cited above, § 37; Freedom
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and Democracy Party (OZDEP) v. Turkey [GC], no. 23885/94, § 37, ECHR
1999-VIIL; Fiber v. Hungary, no. 40721/08, § 41, 24 July 2012; and
Nemtsov v. Russia, no. 1774/11, § 62, 31 July 2014), as well as the need to

secure a forum for public debate and the open expression of protest (see Eva
Molndr v. Hungary, no. 10346/05, § 42, 7 October 2008).

A. Whether there has been an interference with the exercise
of the right to freedom of peaceful assembly

1. The parties submissions
(a) The applicants

87. The applicants argued that their conviction amounted to an
interference with their right to organise and take part in a peaceful
demonstration.

(b) The Government

88. Before the Chamber the Government submitted that there had
not been any interference with the applicants’ right to freedom of peaceful
assembly. They observed that the applicants and other participants had been
given permission to organise peaceful meetings. They had availed themselves
of that freedom and no one had been punished for that. The applicants had
not been convicted for exercising their right to freedom of assembly, but
rather for a serious breach of public order by organising riots.

89. However, in their observations before the Grand Chamber, the
Government stated that they did not contest that there had been an
interference with the applicants’ right to freedom of peaceful assembly.

2. The Chamber judgment

90. The Chamber found that, even though they had been permitted to
exercise their right to peaceful assembly, the applicants had been convicted
of an offence in connection with their actions during a gathering which did
not involve any violence, a fact which had interfered with their Article 11

rights (see paragraph 67 of the Chamber judgment).

3. The Grand Chamber’s assessment

(a) Applicability of Article 11 of the Convention

91. The Court must first determine whether the facts of the present case
fall within the ambit of Article 11 of the Convention. It reiterates that the
right to freedom of assembly is a fundamental right in a democratic society
and, like the right to freedom of expression, is one of the foundations of
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such a society. Thus, it should not be interpreted restrictively (see Zaranenko
v. Russia, no. 19554/05, § 65, 15 May 2014). As such this right covers
both private meetings and meetings in public places, whether static or in
the form of a procession; in addition, it can be exercised by individual
participants and by the persons organising the gathering (see Djavit An v.
Turkey, no. 20652/92, § 56, ECHR 2003-111; Ziliberberg v. Moldova (dec.),
no. 61821/00, 4 May 2004; and Barraco v. France, no. 31684/05, § 41,
5 March 2009).

92. Article 11 of the Convention only protects the right to “peaceful
assembly”, a notion which does not cover a demonstration where the
organisers and participants have violent intentions (see Stankov and the
United Macedonian Organisation Ilinden v. Bulgaria, nos. 29221/95 and
29225/95, § 77, ECHR 2001-IX). The guarantees of Article 11 therefore
apply to all gatherings except those where the organisers and participants
have such intentions, incite violence or otherwise reject the foundations
of a democratic society (see Sergey Kuznetsov v. Russia, no. 10877/04,
§ 45, 23 October 2008; Alekseyev v. Russia, nos. 4916/07 and 2 others,
§ 80, 21 October 20105 Fiber, cited above, § 37; Giin and Others v. Turkey,
no. 8029/07, § 49, 18 June 2013; and Taranenko, cited above, § 66).

93. In the present case, the Lithuanian courts established that some of
the farmers had used vehicles, especially tractors, to block the highways.
This is not contested by the applicants. However, the vehicles in issue had
not been used to cause bodily harm to the police officers or any members of
the public. Even though the farmers and lorry drivers had a few arguments,
more serious confrontations had been avoided (see paragraph 28 above).
Moreover, neither the applicants nor the other farmers were accused by the
domestic authorities of having engaged in any specific act of violence or of
having any violent intentions.

94. In this connection, it should be noted that an individual does
not cease to enjoy the right to freedom of peaceful assembly as a result
of sporadic violence or other punishable acts committed by others in the
course of the demonstration if the individual in question remains peaceful
in his or her own intentions or behaviour (see Ziliberberg, cited above). The
possibility of persons with violent intentions, not members of the organising
association, joining the demonstration cannot as such take away that right
(see Primov and Others, cited above, § 155). Even if there is a real risk that
a public demonstration might result in disorder as a result of developments
outside the control of those organising it, such a demonstration does not as
such fall outside the scope of paragraph 1 of Article 11, and any restriction
placed thereon must be in conformity with the terms of paragraph 2 of that
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provision (see Schwabe and M.G., cited above, § 103, and Taranenko, cited
above, § 66).

95. The Court further notes that the farmers had been authorised
to hold peaceful assemblies and to display agricultural machinery. These
gatherings pursued a political aim and were meant to express political ideas,
in particular to contest the government’s policy and to obtain the granting
of subsidies in the agricultural sector.

96. The demonstrations were held in the designated areas from 19 to
21 May 2003 (see paragraphs 19-20 above). On the latter date, the farmers
moved onto the highways and parked tractors there, thus blocking the three
major roads of the country and exceeding the scope of the permits issued by
the Lithuanian authorities.

97. However, the applicants’ conviction was not based on any
involvement in or incitement to violence, but on the breach of public order
resulting from the roadblocks. The Court further observes that, in the
present case, the disruption of traffic cannot be described as a side-effect
of a meeting held in a public place, but rather as the result of intentional
action by the farmers, who wished to attract attention to the problems in
the agricultural sector and to push the government to accept their demands
(see also the arguments developed by the Court in paragraphs 169-75
below). In the Court’s view, although not an uncommon occurrence in the
context of the exercise of freedom of assembly in modern societies, physical
conduct purposely obstructing traffic and the ordinary course of life in
order to seriously disrupt the activities carried out by others is not at the
core of that freedom as protected by Article 11 of the Convention (see, for
instance, Barraco, cited above, § 39, where the applicant’s conviction for his
participation in a traffic-slowing operation, consisting in a rolling barricade
of vehicles across several lanes of the motorway to slow down the traffic
behind, was held to be an interference with his Article 11 rights; see also Lucas
v. the United Kingdom (dec.), no. 39013/02, 18 March 2003, concerning a
demonstration during which a public road was blocked in order to protest
against the retention of a nuclear submarine, which was considered to fall
within the terms of Article 11; Stee/ and Others v. the United Kingdom,
23 September 1998, § 92, Reports of Judgments and Decisions 1998-VII,
where the Court considered that the physical impediment of activities — a
hunt and the construction of a motorway — of which the first and second
applicants, respectively, disapproved, constituted expressions of opinion
within the meaning of Article 10; and Drieman and Others v. Norway (dec.),
no. 33678/96, 4 May 2000, where the Court proceeded on the assumption
that Articles 10 and 11 could be relied on by Greenpeace activists who had
manoeuvred dinghies in such a manner as to obstruct whaling). This state
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of affairs might have implications for any assessment of “necessity” to be
carried out under the second paragraph of Article 11.

98. Nevertheless, the Court does not consider that the impugned
conduct of the demonstrations for which the applicants were held
responsible was of such a nature and degree as to remove their participation
in the demonstration from the scope of protection of the right to freedom
of peaceful assembly under Article 11 of the Convention. The Court also
notes that the Kaunas Regional Court accepted that the applicants enjoyed
the right to freedom of expression under Article 10 of the Convention
(see paragraph 53 above) and considers that there is no indication that the
applicants have undermined the foundations of a democratic society.

99. This is sufficient for the Court to arrive at the conclusion that the
applicants are entitled to invoke the guarantees of Article 11, which is
therefore applicable in the present case.

(b) Existence of an interference

100. Secondly, the Court will establish whether the applicants’ right
to freedom of assembly has been interfered with. It reiterates that the
interference does not need to amount to an outright ban, legal or de facto,
but can consist in various other measures taken by the authorities. The
term “restrictions” in Article 11 § 2 must be interpreted as including both
measures taken before or during a gathering and those, such as punitive
measures, taken afterwards (see Ezelin, cited above, § 39; Kasparov and
Others v. Russia, no. 21613/07, § 84, 3 October 2013; Primov and Others,
cited above, § 93; and Nemtsov, cited above, § 73). For instance, a prior
ban can have a chilling effect on the persons who intend to participate in
a rally and thus amount to an interference, even if the rally subsequently
proceeds without hindrance on the part of the authorities. A refusal to allow
an individual to travel for the purpose of attending a meeting amounts to
an interference as well. So too do measures taken by the authorities during a
rally, such as dispersal of the rally or the arrest of participants, and penalties
imposed for having taken part in a rally (see Kasparov and Others, cited
above, § 84, with further references).

101. The Court observes that in the present case the applicants were
permitted to exercise unhindered their freedom of peaceful assembly, not
only at the authorised locations, but also when the demonstrations moved
onto the public highways in breach of the terms of the authorisation granted.
Indeed, the gatherings, even when the demonstrators resorted to roadblocks,
were not dispersed by the police. However, the applicants were subsequently
convicted because of their role in the organisation and implementation of
the roadblocks during the latter part of the demonstrations. As already
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indicated above, their conduct in this respect, albeit reprehensible, was not
deemed to have been violent in character. The Court is therefore prepared
to accept that the applicants’ conviction for their participation in the
demonstrations in issue amounted to an interference with their right to
freedom of peaceful assembly. In this connection, it is noteworthy that
before the Grand Chamber the Government did not dispute the existence
of an interference (see paragraph 89 above).

102. Such interference will constitute a breach of Article 11 unless it is
“prescribed by law”, pursues one or more legitimate aims under paragraph 2
and is “necessary in a democratic society” for the achievement of the aim or
aims in question (see, among many other authorities, Iﬁzerentsov v. Ukraine,
no. 20372/11, § 51, 11 April 2013, and Nemtsov, cited above, § 72).

B. Whether the interference was “prescribed by law”
1. The parties submissions
(a) The applicants

103. The applicants argued that their conviction under Article 283 § 1
of the Criminal Code (see paragraph 62 above) had not been “prescribed by
law”. In particular, the notion of “serious breach of public order”, as specified
in the aforementioned provision, was not clearly defined and thus could not
legitimately be regarded as a feature characterising the criminal offence in
question. B.M. and A.K. insisted that they had not been convicted and
sentenced in accordance with the law, but rather for having expressed their
opinions at the farmers’ meeting and for defending those opinions during a
peaceful demonstration. The other three applicants — V.M., K.M. and A.P. —
claimed that they had been convicted merely for driving their tractors onto
the highway and parking them there, even though the highway had already
been blocked by the police and the farmers. Accordingly, the criminal
conviction had been an excessive measure and their actions should have
been treated as an administrative offence, in accordance with Articles 124"
or 131 of the Code of Administrative Law Offences (see paragraph 66
above), as was the case for the farmer, A.D. (see paragraph 49 above).

104. The applicants further noted that the Government had cited as
a precedent a “riot” which had taken place near the Parliament building
(see paragraph 191 below). However, in that case, as opposed to the
present one, the demonstrators had used violence, destroyed property and
resisted the police, causing them physical and moral harm. By contrast, the
applicants’ intention had not been to use violence or to cause damage, but
to demonstrate for the social and financial needs of Lithuanian farmers.



KUDREVICIUS AND OTHERS v. LITHUANIA JUDGMENT 87

(b) The Government

105. The Government submitted that any possible interference with
the applicants’ right to freedom of peaceful assembly had been prescribed
by law. The applicants had been convicted under Article 283 § 1 of the
Criminal Code, prescribing punishment for serious breaches of public
order. Referring to the Court’s judgment in Galstyan (cited above, § 107)
and taking into account the diversity inherent in public-order offences,
the Government considered that the domestic legal norm had been
formulated with sufficient precision (see also the arguments developed by
the Government under Article 7 of the Convention — paragraphs 188-91
below).

106. The Government further disputed as unreasoned the applicants’
argument that their acts ought to have been classified as breaches of
administrative law. Administrative liability for parking agricultural
vehicles on the public highway and leaving them in a prohibited place
could hypothetically have been imposed on the applicants, pursuant to
Article 124! or Article 131 of the Code of Administrative Law Offences (see
paragraph 66 above). However, the scope of the breach of administrative
law provided for in those provisions did not encompass the applicants’ acts
in the instant case. Firstly, the applicants had acted as part of a crowd of
people. Secondly, tractors had not only been parked and left unattended,
but had also been used to block a highway, thus threatening the rights of
others and the normal functioning of State institutions. Lastly, a concrete
result had been pursued — the roadblocks. Therefore, the applicants” intent
had been to commit a serious breach of public order and not merely to
contravene a parking regulation.

2. The Chamber judgment

107. The Chamber proceeded on the assumption that the interference
was “prescribed by law” within the meaning of Article 11 § 2 of the
Convention (see paragraph 79 of the Chamber judgment).

3. The Grand Chamber’ assessment
(a) General principles

108. The Court reiterates its case-law to the effect that the expressions
“prescribed by law” and “in accordance with the law” in Articles 8 to 11
of the Convention not only requires that the impugned measure should
have a legal basis in domestic law, but also refers to the quality of the
law in question, which should be accessible to the person concerned and
foreseeable as to its effects (see, among other authorities, Rozaru v. Romania
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[GC], no. 28341/95, § 52, ECHR 2000-V; Vg1 Verein gegen Tierfabriken
v. Switzerland, no. 24699/94, § 52, ECHR 2001-VI; Gaweda v. Poland,
no. 26229/95, § 39, ECHR 2002-11; Maestri v. Italy [GC], no. 39748/98,
§ 30, ECHR 2004-I; Vyerentsov, cited above, § 52; Gorzelik and Others
v. Poland [GC], no. 44158/98, §§ 64-65, ECHR 2004-1; and Sindicatul
“Pastorul cel Bun” v. Romania [GC], no. 2330/09, § 153, ECHR 2013).

109. In particular, a norm cannot be regarded as a “law” unless it is
formulated with sufficient precision to enable the citizen — if need be,
with appropriate advice — to foresee, to a degree that is reasonable in the
circumstances, the consequences which a given action may entail (see, for
example, Djavit An, cited above, § 65). Experience shows, however, that it
is impossible to attain absolute precision in the framing of laws, particularly
in fields in which the situation changes according to the prevailing views of
society (see, among other authorities, Ezelin, cited above, § 45). In particular,
the consequences of a given action need not be foreseeable with absolute
certainty: experience shows this to be unattainable. Again, while certainty
is highly desirable, it may bring in its train excessive rigidity and the law
must be able to keep pace with changing circumstances. Accordingly, many
laws are inevitably couched in terms which, to a greater or lesser extent, are
vague and whose interpretation and application are questions of practice
(see, among other authorities, The Sunday Times v. the United Kingdom
(no. 1), 26 April 1979, § 49, Series A no. 30; Rekvényi v. Hungary [GC],
no. 25390/94, § 34, ECHR 1999-111; Ziliberberg, cited above; Galstyan,
cited above, § 106; and Primov and Others, cited above, § 125).

110. The role of adjudication vested in the national courts is precisely
to dissipate such interpretational doubts as may remain; the Court’s power
to review compliance with domestic law is thus limited, as it is primarily for
the national authorities, notably the courts, to interpret and apply domestic
law (see Kruslin v. France, 24 April 1990, § 29, Series A no. 176-A; Kopp
v. Switzerland, 25 March 1998, § 59, Reports 1998-11; Vg1 Verein gegen
Tierfabriken, cited above, § 52; Mkrtchyan v. Armenia, no. 6562/03, § 43,
11 January 2007; and Vyerentsov, cited above, § 54). Moreover, the level
of precision required of domestic legislation — which cannot in any case
provide for every eventuality — depends to a considerable degree on the
content of the instrument in question, the field it is designed to cover
and the number and status of those to whom it is addressed (see Vogr v.
Germany, 26 September 1995, § 48, Series A no. 323, and Rekvényi, cited
above, § 34).

(b) Application of those principles to the present case

111. In the present case, the applicants’ conviction had a legal basis
in Lithuanian law, namely Article 283 § 1 of the Criminal Code, which
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prescribes punishment for the offence of rioting (see paragraph 62 above).
While the Criminal Code was accessible, it remains to be ascertained
whether the application of this provision was foreseeable.

112. Article 283 § 1 of the Criminal Code provides that imprisonment
for up to five years will be the sanction imposed on “a person who organises
or provokes a gathering of people to commit public acts of violence,
damage property or otherwise seriously breach public order, or a person
who, during a riot, commits acts of violence, damages property or otherwise
seriously breaches public order”. The domestic authorities did not accuse
the applicants of committing acts of violence or of damaging property.
They maintained, however, that the applicants had “otherwise seriously
breach[ed] public order”. In particular, on the basis of video-recordings,
documentary evidence and witness statements, the District Court found
that A.K. and B.M. had deliberately organised protests and coordinated
the actions of the farmers in order to block the roads (see paragraphs 43-44
above) and that the other applicants, V.M., K.M. and A.P, had driven
tractors onto the highway and parked them there and refused to obey
lawful orders by the police to stop doing so (see paragraph 46 above). These
findings were confirmed by the Kaunas Regional Court, which specified
that A.K. and B.M. had been warned about their liability as organisers and
had understood the unlawfulness of their actions (see paragraph 51 above).
Finally, the Supreme Court provided an explanation of the substance of the
offence punished under Article 283 § 1 of the Criminal Code, indicating,
inter alia, that a riot was a situation where a gathering of people deliberately
and seriously breached public order and that blocking the roads, stopping
the traffic and disturbing the work of the State border-control authority was
a means of causing such a breach (see paragraphs 56-57 above).

113. The Court acknowledges that, by its very nature, the concept of
“breach of public order” used in Article 283 § 1 of the Criminal Code is
to a certain extent vague. However, as ordinary life can be disrupted in a
potentially endless number of ways, it would be unrealistic to expect the
national legislator to enumerate an exhaustive list of illegitimate means for
achieving a particular aim. The Court therefore considers that the terms
in which Article 283 § 1 is formulated satisfy the qualitative requirements
emanating from its case-law.

114. Moreover, the Court is of the opinion that the interpretation of
this provision given by the domestic courts in the present case was neither
arbitrary nor unpredictable, and that the applicants could have foreseen, to a
degree reasonable in the circumstances, that their actions as described above,
entailing long-lasting roadblocks with ensuing disruptions of ordinary life,
traffic and economic activities, could have been deemed to amount to a
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“serious breach of public order” attracting the application of Article 283 § 1
of the Criminal Code.

115. This is not altered by the fact that Article 283 of the Criminal Code,
which was published on 25 October 2000, was applied for the first time in
the applicants’ case. It is true that the Criminal Code came into force on
1 May 2003 (see paragraph 62 above) and the conduct the applicants were
convicted of occurred between 21 and 23 May 2003, however, there must
come a day when a given legal norm is applied for the first time (see, mutatis
mutandis, and in relation to Article 7 of the Convention, Hubtamdiki v.
Finland, no. 54468/09, § 51, 6 March 2012, with further references).

116. In these circumstances, it should have been clear to the applicants
that disobeying the lawful orders of the police could engage their
responsibility.

117. In passing, the Court also notes that the permits to hold peaceful
assemblies contained a warning regarding the possible liability of the
organisers under the Code of Administrative Law Offences and under the
Criminal Code, including Article 283 of the latter (see paragraphs 15-17
above). Itis also to be noted that the police explicitly asked the demonstrators
to remove the roadblocks.

118. In the light of the above, the Court concludes that the interference
complained of was “prescribed by law” within the meaning of Article 11 § 2
of the Convention.

C. Whether the interference pursued a legitimate aim
and was “necessary in a democratic society”

1. The parties submissions
(a) The applicants

119. The applicants argued that the governments ongoing and
deliberate delay in regulating milk, grain and meat prices and its refusal
to implement Parliament’s resolution of 22 April 2003 allocating funds to
the agricultural sector (see paragraph 13 above) had put the farmers — and
especially small farmers — in a critical situation, as they were unable to cover
their production costs, were suffering losses and were sometimes compelled
to sell their livestock. The government’s inaction and its unilateral decision
to stop the negotiations with the farmers had significantly impoverished
rural areas. In the applicants’ opinion, the conduct for which they had
been convicted was deprived, given that background, of the objective and
subjective elements of criminal liability.

120. The applicants considered that their decision to stage the
roadblocks had been as a last resort in order to defend their interests as
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farmers. This was a form of demonstration accepted in Europe, in situations
where no other means of protecting the demonstrators™ rights existed. In
such circumstances, the right to freedom of peaceful assembly should have
prevailed over any resulting minimal disturbances to the free movement of
goods. In this connection, the applicants alleged that Council Regulation
(EC) No 2679/98 (see paragraph 77 above) recognised roadblocks as a form
of strike action.

121. In accordance with that Regulation, before the roadblocks started
on 21 May 2003, the Lithuanian authorities had already known about the
farmers’ intention to demonstrate. Knowing that roadblocks were likely to
occur, the police had prepared action plans and alternative itineraries in
the vicinity of the demonstrations, thus reducing any possible disruption
to the flow of goods. The farmers themselves had foreseen measures, which
were fully implemented, to ensure that traffic was redirected onto secondary
roads. According to the applicants, on the critical days the flow of trafhic
had been “even better than usual”. This was proven by the “data from
posts where the roadblocks took place”. The Government’s contention that
further damage could have been caused to public safety (see paragraph 189
below) was pure speculation.

122. The applicants also submitted that the demonstrations were
peaceful and that no incidents had taken place: public order had not been
breached, nor had there been any destruction of property belonging to
others or damage caused to health. On the contrary, the roadblocks had
been symbolic and aimed at attracting the government’s attention. B.M. and
AK., who were respected by the farmers, had maintained order among the
demonstrators. Moreover, during the roadblocks, selected representatives of
the farmers were still negotiating with the government in order to reach a
compromise on milk prices. The farmers had acted calmly and had taken
no action that would require police special units or the army to intervene
to restrain them. Their intention was not to breach public order, but to
peacefully demonstrate for social justice. Only one lawsuit for civil damage,
in the amount of LTL 1,100 (approximately EUR 290), had been upheld
by a court (see paragraph 45 above). This amount was negligible when
compared to what was at stake for the farmers.

123. By blocking the roads the farmers had in part obtained satisfaction
of their requests — the milk purchasing price and the compensatory
payments had been increased. The demonstration had ended as soon as the
government had agreed to grant subsidies.

124. The applicants contended that the criminal proceedings against
them had been a clearly disproportionate and unnecessary measure.
Restrictions of movement had been imposed upon them in 2003, when,
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as suspects, four of them had been ordered not to leave their places of
residence (see paragraph 33 above). Later on, those measures had been
lifted. Subsequently, the Kaunas City District Court had imposed on the
applicants a custodial sentence. Even though the execution of the sentences
had been suspended, the applicants had not been able to leave their places of
residence without the authorities’ permission during the year in which the
suspended sentences had been in force (see paragraph 47 above).

125. The applicants further challenged the relevance of the case-law
cited by the Government. They noted, in particular, that Eva Molndr,
cited above, concerned a demonstration which had not been authorised,
about which the police had not been informed and which had ended with
acts of violence and disruption to traffic and public order. Similarly, the
demonstration had not been authorised in Barraco, cited above, where the
putting in place of the roadblocks had been sudden and unexpected and
where before being charged the applicant had been requested to leave the
motorway several times. Concerning the case-law of the EC]J, the applicants
explained that in Schmidberger (cited above) the demonstration had lasted
for two days on the main trunk route along which no goods carriers could
pass, while the police had allegedly not taken any measures to ensure the free
movement of goods; in the Commission case (cited above) the demonstrators
had acted violently towards lorry drivers transporting agricultural products
from foreign countries. Conversely, in the present case the roadblocks had
been the result of a critical economic situation in the country and of the
government’s inaction.

126. The applicants lastly considered that the Government had
exaggerated the consequences of the demonstrators’ actions, relying on
hypothetical speculations, and had failed to provide sufficient evidence to
support their conclusions. In reality, the domestic courts had ignored the
fact that permits to hold assemblies had been issued and that, when the
farmers had spontaneously gone onto the highways, the applicants had
coordinated their actions with the police in order to maintain, and not to

breach, public order.

(b) The Government

127. The Government maintained that the interference pursued the
legitimate aims of the “prevention of disorder” and the “protection of
the rights and freedoms of others”. Moreover, the sanctions imposed had
pursued not only the aim of discouraging reoffending, but also that of
ensuring respect for the law in general.

128. With regard to the proportionality principle, the Government
submitted that in 2003 the situation of the Lithuanian dairy sector had
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worsened, milk purchase prices had been reduced and farmers had become
increasingly worried. They had demanded an increase in milk purchase
prices and had organised various actions. Following negotiations between
farmers, dairy processors and the government, between March and June
2003 the government had adopted a number of decisions providing
subsidies to milk producers in the sum of LTL 52,000,000 (approximately
EUR 15,067,000). The government had organised and participated in
meetings with the farmers’ representatives and had actively sought possible
solutions involving regulation of the dairy sector and of the milk market.
In spite of these efforts, the applicants had staged roadblocks, thus violating
the rights of other members of society.

129. In the Governments opinion, the applicants’ conviction for
organising or participating in a riot had been based on relevant and sufficient
reasons. The applicants’ incitement to block the roads and disobey the
lawful orders of the police had been duly taken into account. The applicants
had had a full and unhindered opportunity for several days to exercise their
freedom of peaceful assembly and to draw the attention of the authorities
and of society in general to the farmers’ problems. Nonetheless, they had
subsequently broken the law through their actions, which had constituted a
serious breach of public order, inflicting harm on other persons, impairing
the functioning of State institutions and creating a real danger of greater
harm. The applicants had been convicted for their actual illegal behaviour,
which had provoked general chaos in the country and not mere disruption
of traffic. In this respect, the present case could be distinguished from that
in Ezelin (cited above).

130. In this connection, the Government noted that the blockading
of the three main trunk routes linking EU countries with their trading
partners to the east had gone beyond the “inevitable disruption of traffic”
(see, by contrast and a fortiori, Primov and Others, cited above, concerning
the blockading of the main road linking several mountain villages) and had
elicited a strong response in civil society and the mass media.

131. The Government asserted that the applicants had not been
convicted for participating in the protests, but for specific criminal behaviour
during the demonstrations, which had restricted public life to a greater
extent than the exercise of freedom of peaceful assembly should normally
do. The roadblocks were not an immediate and spontaneous response to a
sudden event, overriding the obligation of prior notification. Consequently,
the mode of exercising their Article 11 rights chosen by the applicants had
shown a severe lack of respect for other members of society.

132. The Government pointed out that the applicants had received only
the mildest of possible sanctions — a short custodial sentence — provided
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for in Article 283 § 1 of the Criminal Code. Moreover, their punishment
had mainly had a moral force, given that the execution of their sentences
had been suspended for one year (see paragraph 47 above). It had therefore
not entailed any ban, even temporary, on the applicants’ continuing their
professional and political activities. One year after their conviction, the
applicants had been discharged by the Supreme Court upon the expiry
of the term of their suspended sentences (see paragraph 60 above). Once
discharged the applicants were no longer regarded as convicted persons.
The obligation not to leave, without authorisation, their place of residence
for a period exceeding seven days (see paragraph 47 above) had been a
mere formality which had not created significant inconveniences for the
applicants’ daily life.

133. The Government argued that the Court should not depart from
its precedent in Barraco (cited above), where no violation had been found
and where the traffic-slowing operation had lasted for only five hours on
a single road. They also pointed out that the authorities had not been in
a position to take preventive measures in order to limit as far as possible
the effects of the disruption to traffic. The fact that, several days before the
demonstration, the Klaipéda regional police had accidentally learned about
the demonstrators’ intentions to block the roads could not be regarded as a
“decent notification” allowing the authorities to take appropriate measures.
Moreover, the Marijampolé and Pasvalys regional police had remained
unaware of such intentions.

134. The Government further referred to the case-law of the EC],
which, in the Schmidberger case (cited above), had affirmed the State’s duty
to keep major trunk routes open in order to ensure the free movement of
goods within the EU. It is true that in Schmidberger the ECJ found that,
by allowing the demonstration, Austria did not violate its obligations under
the Treaty; however, Schmidberger could be distinguished from the present
case for the timing of the demonstration (a bank holiday and the weekend,
and not normal working days), its location (only one highway was blocked),
the presence of a prior public warning (thirty days in advance) informing
the authorities of the roadblocks. Moreover, in the Commission case (cited
above) the ECJ had found that, by not preventing private individuals from
putting in place measures aimed at blocking free trade, the respondent State
had failed to meet its obligations.

135. The Government also noted that at the time of the demonstrations
Lithuania was a candidate for EU membership, having signed an Association
Agreement with the EU, and had thus undertaken to demonstrate its
ability to comply on a political, legal and technical level with EU standards
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and norms. The blockading of the country’s three main trunk routes of
international importance might well have amounted to a restriction on
the free movement of goods, and thus to a breach of EU law, for which
Lithuania could have been held liable.

136. The Government finally relied on Guideline 3.5 of the Guidelines
on Freedom of Peaceful Assembly (second edition) prepared by the Panel
of Experts on the Freedom of Assembly of the Office for Democratic
Institutions and Human Rights of the Organization for Security and
Co-operation in Europe in consultation with the European Commission
for Democracy though Law (the Venice Commission) of the Council of
Europe, which read:

“Public assemblies are held to convey a message to a particular target person, group
or organization. Therefore, as a general rule, assemblies should be facilitated within
‘sight and sound’ of their target audience.”

In the present case, the demonstrators had already gained the attention
of the relevant State authorities, there was an ongoing dialogue between
the latter and the farmers, decisions in their favour had been issued and the
Ministry of Agriculture was constantly analysing the situation in the dairy
sector. Under these circumstances, the recourse by the demonstrators to
drastic measures such as unlawful roadblocks had been excessive and could
hardly be justified.

137. In the light of the above, the Government considered that the
interference with the applicants’ Article 11 rights was proportionate to
the legitimate aims pursued and that the domestic authorities had not
overstepped their margin of appreciation.

2. The Chamber judgment
138. The Chamber found (see paragraphs 79-84 of the Chamber

judgment) that, even assuming that it pursued the legitimate aims of the
“prevention of disorder” and of the “protection of the rights and freedoms
of others”, the interference in issue was not proportionate for the following
reasons:

(a) The farmers were granted permits to hold peaceful assemblies in
selected areas and, even though major disruptions of traffic were caused on
three main roads, any demonstration in a public place inevitably provoked
a certain level of disruption to ordinary life; the authorities were expected to
show tolerance in this regard.

(b) Only one carrier company had sued the farmers for damages, and on
one road the demonstrators had let some vehicles pass through, including
goods vehicles as well as cars.
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(c) During the demonstrations there were ongoing negotiations
between the farmers and the government, the applicants showed flexibility
and readiness to cooperate with the other road users, and the element of
violence was “clearly absent”.

(d) The Lithuanian courts had viewed the case in the context of a
“riot” and were thus not able to carry out a proper consideration of the
proportionality issue.

(e) Another farmer (A.D.) who disrupted traffic during the same
demonstration was only charged with an administrative traffic offence and
was punished with a fine of approximately EUR 12; by way of contrast, “the
five applicants had to go through the ordeal of criminal proceedings, and,
as a result of criminal conviction, were given a custodial sentence”. Even
though the execution of this penalty was suspended, for one whole year the
applicants could not leave their places of residence for more than seven days
without the authorities” prior approval.

139. In the light of the above, the Chamber found that there had been

a violation of Article 11 of the Convention.

3. The Grand Chamber’s assessment

(a) Whether the interference pursued a legitimate aim

140. The Court takes the view that the applicants’ conviction pursued
the legitimate aims of the “prevention of disorder” (see, mutatis mutandis,
Ziliberberg, cited above, Galstyan, cited above, § 110; Skiba v. Poland (dec.),
no. 10659/03, 7 July 2009; Rai and Evans v. the United Kingdom (dec.),
nos. 26258/07 and 26255/07, 17 November 2009; and Giin and Others,
cited above, § 59) and the “protection of the rights and freedoms of others”
(specifically, the right to move freely on public roads without restriction,
see, mutatis mutandis, Oya Ataman v. Turkey, no. 74552/01, § 32, ECHR
2006-X1V; and Barraco, cited above, § 40).

141. It remains to be ascertained whether the interference complained
of was “necessary in a democratic society” for the achievement of those aims.

(b) Whether the interference was “necessary in a democratic society”

(i) Principles in the Court’s case-law

(a) General

142. The right to freedom of assembly, one of the foundations of
a democratic society, is subject to a number of exceptions which must
be narrowly interpreted and the necessity for any restrictions must be
convincingly established. When examining whether restrictions on the
rights and freedoms guaranteed by the Convention can be considered
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“necessary in a democratic society” the Contracting States enjoy a certain
but not unlimited margin of appreciation (see Barraco, cited above, § 42).
It is, in any event, for the Court to give a final ruling on the restriction’s
compatibility with the Convention and this is to be done by assessing the
circumstances of a particular case (see Osmani and Others v. the former
Yugoslav Republic of Macedonia (dec.), no. 50841/99, ECHR 2001-X, and
Galstyan, cited above, § 114).

143. When the Court carries out its scrutiny, its task is not to substitute
its own view for that of the relevant national authorities but rather to review
under Article 11 the decisions they took. This does not mean that it has
to confine itself to ascertaining whether the State exercised its discretion
reasonably, carefully and in good faith; it must look at the interference
complained of in the light of the case as a whole and determine, having
established that it pursued a “legitimate aim”, whether it answered a
“pressing social need” and, in particular, whether it was proportionate to
that aim and whether the reasons adduced by the national authorities to
justify it were “relevant and sufhicient” (see Coster v. the United Kingdom
[GC], no. 24876/94, § 104, 18 January 2001; Ashughyan v. Armenia,
no. 33268/03, § 89, 17 July 2008; S. and Marper v. the United Kingdom
[GC], nos. 30562/04 and 30566/04, § 101, ECHR 2008; Barraco, cited
above, § 42; and Kasparov and Others, cited above, § 86). In so doing, the
Court has to satisfy itself that the national authorities applied standards
which were in conformity with the principles embodied in Article 11 and,
moreover, that they based their decisions on an acceptable assessment of
the relevant facts (see Rai and Evans, cited above, and Giin and Others,
cited above, § 75; see also United Communist Party of Turkey and Others v.
Turkey, 30 January 1998, § 47, Reports 1998-1, and Gerger v. Turkey [GC],
no. 24919/94, § 46, 8 July 1999).

144. The proportionality principle demands that a balance be struck
between the requirements of the purposes listed in paragraph 2 on the one
hand, and those of the free expression of opinions by word, gesture or even
silence by persons assembled on the streets or in other public places, on the
other (see Osmani and Others, cited above; Skiba, cited above; Fiber, cited
above, § 41; and Zaranenko, cited above, § 65).

145. Freedom of assembly as enshrined in Article 11 of the Convention
protects a demonstration that may annoy or cause offence to persons
opposed to the ideas or claims that it is seeking to promote (see Stankov
and the United Macedonian Organisation Ilinden, cited above, § 86). Any
measures interfering with freedom of assembly and expression other than
in cases of incitement to violence or rejection of democratic principles —
however shocking and unacceptable certain views or words used may appear
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to the authorities — do a disservice to democracy and often even endanger it
(see Giineri and Others v. Turkey, nos. 42853/98 and 2 others, § 76, 12 July
2005; Sergey Kuznetsov, cited above, § 45; Alekseyev, cited above, § 80;
Fiber, cited above, § 37; Giin and Others, cited above, § 70; and Taranenko,
cited above, § 67).

146. The nature and severity of the penalties imposed are also factors to
be taken into account when assessing the proportionality of an interference
in relation to the aim pursued (see Oztiirk v. Turkey [GC], no. 22479/93,
§ 70, ECHR 1999-V1; Osmani and Others, cited above; and Giin and Others,
cited above, § 82). Where the sanctions imposed on the demonstrators
are criminal in nature, they require particular justification (see Rai and
Evans, cited above). A peaceful demonstration should not, in principle, be
rendered subject to the threat of a criminal sanction (see Akgo! and Gol v.
Turkey, nos. 28495/06 and 28516/06, § 43, 17 May 2011), and notably
to deprivation of liberty (see Giin and Others, cited above, § 83). Thus,
the Court must examine with particular scrutiny the cases where sanctions
imposed by the national authorities for non-violent conduct involve a
prison sentence (see Zaranenko, cited above, § 87).

(B) The requirement of prior authorisation

147. Itisnot, in principle, contrary to the spirit of Article 11 if, for reasons
of public order and national security, a High Contracting Party requires that
the holding of meetings be subject to authorisation (see Oya Ataman, cited
above, § 37; Bukta and Others v. Hungary, no. 25691/04, § 35, ECHR
2007-111; Balgik and Others v. Turkey, no. 25/02, § 48, 29 November 2007;
Nurettin Aldemir and Others v. Turkey, nos. 32124/02 and 6 others, § 42,
18 December 2007; Eva Molndr, cited above, § 35; Karatepe and Others
v. Turkey, nos. 33112/04 and 4 others, § 46, 7 April 2009; Skiba, cited
above; Celik v. Turkey (no. 3), no. 36487/07, § 90, 15 November 2012;
and Giin and Others, cited above, §§ 73 and 80). Indeed, the Court has
previously considered that notification, and even authorisation procedures,
for a public event do not normally encroach upon the essence of the right
under Article 11 of the Convention as long as the purpose of the procedure
is to allow the authorities to take reasonable and appropriate measures in
order to guarantee the smooth conduct of any assembly, meeting or other
gathering (see Sergey Kuznetsov, cited above, § 42, and Rai and Evans, cited
above). Organisers of public gatherings should abide by the rules governing
that process by complying with the regulations in force (see Primov and
Others, cited above, § 117).

148. Prior notification serves not only the aim of reconciling the right
of assembly with the rights and lawful interests (including the freedom of
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movement) of others, but also the aim of preventing disorder or crime. In
order to balance these conflicting interests, the institution of preliminary
administrative procedures appears to be common practice in member States
when a public demonstration is to be organised (see Eva Molndr, cited
above, § 37, and Berladir and Others v. Russia, no. 34202/06, § 42, 10 July
2012). However, regulations of this nature should not represent a hidden
obstacle to freedom of peaceful assembly as protected by the Convention
(see Samiit Karabulut v. Turkey, no. 16999/04, § 35, 27 January 2009, and
Berladir and Others, cited above, § 39).

149. Since States have the right to require authorisation, they must be
able to impose sanctions on those who participate in demonstrations that
do not comply with such a requirement (see Ziliberberg; Rai and Evans;
Berladir and Others, § 41; and Primov and Others, § 118, all cited above).
At the same time, the freedom to take part in a peaceful assembly is of such
importance that a person cannot be subject to a sanction — even one at
the lower end of the scale of disciplinary penalties — for participation in a
demonstration which has not been prohibited, so long as that person does
not himself commit any reprehensible act on such an occasion (see Ezelin,
S 53; Galstyan, § 115; and Barraco, § 44, all cited above). This is true also
when the demonstration results in damage or other disorder (see Zaranenko,
cited above, § 88).

150. An unlawful situation, such as the staging of a demonstration
without prior authorisation, does not necessarily justify an interference with
a person’s right to freedom of assembly (see Cisse v. France, no. 51346/99,
§ 50, ECHR 2002-11I; and Oya Ataman, § 39; Barraco, § 45; and Skiba,
all cited above). While rules governing public assemblies, such as the
system of prior notification, are essential for the smooth conduct of public
demonstrations, since they allow the authorities to minimise the disruption
to traffic and take other safety measures, their enforcement cannot become
an end in itself (see Primov and Others, cited above, § 118). In particular,
where demonstrators do not engage in acts of violence it is important for
the public authorities to show a certain degree of tolerance towards peaceful
gatherings if the freedom of assembly guaranteed by Article 11 of the
Convention is not to be deprived of all substance (see Oya Ataman, § 42;
Bukta and Others, § 37; Nurettin Aldemir and Others, § 46; Ashughyan, § 90;
Eva Molndr, § 36; Barraco, S 43; Berladir and Others, § 38; Fiber, § 47,
all cited above; and Zzci v. Turkey, no. 42606/05, § 89, 23 July 2013; and
Kasparov and Others, cited above, § 91).

151. The absence of prior authorisation and the ensuing “unlawfulness”
of the action do not give carte blanche to the authorities; they are still
restricted by the proportionality requirement of Article 11. Thus, it should
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be established why the demonstration was not authorised in the first place,
what the public interest at stake was, and what risks were represented
by the demonstration. The method used by the police for discouraging
the protesters, containing them in a particular place or dispersing the
demonstration is also an important factor in assessing the proportionality of
the interference (see Primov and Others, cited above, § 119). Thus, the use
by the police of pepper spray to disperse an authorised demonstration was
found to be disproportionate, even though the Court acknowledged that
the event could have disrupted the flow of trafhic (see Oya Araman, cited
above, §§ 38-44).

152. In Bukta and Others (cited above, §§ 35-36), the Court held
that in special circumstances where a spontaneous demonstration might
be justified, for example in response to a political event, to disperse that
demonstration solely because of the absence of the requisite prior notice,
without any illegal conduct on the part of the participants, might amount
to a disproportionate restriction on their freedom of peaceful assembly.

153. The Court has also clarified that the principle established in Bukza
and Others cannot be extended to the point where the absence of prior
notification of a spontaneous demonstration can never be a legitimate basis
for crowd dispersal. The right to hold spontaneous demonstrations may
override the obligation to give prior notification of public assemblies only
in special circumstances, namely if an immediate response to a current event
is warranted in the form of a demonstration. In particular, such derogation
from the general rule may be justified if a delay would have rendered that
response obsolete (see Eva Molndr, cited above, §§ 37-38, and Skiba, cited
above).

154. Furthermore, it should be pointed out that even a lawfully
authorised demonstration may be dispersed, for example when it turns into
a riot (see Primov and Others, cited above, § 137).

(y) Demonstrations and disruption to ordinary life

155. Any demonstration in a public place may cause a certain level of
disruption to ordinary life, including disruption of traffic (see Barraco, cited
above, § 43; Disk and Kesk v. Turkey, no. 38676/08, § 29, 27 November
2012; and Jzci, cited above, § 89). This fact in itself does not justify an
interference with the right to freedom of assembly (see Berladir and
Others, cited above, § 38, and Giin and Others, cited above, § 74), as it is
important for the public authorities to show a certain degree of tolerance
(see Ashughyan, cited above, § 90). The appropriate “degree of tolerance”
cannot be defined in abstracto: the Court must look at the particular
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circumstances of the case and particularly at the extent of the “disruption to
ordinary life” (see Primov and Others, cited above, § 145). This being so, it is
important for associations and others organising demonstrations, as actors
in the democratic process, to abide by the rules governing that process by
complying with the regulations in force (see Oya Ataman, cited above, § 38;
Balgik and Others, cited above, § 49; Eva Molnr, cited above, § 41; Barraco,
cited above, § 44; and Skiba, cited above).

156. The intentional failure by the organisers to abide by these rules
and the structuring of a demonstration, or of part of it, in such a way as to
cause disruption to ordinary life and other activities to a degree exceeding
that which is inevitable in the circumstances constitutes conduct which
cannot enjoy the same privileged protection under the Convention as
political speech or debate on questions of public interest or the peaceful
manifestation of opinions on such matters. On the contrary, the Court
considers that the Contracting States enjoy a wide margin of appreciation in
their assessment of the necessity in taking measures to restrict such conduct
(see paragraph 97 above; see also, mutatis mutandis, Drieman and Others,
cited above).

157. Restrictions on freedom of peaceful assembly in public places may
serve to protect the rights of others with a view to preventing disorder and
maintaining an orderly flow of traffic (see Eva Molndr, cited above, § 34).
Since overcrowding during a public event is fraught with danger, it is not
uncommon for State authorities in various countries to impose restrictions
on the location, date, time, form or manner of conduct of a planned public
gathering (see Primov and Others, cited above, § 130).

(8) The State’s positive obligations under Article 11 of the Convention

158. States must not only refrain from applying unreasonable indirect
restrictions upon the right to assemble peacefully but also safeguard that
right. Although the essential object of Article 11 is to protect the individual
against arbitrary interference by public authorities with the exercise of the
rights protected (see Associated Society of Locomotive Engineers and Firemen
(ASLEF) v. the United Kingdom, no. 11002/05, § 37, 27 February 2007, and
Nemtsov, cited above, § 72), there may in addition be positive obligations
to secure the effective enjoyment of these rights (see Djavit An, cited above,
§ 57; Oya Ataman, cited above, § 36; and Giin and Others, cited above,
§72).

159. The authorities have a duty to take appropriate measures with
regard to lawful demonstrations in order to ensure their peaceful conduct
and the safety of all citizens (see Oya Ataman, cited above, § 35; Makhmudov
v. Russia, no. 35082/04, §S 63-65, 26 July 2007; Skiba, cited above; and
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Giin and Others, cited above, § 69). However, they cannot guarantee this
absolutely and they have a wide discretion in the choice of the means to be
used (see Protopapa v. Turkey, no. 16084/90, § 108, 24 February 2009). In
this area the obligation they enter into under Article 11 of the Convention is
an obligation as to measures to be taken and not as to results to be achieved
(see Plattform Arzte fiir das Leben” v. Austria, 21 June 1988, § 34, Series A
no. 139, and Fiber, cited above, § 39).

160. In particular, the Court has stressed the importance of taking
preventive security measures such as, for example, ensuring the presence
of first-aid services at the site of demonstrations, in order to guarantee the
smooth conduct of any event, meeting or other gathering, be it political,
cultural or of another nature (see Oya Ataman, cited above, § 39)

(ii) Application of these principles ro the present case

(a) The prior authorisation of peaceful assembly

161. The Court observes that in the present case the farmers had been
authorised to demonstrate in designated locations. In particular, in May
2003 the Kalvarija municipality issued a permit to hold peaceful assemblies
in Kalvarija town “near the marketplace” from 8 a.m. to 11 p.m. between
13 and 16 May 2003, from 8 a.m. to 3 p.m. on 17 May 2003 and from
8 am. to 11 p.m. on 19-20 May 2003. Similar permits were issued for 21
to 23, 24 and 26 to 30 May (see paragraph 15 above). On 8 May 2003 the
Pasvalys municipality issued a permit to hold a demonstration for ten days
from 15 to 25 May 2003 “in the car park at the sixty-third kilometre of the
Via Baltica highway and next to that highway” (see paragraph 16 above).
Finally, on 19 May 2003, the Klaipéda municipality issued a permit to hold
an assembly in an “area in Divupiai village next to, but not closer than
twenty-five metres from, the Vilnius-Klaipéda highway” from 11 a.m. to
11 p.m. between 19 and 25 May 2003 (see paragraph 17 above).

162. The Lithuanian authorities had thus given an explicit prior
authorisation for the gatherings (see, by contrast, Ziliberberg; Oya Ataman,
SS 38-39; Bukta and Others, § 34; Fva Molndr, S§ 40-41; Skiba; Rai and
Evans; Giin and Others, § 77; and Primov and Others, §§ 121-28, all cited
above). The farmers demonstrations cannot thus be considered unlawful
for failure to comply with the relevant domestic procedure preceding the
holding of the meetings.

163. It is also to be noted that from 19 May until midday on 21 May
2003, the farmers gathered in the designated areas and were able to
demonstrate peacefully without any interference by the authorities (see
paragraph 19 above).
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(B) The conduct of the applicants and of the other demonstrators from 21
to 23 May 2003 and its consequences

164. However, at around midday on 21 May 2003, following a
stagnation of the negotiations with the government, the farmers decided to
move the gatherings from the designated areas onto the neighbouring roads,
notably the Vilnius-Klaipéda highway, the Panevézys-Pasvalys-Riga highway,
and the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway (see paragraph 20 above).
As indicated by the Government and not contested by the applicants, these
were the country’s three major highways. Moreover, between 3 and 4.30
p.m. on 21 May 2003, the third, fourth and fifth applicants drove tractors
onto the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway and left them there, thus
obstructing the flow of traffic (see paragraph 21 (c) above).

165. In the Court’s opinion, the moving of the demonstrations from the
authorised areas onto the highways was a clear violation of the conditions
stipulated in the permits. This action was taken without any prior notice to
the authorities and without asking them to amend the terms of the permits.
The applicants could not have been unaware of those requirements.

166. Nor does it even appear — albeit that this is not a decisive
consideration in the kind of situation at hand — that the farmers’ actions
overstepping the limits of the permits to demonstrate were justified by a
need for an immediate response to a current event (see, in particular and
mutatis mutandis, the case-law cited in paragraphs 152-53 above). The
Court notes that the problems in the agricultural sector and the fall in the
wholesale prices of agricultural products were an ongoing situation and the
farmers’ dissatisfaction continued as the government failed in their view
to implement Parliament’s resolution of 22 April 2003 (see paragraph 13
above). The situation at the heart of the conflict was well known to the
applicants and to the authorities even before the issuance of the permits to
hold assemblies. There is nothing to suggest that a sudden political event,
calling for an immediate reaction, occurred on or around 21 May 2003.

167. In view of the above, the Court considers that the unauthorised
roadblocks were not justified by a current event warranting an immediate
response (see Eva Molndr, cited above, § 38, and Skiba, cited above; see also,
conversely and mutatis mutandis, Bukta and Others, cited above, § 36, where
a demonstration was held as a spontaneous protest against the Hungarian
Prime Minister’s participation in a reception organised by the Romanian
Prime Minister).

168. As to the applicants’ contention that the roadblocks were a last-
resort measure taken in a situation of serious financial difficulties to protect
their legitimate interests (see paragraphs 119-20 above), the Court has no
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reason to question the assessment of the domestic courts that the farmers had
had at their disposal alternative and lawful means to protect their interests,
such as the possibility of bringing complaints before the administrative
courts (see paragraph 43 above).

169. The Court further sees no reason to doubt the domestic courts’
findings to the effect that the applicants were aware that the moving of
the demonstration from the authorised locations onto the highways and
the parking of the tractors on the Kaunas-Marijampolé-Suvalkai highway
would provoke a major disruption to traffic. Having examined the material
at their disposal, the domestic courts and the Kalvarija and Pasvalys police
(see paragraphs 28 and 30 above) came to the conclusion that the roadblocks
had created a significant inconvenience for the flow of goods vehicles and
private cars, with ensuing traffic jams and long queues of vehicles. These
lasted for more than forty-eight hours, as the roadblocks were lifted only on
23 May 2003. It is not normally within the province of the European Court
to substitute its own assessment of the facts for that of the domestic courts
and, as a general rule, it is for these courts to assess the evidence before them
(see, inter alia, Edwards v. the United Kingdom, 16 December 1992, § 34,
Series A no. 247-B; Vidal v. Belgium, 22 April 1992, §§ 33-34, Series A
no. 235-B; and Klaas v. Germany, 22 September 1993, § 29, Series A
no. 269). No material has been adduced before this Court which could
call into question the findings of the national courts and add weight to the
applicants’ allegations before the Court, disputed by the Government, that
on the critical days the flow of goods had been “even better than usual” (see
paragraphs 24 and 121 above).

170. As already pointed out in paragraph 97 above, the disruption to
ordinary life and traflic was not a side-effect of a demonstration held in a
public place. As long as the demonstrations took place in the designated
locations, the flow of traffic was not affected. The decision of the farmers to
move onto the highways and to use the tractors could not but be an attempt
to block or reduce the passage of vehicles and create chaos in order to draw
attention to the farmers’ needs. The intentional roadblocks could not but have
been aimed at pressuring the government to accept the farmers’ demands, as
shown by the fact that they were lifted as soon as the demonstrators had been
informed of the successful outcome of the negotiations (see paragraphs 22
and 28 above). This feature distinguishes the present case from those in
which the Court has observed that demonstrations may cause a certain level
of disruption to ordinary life, including disruption to traffic (see the case-
law cited in paragraph 155 above).

171. The Court has already been called upon to examine situations
where demonstrators had tried to prevent or alter the exercise of an activity
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carried out by others. In Stee/ and Others (cited above) the first and second
applicants had obstructed a hunt and had impeded engineering work for
the construction of a motorway, respectively. In Drieman and Others (cited
above), Greenpeace activists had manoeuvred dinghies in such a way as to
physically obstruct whaling, forcing the whalers to abandon their lawful
exploitation of the living resources in Norway’s exclusive economic zone.
In these two cases, the Court considered that the inflicting of sanctions (in
Steel and Others, forty-four hours” detention pending trial and sentencing
to twenty-eight days’ imprisonment for the obstruction of the hunt and
seventeen hours’ detention pending trial and sentencing to seven days’
imprisonment for the protest against the construction of the motorway;
in Drieman and Others, two days detention on remand, fines convertible
into imprisonment in case of default on payment and confiscation of a
dinghy) was a reaction proportionate to, inter alia, the legitimate aim of
protecting the rights and freedoms of others. The Court considers that the
same conclusion should  fortiori be reached in the present case, where the
actions of the demonstrators had not been directly aimed at an activity of
which they disapproved, but at the physical blocking of another activity
(the use of highways by goods vehicles and private cars) which had no
direct connection with the object of their protest, namely the government’s
alleged lack of action vis-a-vis the decrease in the prices of some agricultural
products.

172. In this respect, the present case has more similarities with the
cases of Lucas (cited above), where the applicant blocked a public road in
order to protest against the retention of a nuclear submarine, and Barraco
(cited above), concerning the applicant’s participation in a form of protest
resulting in a severe slowing-down of the flow of traffic. As in Steel and
Others and Drieman and Others (both cited above), the Court found that the
sanctions imposed on the applicants (four hours’ detention in a police van
and a fine of 150 pounds sterling in Lucas, and a three-month suspended
prison sentence and a fine of 1,500 euros in Barraco) were “necessary in a
democratic society” within the meaning of Article 11 § 2 of the Convention.
The Court further notes that in Barraco the disruption to traffic lasted only
five hours (as opposed to more than forty-eight hours in the present case)
and that only one highway (as opposed to three) had been affected.

173. As can be seen from the above case-law, the intentional serious
disruption, by demonstrators, to ordinary life and to the activities lawfully
carried out by others, which disruption was more significant than that
caused by the normal exercise of the right of peaceful assembly in a public
place, might be considered a “reprehensible act” within the meaning of the
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Court’s case-law (see paragraph 149 above). Such behaviour might therefore
justify the imposition of penalties, even of a criminal nature.

174. The Court considers that, even though the applicants had neither
carried out acts of violence nor incited others to engage in such acts (contrast
Osmani and Others; Protopapa; and Primov and Others, all cited above), the
almost complete obstruction of three major highways in blatant disregard
of police orders and of the needs and rights of the road users constituted
conduct which, even though less serious than recourse to physical violence,
can be described as “reprehensible”.

175. Against this background, the Court finds no reason to doubt that
the impugned restriction entailed by the national authorities’ decision to
sanction the applicants’ conduct was supported by relevant and sufficient
reasons. Bearing in mind the margin of appreciation to be accorded to the
respondent State in such circumstances (see paragraph 156 above; see also,
by way of comparison, the wide discretion enjoyed by the Contracting
States in respect of trade-union action, National Union of Rail, Maritime
and Transport Workers v. the United Kingdom, no. 31045/10, §§ 86-87,
ECHR 2014), the latter was clearly entitled to consider that the interests
of protecting public order outweighed those of the applicants in resorting
to roadblocks as a means for the farmers to achieve a breakthrough in
their negotiations with the government (see, mutatis mutandis, Primov and
Others, cited above, § 160).

(y) The authorities’ conduct during the demonstrations

176. As to the conduct of the authorities, the Court notes that, as
requested by the farmers, they had issued permits to hold peaceful assemblies
at specific locations and that they did not interfere with the meetings until
the demonstrators moved onto different locations, namely the highways.
From that moment on, the police confined themselves to ordering the
applicants to remove the roadblocks and to warning them of their possible
liability (see paragraphs 46 and 52 above). Even when the applicants refused
to obey these lawful orders, the police chose not to disperse the gatherings.
The farmers only decided to stop demonstrating when their demands had
been met by the government (see paragraph 22 above). Moreover, when
tensions arose between the farmers and the lorry drivers, the police urged the
parties to the conflict to calm down in order to avoid serious confrontations
(see paragraph 28 above). Finally, the authorities tried to redirect the traffic
onto secondary, neighbouring roads with a view to reducing the traffic jams.

177. In the light of the above, the Court considers that, despite the
serious disruptions caused by the applicants’ conduct, the authorities
demonstrated a high degree of tolerance (see, mutatis mutandis, Eva Molndr,
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cited above, § 43; Barraco, cited above, § 47; and Skiba, cited above; see also,
by contrast, Primov and Others, cited above). Moreover, they attempted to
balance the interests of the demonstrators with those of the users of the
highways, in order to ensure the peaceful conduct of the gathering and the
safety of all citizens, thus satisfying any positive obligation that they might
be considered to have had (see the case-law cited in paragraphs 158-60
above).

(8) The sanctions imposed on the applicants

178. As to the sanctions imposed on the applicants, the Court notes
that the penalty applied was a lenient sixty-day custodial sentence whose
execution was suspended for one year. The applicants were not sentenced
to pay fines and the only actual consequence of their conviction was the
obligation, lasting one year, to obtain authorisation if they wanted to leave
their places of residence for more than seven days (see paragraph 47 above).
A similar measure was applied to four of the applicants before their trial
from July until October 2003 (see paragraph 33 above). Such inconvenience
does not seem disproportionate when compared to the serious disruption
of public order provoked by the applicants (see also, by way of comparison,
the sanctions applied in Stee/ and Others and Lucas, both cited above, which
were considered proportionate by the Court). Moreover, the applicants did
not allege that they had unsuccessfully requested to leave their places of
residence or that such requests would have been systematically disregarded
by the domestic tribunals.

179. The Grand Chamber is not convinced that the criminal prosecution
of the applicants prevented a balancing of the conflicting interests at stake
(compare paragraph 82 of the Chamber judgment). In this connection, it
observes that the District Court took into account the characteristics of
the applicants and the degree of their guilt in reaching the conclusion that
the aim of the punishment could be achieved without actually depriving
them of their liberty (see paragraph 47 above). Moreover, the Regional
Court and Supreme Court examined the case in the light, inter alia, of
the constitutional and Convention right to freedom of expression (see
paragraphs 53 and 58 above).

180. In addition, the Court considers that due account should be taken
of the width of the margin of appreciation enjoyed by the State in relation
to the subject matter in the particular circumstances of the present case. In
this regard, it is noteworthy that according to the comparative-law material
available to the Court (see paragraphs 78-81 above), there is no uniform
approach amongst the member States as to the legal characterisation of the
obstruction of traffic on a public highway, which is treated as a criminal
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offence in some States and as an administrative matter in others. Therefore,
a wide discretion should be given to the domestic authorities as to the
characterisation of the conduct attributed to the applicants. Thus, the
domestic authorities did not overstep the limits of their wide margin of
appreciation (see paragraph 156 above) by holding the applicants criminally
liable for their conduct.

181. The Grand Chamber sees no reason to depart from the domestic
courts assessment that A.D., another farmer who obstructed the traffic, was
liable only for the administrative offence of breaching traffic regulations
(compare paragraph 83 of the Chamber judgment). In any event, the fact
that other individuals might have obtained more lenient treatment does
not necessarily imply that the sanctions imposed on the applicants were
disproportionate.

(¢) Conclusion

182. The foregoing considerations as a whole lead the Court to the
conclusion that in sentencing the applicants for rioting, in relation to their
behaviour from 21 to 23 May 2003 during the farmers’ demonstrations, the
Lithuanian authorities struck a fair balance between the legitimate aims of
the “prevention of disorder” and of the “protection of the rights and freedoms
of others” on the one hand, and the requirements of freedom of assembly
on the other. They based their decisions on an acceptable assessment of the
facts and on reasons which were relevant and sufficient. Thus, they did not
overstep their margin of appreciation in relation to the subject matter.

183. As the interference complained of was “necessary in a democratic
society” within the meaning of Article 11 of the Convention, there has been
no violation of this provision in the present case.

184. This conclusion dispenses the Court from addressing the
arguments put forward by the parties in order to determine whether the
measures adopted by the Lithuanian authorities could be justified in the
light of the case-law of the ECJ (see paragraph 125 above for the applicants,
and paragraphs 134-35 above for the Government). In this connection, the
Court confines itself to observing that the role of the ECJ was to establish
whether the EU member States had complied with their obligation to ensure
the free movement of goods, while the Court’s task in the present case is to
determine whether there has been an infringement of the applicants’ right
to freedom of assembly.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 7 OF THE CONVENTION

185. The applicants further alleged that they had been convicted in
breach of Article 7 of the Convention, which reads as follows:
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“1. No one shall be held guilty of any criminal offence on account of any act or
omission which did not constitute a criminal offence under national or international
law at the time when it was committed. Nor shall a heavier penalty be imposed than
the one that was applicable at the time the criminal offence was committed.

2. This Article shall not prejudice the trial and punishment of any person for any act
or omission which, at the time when it was committed, was criminal according to the

general principles of law recognised by civilised nations.”

186. The Government contested that argument.

A. The parties’ submissions
1. The applicants

187. Before the Chamber, the applicants complained that Article 283
§ 1 of the Criminal Code, under which they had been sentenced, had
not been clearly formulated and had not been properly interpreted by the
domestic courts (see also the applicants’ arguments under Article 11 of the
Convention — paragraph 103 above).

2. The Government

188. The Government observed that Article 283 § 1 of the Criminal
Code was a law accessible to all citizens which had come into force on
1 May 2003. The notion of “serious breach of public order” contained in
this provision could not be seen as lacking clarity or precision, as it was
legitimate for laws to use general categories rather than exhaustive lists.
Moreover, in its decision of 4 October 2005 (see paragraphs 56-59 above)
the Supreme Court had described the substance of the offence of rioting.

189. The Government were of the opinion that in convicting the
applicants, the domestic courts had not exceeded a reasonable interpretation
of the definition of the offence. According to the Government, the
applicants’ conduct could have caused severe damage and impaired a person’s
property, health or even life; these more serious forms of harm had been
avoided because the police had adopted preventive measures and organised
alternative routes for traffic.

190. In the Government’s opinion, the applicants” liability for rioting
was also foreseeable. This same offence had also been punishable under the
“old” Criminal Code of 1961, in force until 30 April 2003. The organisers of
the demonstration (A.K. and B.M.) had been officially informed, in writing,
of the wording of Article 283 of the Criminal Code (see paragraphs 15
and 17 above), and could therefore have foreseen the possibility of being
liable to prosecution if they blocked the roads. As persons carrying special
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responsibility for the demonstrations, they could also have sought advice
from legal experts.

191. It is true that the applicants’ case was apparently the first in which
the provision on rioting was applied. However, the absence of national case-
law for objective reasons (rarity of the offence) could not automatically entail
a violation of Article 7 of the Convention. Other people had subsequently
been convicted of rioting in respect of facts which occurred in 2009 (see

the decision of the Supreme Court of 4 December 2012 in criminal case
no. 2K-552/2012).

B. The Chamber judgment

192. Having regard to its findings under Article 11 of the Convention,
the Chamber considered that it had already examined the main legal issue
of the case and that therefore it was not necessary to examine the complaint

under Article 7 separately (see paragraph 87 of the Chamber judgment).

C. The Grand Chamber’s assessment

193. The Court observes that it has held that the interference with the
applicants’ freedom of peaceful assembly was “prescribed by law” within
the meaning of Article 11 § 2 of the Convention, including that it was
foreseeable for the applicants (see paragraphs 111-18 above). It also reiterates
that when speaking of “law” Article 7 alludes to the very same concept
as that to which the Convention refers elsewhere when using that term,
a concept which comprises statute law together with case-law and implies
qualitative requirements, notably those of accessibility and foreseeability (see
the restatement of the relevant principles in Rohlena v. the Czech Republic
[GC], no. 59552/08, § 50, ECHR 2015). The Court further notes that
in their observations before the Grand Chamber, the applicants did not
specifically address the complaint that they had raised before the Chamber
under Article 7 of the Convention. That being so, the Court considers that
it is not necessary to carry out a separate examination of whether there has
been a violation of Article 7 of the Convention.

FOR THESE REASONS, THE COURT, UNANIMOUSLY,

1. Holds that there has been no violation of Article 11 of the Convention;

2. Holds that there is no need to examine separately the complaint under
Article 7 of the Convention.
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Done in English and in French, and notified in writing on 15 October
2015, pursuant to Rule 77 §§ 2 and 3 of the Rules of Court.

Seren Prebensen Dean Spielmann
Deputy 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 Wojtyczek is annexed to
this judgment.

D.S.
S.C.P.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE WOJTYCZEK

(Translation)

1. I fully share my colleagues’ opinion that freedom of assembly is of
primary importance for a democratic society and must be protected with
particular stringency. I am also of the opinion that the Convention has not
been breached in the present case. I would nevertheless like to introduce
certain nuances in relation to the reasoning of the judgment.

2. In its reasoning, the Court states in general terms that “[i]t is not, in
principle, contrary to the spirit of Article 11 if, for reasons of public order
and national security, a High Contracting Party requires that the holding
of meetings be subject to authorisation ...” (paragraph 147 of the present
judgment), without examining the proportionality of the measure in
question. I am not convinced by that approach, which seems to acknowledge
as a general rule that the system of prior authorisation of meetings is in
conformity with the Convention. The position thus adopted does not take
sufficiently into account the letter of Article 11. The requirement that a
demonstration be authorised beforehand is an interference with the sphere
protected by Article 11 § 1, which must be seen in the light of paragraph 2
of that Article. In particular, the measure in question must comply with
the proportionality principle. In order to answer the question whether the
measure examined is necessary in a democratic society, it is indispensable
to take into consideration, inter alia, the nature of the gathering that the
citizens wish to organise and the nature of the places to which the measure
applies. In addition, the factual circumstances of each case must be
examined, taking into account the specificities of the various States. While
in certain cases the obligation to obtain an authorisation will be perfectly
justified, this is not necessarily true in others. It is also necessary to draw a
clear distinction between the prior-authorisation system and the notification
system, the latter being much less restrictive. In many cases, the obligation
to notify the holding of a demonstration will be sufficient to ensure the
effective protection of public interests and the rights of third parties, while
the obligation to obtain prior authorisation will be an excessive measure.

The Court’s approach, requiring a certain flexibility on the part of
the authorities vis-2-vis unauthorised demonstrations, and in particular
spontaneous demonstrations, does not make good all the negative
consequences for freedom of assembly that flow from a general acceptance
that the system of prior authorisation of demonstrations complies with the
Convention.
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3. Article 11 of the Convention protects freedom of peaceful assembly.
It applies to different types of collective action organised for the purpose
of expressing opinions. It is necessary to adopt a broad interpretation of
the notion of peaceful assembly and to bear in mind the principle in dubio
pro libertate. However, the scope of the provision in question must be
circumscribed by certain limits. While freedom of assembly presupposes that
the national authorities have an obligation to take the measures necessary
to protect the safety of demonstrators, it is also necessary to take into
consideration, when circumscribing the scope of Article 11, the authorities’
obligation to protect effectively the rights of third parties who could be
directly affected by collective actions whose effects go far beyond the usual
consequences of demonstrations. I find it, moreover, regrettable that this
latter obligation of the national authorities has not been more prominently
highlighted in the reasoning of the judgment.

I have strong reservations as to whether the blockading of highways,
as organised by the applicants, falls within the scope of Article 11. The
judgment’s reasoning rightly emphasises the fact that the roadblocks were
organised with the intention of disrupting the movement of persons and
goods nationwide (paragraphs 164-75 of the present judgment). The
effects of such roadblocks go far beyond the usual disruption caused by
demonstrations in public places. They also go well beyond the idea of a
sit-in protest organised around certain specific places for the purpose of
blocking access to them. The applicants took these actions to promote their
opinions, not by strength of argument, but by directly undermining the
legitimate individual economic interests of a significant number of third
parties, and by disrupting the economic life of their country — and thus,
more by argument of strength. The demonstrators’ message was meant
not only to be heard but also to directly affect their fellow citizens. In that
context, the reasoning of the judgment rightly describes the applicants’ acts
as reprehensible (see paragraph 174 of the present judgment). Do such acts
really enjoy the prima facie protection of Article 11?

4. 'The reasoning of the judgment seems to attach great importance to
the fact that — as the Lithuanian courts observed — the farmers could have
used alternative lawful means to protect their interests, such as the possibility
of bringing complaints before the administrative courts (see paragraph 168
of the present judgment). In that perspective, the protection of peaceful
freedom of assembly could be modulated depending on the existence of
other means of protecting the interests in question, thus nuancing the
protection afforded by the Convention.

I would note in this connection that in a democratic State — member
of the Council of Europe — citizens necessarily have various means by
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which they can express their opinions collectively and defend their interests
without directly and intentionally undermining the freedom of movement
and legitimate economic interests of others. At the same time, the fact
that the applicants had the possibility of defending their interests through
complaints to administrative courts does not seem to me to be pertinent
for the legal characterisation of their actions. Even if, for various reasons,
the economic interests defended by demonstrators cannot be protected
effectively by the courts and their claims are not justiciable, that does not
justify causing prejudice to the legitimate interests and rights of others.
Conversely, the justiciability of claims expressed during a peaceful gathering
cannot reduce the extent of the protection afforded to demonstrators under
Article 11.

5. Whatever the answer to the question of the applicability of Article 11
in the present case, the finding that the Lithuanian authorities had complied
with the Convention seemed to be self-evident. Given the particular
circumstances of the case, as presented in detail in the judgment’s reasoning,
the application could even have been declared manifestly ill-founded.
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SOMMAIRE!

Sanctions pénales infligées a des agriculteurs pour avoir bloqué la circulation
pendant deux jours sur des axes routiers majeurs

Des perturbations graves et intentionnelles causées par des manifestants 4 la vie
quotidienne et 4 des activités licites d’autrui ne sont pas au cceur de la liberté de
réunion. Les Etats contractants jouissent d’une ample marge d’appréciation pour
évaluer la nécessité de prendre des mesures visant a restreindre pareils comporte-
ments. Méme lorsque les manifestants ne se sont ni livrés & des actes de violence ni
nont incité d’autres personnes a commettre de tels actes, pareilles perturbations,
dont 'ampleur dépasse celles quimplique I'exercice normal de la liberté de réunion
pacifique dans un lieu public, peuvent étre considérées comme des «actes répré-
hensibles» et donc justifier I'imposition de sanctions, y compris de nature pénale

(paragraphes 97, 156 et 173-174 de l'arrér).
Article 11

Liberté de réunion pacifique — Sanctions pénales infligées a des agriculteurs pour avoir
bloqué la circulation pendant deux jours sur des axes routiers majeurs — Applicabilité —
Comportement ne se situant pas au ceeur de la liberté de réunion — Comportement
nayant pas porté atteinte aux fondements dune société démocratique — Ingérence —
Prévue par la loi — Défense de l'ordre — Protection des droits et libertés dautrui —
Neécessaire dans une société démocratique — Violations des conditions stipulées dans les
autorisations de manifester sans notification préalable aux autorités — Pas de nécessité de
répondre immédiatement & un événement — Existence dautres moyens légaux de protéger
les intéréts des manifestants — Barrages routiers intentionnels visant a faire pression sur
le gouvernement pour qu’il accepte les revendications des manifestants — Perturbations
d activités licites ne présentant pas de lien direct avec ['objet de la contestation des mani-
festants — Ampleur des perturbations dépassant celle qu'implique lexercice normal du
droit & la liberté de réunion pacifique dans un liew public — Actes répréhensibles justi-
fant limposition de sanctions — Absence de violence ou d'incitation & la violence de la
part des manifestants — Motifs pertinents et suffisants — Marge d appréciation — Grande
tolérance de la part des autorités — Proportionnalité — Sanction pénale légére

*

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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En fair

Les agriculteurs requérants furent autorisés a organiser des rassemblements paci-
fiques pour attirer attention sur 'inaction alléguée du gouvernement face aux pro-
blémes du secteur agricole. Les manifestations se déroulérent au départ de maniére
pacifique et conformément aux autorisations. Toutefois, les négociations avec le
gouvernement stagnérent et, afin de mettre la pression sur celui-ci, les requérants,
outrepassant les autorisations, bloquerent la circulation sur trois axes routiers
majeurs pendant deux jours, causant ainsi de fortes perturbations. Les barrages
furent levés lorsque les revendications des manifestants furent accueillies. Les requé-
rants furent par la suite condamnés pour «émeute» A une peine d’emprisonnement
de soixante jours, assortie de un sursis d’'un an et d’une interdiction de quitter leur
lieu de résidence pendant plus de sept jours durant cette période sans I'autorisation
préalable des autorités.

Par un arrét du 26 novembre 2013, une chambre de la Cour conclut, par quatre
voix contre trois, a la violation de l'article 11 de la Convention. Le 14 avril 2014,
Paffaire fut déférée i la Grande Chambre 4 la demande de I'Etat défendeur.

En droir

Article 11:

a) Applicabilité de larticle 11 — Les requérants n'ont pas été condamnés pour la
commission d’actes violents ou pour incitation 2 la violence, mais pour les atteintes
a l'ordre public causées par les barrages routiers. Les perturbations de la circulation
routi¢re s'analysent non pas en un effet indirect d’'un rassemblement tenu dans un
lieu public, mais en la conséquence d’une action intentionnelle des agriculteurs.
Cependant, des comportements physiques visant délibérément a bloquer la circu-
lation routiére et a entraver le bon déroulement de la vie quotidienne dans le but
de perturber sérieusement les activités d’autrui ne sont pas au cceur de la liberté de
réunion protégée par larticle 11. Ces considérations pourraient avoir des implica-
tions sur 'appréciation de la «nécessité» au regard du second paragraphe de cette
disposition. Cependant, le comportement des requérants n’était pas d’une nature
ou d’une gravité propres a faire échapper leur participation a ces manifestations au
domaine de protection du droit a la liberté de réunion pacifique. Rien n’indique
que les intéressés aient porté atteinte aux fondements d’une société démocratique.
Des lors, larticle 11 trouve a sappliquer.

b) Fond — La condamnation des requérants s'analyse en une ingérence dans 'exer-
cice par eux de leur droit 2 la liberté de réunion pacifique, qui avait une base légale
en droit lituanien. Linterprétation par les juridictions internes des dispositions
pertinentes du code pénal n’éait ni arbitraire ni imprévisible. Les autorisations
permettant la tenue de rassemblements pacifiques contenaient un avertissement
sur la responsabilité éventuelle des organisateurs. De plus, les requérants pouvaient
prévoir que le fait de désobéir aux ordres légaux et explicites de la police de lever
les barrages pouvait engager leur responsabilité. Partant, I'ingérence litigieuse était
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«prévue par la loi» et poursuivait les buts légitimes de la «défense de 'ordre» et de
la «protection des droits et libertés d’autrui».

Le déplacement des manifestations depuis les lieux autorisés vers les autoroutes a
constitué une violation flagrante des conditions stipulées dans les autorisations.
Cette action a été entreprise sans que les autorités en aient été préalablement aver-
ties et sans qu’elles aient été invitées & modifier les modalités des autorisations. Or il
n'est pas possible que les requérants n’aient pas eu connaissance de ces exigences. 1l
n’apparait pas non plus que I'action des agriculteurs ait été justifiée par la nécessité
de répondre immédiatement a un événement. La Cour ne voit aucune raison de
remettre en question 'appréciation des tribunaux internes selon laquelle les agricul-
teurs avaient a leur disposition d’autres moyens légaux de protéger leurs intéréts, par
exemple la possibilité de saisir les juridictions administratives.

Dans la mesure ot les barrages intentionnels visaient a faire pression sur le gouver-
nement pour qu’il accéde aux revendications des agriculteurs, cet élément permet
de distinguer la présente espéce des affaires dans lesquelles la Cour a observé que
toute manifestation était susceptible d’entrainer des perturbations de la vie quoti-
dienne, notamment de la circulation routi¢re. Dans des situations dans lesquelles
des manifestants avaient essayé d’empécher ou de modifier 'exercice d’une acti-
vité menée par d’autres personnes, la Cour a considéré que les sanctions infligées
avaient constitué une réaction proportionnée au but légitime de la protection des
droits et libertés d’autrui. Elle estime que la méme conclusion s'impose a fortiori
en espéce, ol les actions des manifestants ne visaient pas directement une activité
qu’ils réprouvaient, mais avaient pour but le blocage physique d’une autre activité
ne présentant pas de lien direct avec 'objet de leur contestation.

Ainsi qu'il ressort de la jurisprudence de la Cour, lorsque des manifestants per-
turbent intentionnellement la vie quotidienne et les activités licites d’autrui, les
perturbations causées, lorsque leur ampleur dépasse celle quimplique I'exercice
normal de la liberté de réunion pacifique dans un lieu public, peuvent étre consi-
dérées comme des «actes répréhensibles» et peuvent donc justifier I'imposition de
sanctions, y compris de nature pénale. Méme si les requérants ne se sont ni livrés a
des actes de violence ni nont incité d’autres personnes & commettre de tels actes, le
blocage quasi total de trois autoroutes importantes, au mépris flagrant des ordres de
la police et des intéréts et droits des usagers de la route, s'analyse en un comporte-
ment qui peut étre qualifié de «répréhensible». Eu égard 4 la marge d’appréciation
qu’il convient d’accorder 4 I'Etat défendeur en pareilles circonstances, celui-ci était
clairement fondé & considérer que les intéréts de la protection de I'ordre public
primaient ceux des requérants a ériger des barrages routiers en vue de permettre aux
agriculteurs de sortir de I'impasse dans leurs négociations avec le gouvernement.
En ce qui concerne le comportement des autorités, la police s'est bornée & ordonner
aux requérants de lever les barrages et de les avertir que leur responsabilité pourrait
éventuellement étre mise en jeu. Méme lorsque les requérants ont refusé d’obéir &
ses ordres légitimes, elle a choisi de ne pas disperser les rassemblements. Lorsque



120 ARRET KUDREVICIUS ET AUTRES c. LITUANIE

des tensions sont apparues entre les agriculteurs et les chauffeurs routiers, la police
a engagé les protagonistes a se calmer afin d’éviter des conflits sérieux. Malgré les
troubles graves causés par la conduite des requérants, les autorités ont fait preuve
d’une grande tolérance. De plus, elles ont cherché & mettre en balance les inté-
réts des manifestants avec ceux des usagers des autoroutes, afin de garantir le bon
déroulement du rassemblement et la sécurité de tous les citoyens; dés lors, elles ont
satisfait 4 toute obligation positive qui pouvait étre mise & leur charge.

Quant aux sanctions infligées aux requérants, chacun d’entre eux s'est vu imposer
une légere peine privative de liberté de soixante jours, assortie d’un sursis de un an.
Les requérants n'ont pas eu a verser d’amende, et la seule conséquence pratique de
leur condamnation a été 'obligation pour eux, pendant un an, d’obtenir une auto-
risation §’ils souhaitaient quitter leur lieu de résidence pendant plus de sept jours
consécutifs. Pareil désagrément ne semble pas disproportionné au regard des graves
troubles a 'ordre public causés par les intéressés.

Enfin, étant donné qu'il n'existe pas d’approche uniforme au sein des Etats membres
quant 4 la qualification juridique — infraction pénale ou administrative — de 'entrave
a la circulation routiére sur une autoroute publique, les autorités nationales nont
pas dépassé les limites de leur ample marge d’appréciation en mettant en cause la
responsabilité pénale des requérants en raison de leur comportement. Par ailleurs, le
fait que d’autres personnes aient été traitées avec plus d’indulgence n'implique pas
nécessairement que les sanctions infligées aux requérants étaient disproportionnées.
En somme, les autorités lituaniennes ont ménagé un juste équilibre entre les buts
légitimes de la « défense de 'ordre» et la « protection des droits et libertés d’autrui»,
d’une part, et les impératifs de la liberté de réunion, d’autre part. Elles ont fondé
leurs décisions sur une appréciation acceptable des faits et sur des motifs pertinents
et suffisants.

Cette conclusion dispense la Cour d’examiner les arguments présentés par les
parties, afin qu'elle détermine si les mesures adoptées par les autorités lituaniennes
pouvaient se justifier & la lumiére de la jurisprudence de la Cour de justice des
Communautés européennes (CJCE) dans les affaires Eugen Schmidberger,
Internationale Transporte und Planziige c. Autriche (C-112/00, arrét du 12 juin
2003) et Commission des Communautés européenne c. France (C-265/95, arrét
du 9 décembre 1997). A cet égard, le réle de la CJCE dans les affaires précitées a
consisté A établir si les Etats membres concernés de I'Union européenne avaient
respecté leur obligation d’assurer la libre circulation des marchandises, alors que la
Cour a pour tiche en U'espéce de déterminer s'il y a eu atteinte au droit des requé-
rants a la liberté de réunion.

Conclusion: non-violation (unanimité).
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En Paffaire Kudrevicdius et autres c. Lituanie,
La Cour européenne des droits de '’homme, siégeant en une Grande
Chambre composée de:
Dean Spielmann, président,
Josep Casadevall,
Elisabeth Steiner,
Angelika Nufiberger,
Bostjan M. Zupancic,
George Nicolaou,
Luis Lépez Guerra,
Mirjana Lazarova Trajkovska,
Ganna Yudkivska,
Vincent A. De Gaetano,
André Potocki,
Helena Jiderblom,
Ales Pejchal,
Johannes Silvis,
Krzysztof Wojtyczek,
Egidijus Kauris,
Jon Fridrik Kjelbro, juges,
et de Soren Prebensen, greffier adjoint de la Grande Chambre,
Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 9 avril et 9 septembre
2015,

Rend l'arrét que voici, adopté a cette dernicere date.

PROCEDURE

1. A Porigine de laffaire se trouve une requéte (n° 37553/05) dirigée
contre la République de Lituanie et dont cinq ressortissants de cet Etat,
M. Arianas Kudrevic¢ius, M. Bronius Markauskas, M. Artaras Pilota,
M. Kestutis Miliauskas et M. Virginijus Mykolaitis («les requérants»), ont
saisi la Cour le 8 octobre 2005 en vertu de l'article 34 de la Convention
de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales («la
Convention»).

2. Les requérants ont été représentés par M K. Stungys, puis
par M¢ E. Losis, avocats a Vilnius. Le gouvernement lituanien («le
Gouvernement») a été représenté par son agent, M™ K. Bubnyté.

3. Les requérants alléguaient en particulier que leur condamnation pour
émeute avait porté atteinte a leur droit 4 la liberté de réunion et a leur droit
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a la liberté d’expression, et que la loi en vertu de laquelle ils avaient été
condamnés ne répondait pas aux exigences de I'article 7 de la Convention.

4. Le 21 mai 2008, la requéte a été communiquée au Gouvernement.

5. Elle a été attribuée a la deuxiéme section de la Cour (article 52 § 1
du reglement de la Cour — «le réglement»). Le 26 novembre 2013, une
chambre de cette section composée de Guido Raimondi, Danuté Jociené,
Dragoljub Popovi¢, Andras Sajé, Isil Karakas, Paulo Pinto de Albuquerque
et Helen Keller, juges, ainsi que de Stanley Naismith, greffier de section, a
rendu son arrét. Elle y concluait, 2 'unanimité, a la recevabilité des griefs
tirés des articles 7 et 11 de la Convention et a l'irrecevabilité de la requéte
pour le surplus et, par quatre voix contre trois, qu’il y avait eu violation de
larticle 11, qu’il n’y avait pas lieu d’examiner séparément le grief tiré de
Particle 7 de la Convention et que I'Etat défendeur devait verser 2 000 euros
(EUR) a chacun des requérants pour dommage moral.

6. Le 26 février 2014, le Gouvernement a sollicité le renvoi de I'affaire
devant la Grande Chambre en vertu des articles 43 de la Convention et 73
du reglement. Le college de la Grande Chambre a fait droit 4 cette demande
le 14 avril 2014.

7. La composition de la Grande Chambre a été arrétée conformé-
ment aux dispositions des articles 26 §§ 4 et 5 de la Convention et 24 du
réglement.

8. Tant les requérants que le Gouvernement ont déposé des observa-
tions écrites (article 59 § 1 du réglement).

9. Une audience publique a été fixée au 26 novembre 2014. Cependant,
par une télécopie du 27 octobre 2014, M¢ Stungys, le représentant des requé-
rants, a indiqué qu’il ne maitrisait suffisamment aucune des deux langues
officielles de la Cour pour pouvoir participer pleinement a une audience, et
qu’il n’était pas en mesure de trouver un autre avocat ayant les compétences
nécessaires pour l'assister. Il a demandé en conséquence que l'affaire ft
entendue en son absence et a annexé a sa télécopie un document non solli-
cité de neuf pages dans lequel il répondait en substance aux arguments déve-
loppés par le Gouvernement dans ses observations a la Grande Chambre.
Par une lettre du 30 octobre 2014, la Cour a informé le Gouvernement que,
vu la position du représentant des requérants, elle pourrait envisager de ne
pas tenir d’audience publique et de donner a chacune des parties la possibi-
lité de répondre par écrit aux observations de I'autre. Par une télécopie du
3 novembre 2014, le Gouvernement a déclaré qu’il n'avait pas d’objection a
ce que laffaire ne ft pas examinée en audience publique, mais qu’il souhai-
tait pouvoir répondre par écrit aux observations des requérants.

10. Le 4 novembre 2014, le président a décidé d’annuler I'audience
publique et les premieres délibérations qui devaient se tenir le 26 novembre
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2014 et d’inviter chacune des parties a présenter avant le 17 décembre 2014
des observations écrites en réponse aux observations initiales de Iautre.
Le représentant des requérants a été informé que, s’il ne soumettait pas de
nouvelles observations dans le délai imparti, le document annexé a sa télé-
copie du 27 octobre 2014 serait réputé étre sa réponse aux observations du
Gouvernement devant la Grande Chambre.

11. En novembre 2014, M¢ Stungys, le représentant des requérants,
est décédé. Ceux-ci ont désigné un nouveau représentant, M¢ Losis, qui a
précisé que le document annexé a la télécopie envoyée le 27 octobre 2014 par
Me Stungys (paragraphe 9 ci-dessus) devait étre considéré comme la réponse
des requérants aux arguments du Gouvernement. Celui-ci a été informé en
conséquence et a soumis ses observations en réponse le 17 décembre 2014.

EN FAIT
I. LES CIRCONSTANCES DE LESPECE

12. Le premier requérant, M. Artinas Kudrevi¢ius («A.K.»), est né en
1970 et réside dans le village de Vaitkanai, région de Utena; le deuxi¢me
requérant, M. Bronius Markauskas («B.M.»), est né en 1960 et réside dans le
village de Triuseliai, région de Klaipéda; le troisieme requérant, M. Artaras
Pilota («A.P.»), est né en 1973 et réside dans le village de Ozkasviliai, région
de Marijampolé; le quatrieme requérant, M. Kestutis Miliauskas («K.M. »),
est né en 1959 et réside dans le village de Jungenai, région de Marijampolé;
et le cinqui¢me requérant, M. Virginijus Mykolaitis («V.M.»), est né en
1961 et réside dans le village de Varakiske, région de Vilkaviskis.

A. Les manifestations d’agriculteurs

13. Le 15 avril 2003, un groupe d’agriculteurs manifesterent devant le
Seimas (le Parlement lituanien) pour dénoncer la situation dans le secteur
agricole, en particulier la chute des prix de gros de divers produits agricoles
et labsence de subventions, et pour revendiquer des mesures de I'Ertat 4 cet
égard. Le 22 avril 2003, le Parlement adopta une résolution sur le renforce-
ment de la compétitivité de I'agriculture, qui prévoyait une augmentation
des subventions pour le secteur agricole. Selon les requérants, le gouverne-
ment ne donna aucune suite a cette résolution.

14. Le 16 mai 2003, la Chambre d’agriculture (Zemés iikio rimai), une
organisation chargée de représenter les intéréts des agriculteurs, se réunit
pour discuter de solutions éventuelles & ces problemes. Elle envisagea cer-
taines mesures, notamment la saisine des tribunaux administratifs, dans le
cas ol aucun changement positif ne serait opéré dans la réglementation.
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En attendant, il fut décidé d’organiser des manifestations dans trois lieux
différents situés preés des principales autoroutes (prie magistraliniy keliy) a
des fins de sensibilisation aux problemes du secteur agricole.

15. En mai 2003, la municipalité de Kalvarija délivra une autorisation
permettant la tenue de rassemblements pacifiques a Kalvarija, «pres de la
place du marché», du 13 au 16 mai 2003 de 8 a 23 heures, le 17 mai 2003
de 8 a 15 heures et les 19 et 20 mai 2003 de 8 a 23 heures. Les organisa-
teurs furent avertis que leur responsabilité pouvait étre mise en cause au
titre du code des infractions administratives et du code pénal, notamment
en vertu de larticle 283 de ce dernier (paragraphe 62 ci-dessous). Selon
le Gouvernement, des autorisations similaires, accompagnées des mémes
avertissements, furent accordées pour les dates suivantes: du 21 au 23 mai,
le 24 mai et du 26 au 30 mai 2003.

16. Le 8 mai 2003, la municipalité de Pasvalys délivra une autorisation
permettant la tenue d’'une manifestation «sur le parking situé a hauteur du
kilometre 63 de la Via Baltica et pres de cette autoroute». Les agriculteurs
furent également autorisés a exposer des machines agricoles pendant dix
jours, du 15 au 25 mai 2003. Le 12 mai 2003, les organisateurs du rassem-
blement furent avertis que leur responsabilité pouvait étre mise en cause au
titre du code des infractions administratives et du code pénal, notamment
en vertu de l'article 283 de ce dernier.

17. Le 19 mai 2003, la municipalité de Klaipéda délivra une autori-
sation permettant la tenue d’'un rassemblement, du 19 au 25 mai 2003
de 11 a 23 heures, dans un «lieu situé dans le village de Divupiai, pres de
lautoroute Vilnius-Klaipéda, mais & une distance minimale de vingt-cing
metres de celle-ci». Lautorisation précisait que les manifestants étaient en
droit d’organiser un rassemblement pacifique conformément aux disposi-
tions, notamment, de la Constitution et de la loi sur les rassemblements.
Elle indiquait également que les organisateurs et les participants devaient
respecter les lois et observer tout ordre des autorités ou de la police, et que
tout manquement & cet égard pouvait engager leur responsabilité adminis-
trative ou pénale. Le deuxieme requérant, B.M., qui était désigné comme
'un des organisateurs du rassemblement, accusa réception de 'autorisation.

18. La police de Klaipéda fut informée que les manifestants envisa-
geaient d’outrepasser les limites posées dans les autorisations. B.M. fut en
conséquence joint par téléphone et une rencontre fut organisée avec lui en
vue de prévenir tout acte illégal pendant les manifestations.

19. Les manifestations débuterent le 19 mai 2003. Les agriculteurs se
rassemblerent dans les lieux prévus.

20. Le21mai2003,lesagriculteursétablirentdesbarragesetcontinuerent
a manifester sur les routes autour du village de Divupiai, sur I'autoroute
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Vilnius-Klaipéda, au kilometre 63 de 'autoroute Panevézys-Pasvalys-Riga,
ainsi qu'au kilometre 94 de 'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai.

21. Le Gouvernement déclare que la police n'avait recu aucune notifi-
cation officielle préalable de I'intention des manifestants de bloquer les trois
principaux axes routiers du pays. Il décrit comme suit le comportement des
agriculteurs et des requérants pendant les manifestations.

a) Le 21 mai 2003, vers midi, un groupe d’environ 500 personnes se
seraient dirigées vers 'autoroute Vilnius-Klaipéda et s’y seraient rassem-
blées, bloquant ainsi la circulation routiére.

b) Le 21 mai 2003, a4 midi, un groupe d’environ 250 personnes se
seraient dirigées vers I'autoroute Panevézys-Pasvalys-Riga et s’y seraient
rassemblées, bloquant ainsi la circulation routiere. Ce barrage aurait été
maintenu jusqu'a midi le 23 mai 2003. Le premier requérant aurait incité
les manifestants a passer du parking sur 'autoroute.

¢) Le21 mai 2003, 4 11 h 50, un groupe de 1 500 personnes se seraient
dirigées vers I'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai et sy seraient ras-
semblées, bloquant ainsi la circulation routiere. De plus, le méme jour,
entre 15 heures et 16 h 30, les troisiéme, quatri¢me et cinqui¢me requérants
auraient conduit des tracteurs sur I'autoroute ot ils les auraient laissés. Ce
barrage aurait été maintenu jusqu’a 16 heures le 22 mai 2003.

22. Le 22 mai 2003, les agriculteurs continuérent de négocier avec le
gouvernement. Le lendemain, les négociations ayant abouti 4 un accord, ils
leverent les barrages routiers.

B. Les conséquences des manifestations

23. Les parties sont en désaccord quant a 'ampleur des perturbations de
la circulation routiere causées par les manifestations des agriculteurs.

24. Selon les requérants (paragraphe 121 ci-dessous), sachant que des
barrages routiers risquaient d’étre établis, la police avait préparé des itiné-
raires de contournement pres des lieux des manifestations pour éviter des
perturbations de la circulation des biens. En effet, les jours en question,
celle-ci aurait été « méme meilleure que d’habitude», ce que prouveraient les
«données des postes-frontiéres situés a proximité des barrages ».

25. Une lettre adressée par I'Office public des gardes-frontiéres a I'avo-
cat des requérants le 24 aotit 2004 indiquait que plusieurs files de camions
(allant de deux a dix kilométres) s’étaient formées du 21 au 23 mai 2003 dans
les deux sens a proximité du poste-frontiere de Kalvarija entre la Lituanie et
la Pologne. Selon la méme lettre, «il n'y a[vait] pas eu d’embouteillage de
voitures de tourisme», et aucune file ne s’était formée au poste-frontiere de
Lazdijai (situé également entre la Lituanie et la Pologne).
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26. Le Gouvernement expose tout d’abord que l'autoroute Vilnius-
Klaipéda est le principal axe routier reliant les trois villes les plus impor-
tantes du pays, alors que I'autoroute Panevézys-Pasvalys-Riga (également
nommée Via Baltica) et 'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai sont des
voies de transit permettant de traverser le pays. Selon lui, ces trois routes
furent barrées & des endroits preés des postes douaniers pendant quarante-
huit heures environ.

27. Le Gouvernement explique en particulier que le barrage établi sur
'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai, en empéchant les véhicules de
franchir le poste de contrdle douanier, entraina la formation de files de
poids lourds et de voitures au poste-frontiére de Kalvarija, aussi bien du
coté polonais que du coté lituanien. Les poids lourds auraient de ce fait
été obligés d’emprunter d’autres itinéraires afin d’éviter les embouteillages.
Les dysfonctionnements consécutifs du poste douanier de Kalvarija auraient
contraint le service territorial des douanes de Kaunas a redéployer des res-
sources humaines et a envisager une éventuelle réorganisation des activi-
tés avec I'Office public des gardes-frontieres et les douanes polonaises. En
conséquence, le service territorial des douanes de Kaunas aurait encouru des
frais supplémentaires, mais le préjudice matériel concrétement subi n'aurait
pas été chiffré.

28. Le Gouvernement indique que, selon un rapport de la police de
Kalavarija, la route fut barrée le 22 mai 2003. Les camions revenant de
Pologne en Lituanie auraient été dirigés par la police vers un parking au
poste-fronti¢re de Kalvarija. Vers 11 h 40, les chauffeurs auraient abordé les
agriculteurs. Ils auraient demandé la levée des barrages routiers et menacé
d’avoir recours a la force physique. La police aurait engagé les protagonistes
a se calmer et 4 attendre les résultats des négociations entre les agriculteurs et
le Premier ministre. Selon le Gouvernement, il y aurait eu quelques alterca-
tions entre des agriculteurs et des chauffeurs routiers, mais des conflits plus
sérieux auraient été évités. Vers 16 h 15, informés par téléphone de issue
positive des négociations, les agriculteurs auraient enlevé un tracteur de la
route. La circulation aurait alors repris dans les deux sens.

29. Le Gouvernement affirme également que, en raison du barrage érigé
sur 'autoroute Vilnius-Riga le 22 mai 2003 de 14 a 16 heures, les poids
lourds transportant des marchandises se retrouvérent dans I'impossibilité
de franchir la fronti¢re et que des files de 1 600 et de 700 meétres respecti-
vement se formerent dans les deux sens. Les voitures auraient dévié par une
route non bitumée.

30. Le 1¢ septembre 2003, la police de Pasvalys émit une attestation
indiquant que du 19 au 23 mai 2003 les agriculteurs avaient manifesté sur le
parking a hauteur du kilométre 63 de 'autoroute Panevézys-Pasvalys-Riga.
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Selon cette attestation, le 21 mai 2003 vers midi, les agriculteurs s'étaient
rendus sur 'autoroute, avaient bloqué la circulation et avaient laissé passer
uniquement les véhicules de tourisme et les véhicules qui transportaient
des substances dangereuses. Les camions de marchandises et les voitures
auraient été autorisés a passer par dix toutes les heures, dans les deux sens
de circulation. Pour améliorer la situation, la police aurait tenté de mettre
en place un itinéraire de contournement par les villages voisins. Cependant,
compte tenu du mauvais état des routes aux alentours, certains poids lourds
n’auraient pas pu les emprunter et auraient été contraints de rester sur I'au-
toroute jusqu’au départ des agriculteurs. Des camions se seraient ensablés et
il aurait fallu des engins spéciaux pour les dégager. La police indiquait dans
lattestation que les agriculteurs avaient levé les barrages sur 'autoroute le
23 mai 2003 a 16 heures.

31. D’apres les documents soumis a la Cour, en mai et septembre 2003,
quatre sociétés de logistique informerent la police et Linava, I'’Association
nationale lituanienne des transporteurs routiers, qu'elles avaient subi un
préjudice matériel d’un montant de 25 245 litai lituaniens ((LTL) — soit
environ 7 300 euros (EUR)) du fait des barrages dressés sur les routes par les
agriculteurs pendant les manifestations. Les sociétés se déclaraient prétes a
engager des procédures civiles pour faire valoir leurs prétentions a cet égard.

32. Le Gouvernement soutient que, si en définitive une seule action pour
préjudice matériel fut engagée (paragraphe 40 ci-dessous), les entraves a la
circulation causerent des pertes matérielles a plusieurs sociétés de transport
routier. Linava aurait chiffré les dommages de la société Vilniaus Dobilas &
6 100 LTL (environ 1 760 EUR), ceux de la société Rokauta a 4 880 LTL
(environ 1 400 EUR) et ceux de la société Immensum 4 3 600 LTL (environ
1 050 EUR). De plus, dans une lettre du 26 mai 2003, la société Ridma
aurait indiqué que les pertes subies par elle en raison des barrages routiers

sélevaient 2 10 655 LTL (environ 3 000 EUR).

C. La procédure pénale dirigée contre les requérants

1. Lenquéte préliminaire et le procés de premiére instance
devant le tribunal de district de Kaunas

33. Une enquéte préliminaire pour émeute visant les requérants et plu-
sieurs autres personnes fut ouverte. En juillet 2003, B.M., V.M., A.D. et
K.M. furent assignés a résidence. Cette mesure fut levée en octobre 2003.

34. Le 1¢ octobre 2003, la police infligea une amende de 40 LTL
(environ 12 EUR) a l'agriculteur A.D. D’apres les requérants, le proces-ver-
bal de la police établissait que le 21 mai 2003 A.D. avait emmené les agri-
culteurs ériger des barrages sur 'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai,
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sur le territoire de la municipalité de Kalvarija, et qu’il s'était mis & marcher
au milieu de la chaussée en poussant une charrette, entravant ainsi la circu-
lation routiére. Selon le proces-verbal, A.D. avait de ce fait enfreint le para-
graphe 81 des régles de la circulation routi¢re (paragraphe 67 ci-dessous)
et avait ainsi commis I'infraction administrative prévue par l'article 131 du
code des infractions administratives (paragraphe 66 ci-dessous).

35. Le Gouvernement indique que la procédure pénale dirigée contre
A.D. fut abandonnée le 1¢ aolit 2003 au motif que 'intéressé n'aurait ni
organisé ni provoqué un rassemblement en vue de porter gravement atteinte
a lordre public, et que I'acte en question (marcher au milieu de la chaussée
en poussant une charrette) n'aurait pas été considéré comme relevant de I'ar-
ticle 283 § 1 du code pénal (paragraphe 62 ci-dessous). Le Gouvernement
ajoute que les poursuites pénales dirigées contre trois autres personnes
furent abandonnées pour des motifs similaires et que celles concernant une
quatrieme personne le furent en raison de 'immunité parlementaire dont
bénéficiait celle-ci.

36. Le 4 décembre 2003, le procureur déposa devant les tribunaux un
acte d’accusation dirigé contre B.M. et A.K. pour incitation a I'émeute,
infraction réprimée par l'article 283 § 1 du code pénal.

37. Le procureur y indiquait que B.M. avait pris part a la réunion des
agriculteurs du 16 mai 2003, au cours de laquelle les participants avaient
décidé d’organiser des manifestations prés des principales autoroutes
le 19 mai 2003 et, dans le cas ou le gouvernement ne ferait pas droit a
leurs demandes au plus tard & 11 heures le 21 mai 2003, de bloquer ces
autoroutes. Le 19 mai 2003, B.M. aurait dit aux agriculteurs d’ériger des
barrages sur les routes le 21 mai 2003. En conséquence, a 12 h 09 a cette
date, quelque 500 agriculteurs se seraient rendus sur 'autoroute Vilnius-
Klaipéda. Ils auraient refusé d’obtempérer aux ordres de la police leur enjoi-
gnant de dégager les voies. La circulation aurait ainsi été bloquée jusqu’a
13 heures le 23 mai 2003. Des embouteillages se seraient formés sur les
routes avoisinantes et toute circulation aurait été impossible dans la région.

38. Concernant A.K., le procureur estimait que celui-ci avait également
incité les agriculteurs a bloquer 'autoroute. En conséquence, a midi le
21 mai 2003, 250 personnes environ se seraient rendues sur I'autoroute
Panevézys-Pasvalys-Riga, refusant d’obtempérer aux ordres de la police leur
enjoignant de dégager les voies. Lautoroute serait demeurée bloquée jusqu’a
10 h 58 le 23 mai 2003. Les routes avoisinantes auraient été compléte-
ment saturées et le fonctionnement du poste-frontiére de Salociai-Grenctale
aurait été perturbé.

39. Accusant V.M., K.M. et A.P. d’atteintes graves a l'ordre public
pendant I'émeute en vertu de l'article 283 § 1 du code pénal, le procu-
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reur affirmait que, le 21 mai 2003, vers 11 h 50, environ 1 500 personnes
s'étaient rassemblées au kilometre 94 de I'autoroute Kaunas-Marijampolé-
Suvalkai. Vers 15 ou 16 heures, les requérants susmentionnés auraient
conduit trois tracteurs sur 'autoroute et les auraient stationnés sur la chaus-
sée. Ils auraient refusé d’obéir aux ordres de la police leur enjoignant de
ne pas porter atteinte & 'ordre public et de dégager les voies. Les tracteurs
seraient restés sur la chaussée jusqu'a 16 h 15 le 22 mai 2003, barrant 'acces
a lautoroute du kilométre 84 au kilometre 94. Laugmentation consécu-
tive de la circulation sur les routes avoisinantes aurait provoqué la forma-
tion d’embouteillages et donné un coup d’arrét au transport routier dans
la région. Le bon fonctionnement des postes-fronticres de Kalvarija et de
Marijampolé en aurait été perturbé.

40. Dans le cadre de la procédure pénale, une société de logistique
engagea une action civile contre A.K. Elle désignait celui-ci comme la per-
sonne ayant incité les agriculteurs a bloquer 'autoroute Panevézys-Pasvalys-
Riga et lui réclamait a ce titre des dommages-intéréts d'un montant de
1100 LTL (environ 290 EUR) pour la perte qu'elle disait avoir subie en
raison du barrage érigé sur cette autoroute.

41. Le tribunal de district de Kaunas tint plusieurs audiences, au cours
desquelles il entendit un certain nombre de témoins.

42. Le 29 septembre 2004, il déclara les requérants coupables d’incita-
tion ou de participation a des émeutes en vertu de I'article 283 § 1 du code
pénal.

43. Pour condamner B.M., le tribunal de district se fonda sur les enre-
gistrements vidéo des événements, sur des preuves documentaires et sur la
déposition d’un témoin. I conclut que B.M. avait organisé un rassemble-
ment dans le but de porter gravement atteinte a l'ordre public, cest-a-dire
de déclencher une émeute. Il précisa que B.M. avait été 'un des meneurs de
la réunion du 16 mai 2003 pendant laquelle les agriculteurs avaient décidé
de tenter de parvenir a leurs fins en organisant des manifestations pres des
principales autoroutes. Il releva que B.M. avait coordonné les actions des
agriculteurs et qu'en conséquence environ 500 personnes s'étaient rendues
le 21 mai 2003 sur I'autoroute Vilnius-Klaipéda et en avaient barré I'acces,
de sorte que la circulation avait été bloquée jusqu’au 23 mai 2003. D’apres
le tribunal, I'atteinte grave a 'ordre public consécutive a ces actions avait été
délibérée et méritait la qualification d’émeute. Le tribunal rejeta le moyen
de B.M. selon lequel celui-ci et les autres agriculteurs avaient agi par néces-
sité du fait que, d’apres eux, les barrages routiers constituaient leur dernier
recours pour attirer 'attention du gouvernement sur leurs problemes. Pour
le tribunal, les agriculteurs avaient disposé d’une autre solution, a savoir
faire valoir leurs griefs devant les juridictions administratives, solution que
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les agriculteurs avaient du reste eux-mémes évoquée pendant la réunion du
16 mai 2003 (paragraphe 14 ci-dessus). Le tribunal ajouta qu'une personne
qui provoquait une situation dangereuse par ses actions ne pouvait invoquer
Pargument de la nécessité que si la situation dangereuse avait été provoquée
par négligence (article 31 § 2 du code pénal — paragraphe 65 ci-dessous).
Or, selon lui, les actions de B.M. avaient été délibérées et il convenait donc
de le déclarer coupable d’avoir organisé I'émeute.

44. Quanta A.K,, le tribunal de district jugea établi, principalement sur
la base d’enregistrements vidéo et de preuves documentaires, que 'intéressé
avait également organisé un rassemblement dans le but de porter gravement
atteinte a l'ordre public. Il observa que A.K. avait pris part a la réunion des
agriculteurs du 16 mai 2003 et était donc informé de la décision d’organiser
des manifestations pres des routes. Il estima que le blocage par une foule
d’agriculteurs de 'autoroute Panevézys-Pasvalys-Riga le 21 mai 2003 avait
gravement porté atteinte a 'ordre public. Il ajouta que la circulation routiere
avait été bloquée sur cette partie de I'autoroute, causant des désagréments
aux conducteurs et aux transporteurs de marchandises. Il déclara que

«lors du blocage des 21 et 22 mai, A.K. a[vait] coordonné les actions de la foule:
il a[vait] ordonné que I'on laissat passer certains véhicules, il a[vait] incité [les agricul-
teurs] A ne pas céder et A ne pas quitter lautoroute, il était en contact avec les partici-
pants aux manifestations qui se déroulaient 4 Kalvarija et dans la région de Klaipéda
[et] négociait par téléphone portable avec les autorités au nom des agriculteurs».

Le tribunal de district souligna que les agriculteurs qui avaient participé
au rassemblement (environ 250 personnes) «s'étaient conformés aux actions
de A.K. et avaient suivi ses ordres». Pour le tribunal de district, il convenait
de qualifier les actes de A.K. d’organisation d’émeute au sens de I'article 283
§ 1 du code pénal.

45. Se fondant sur des preuves écrites soumises par Linava, le tribunal
de district conclut par ailleurs quen organisant le blocage de I'autoroute
Panevézys-Pasvalys-Riga A.K. avait causé un préjudice matériel a trois
sociétés de transport. Il estima qu’il convenait d’accueillir la demande civile
en dommages-intéréts, d’'un montant de 1 100 LTL (environ 290 EUR —
paragraphe 40 ci-dessus), présentée par I'une de ces sociétés.

46. Pour déclarer V.M., K.M. et A.P. coupables d’atteintes graves
a l'ordre public lors d’une émeute, le tribunal de district, sur la base de
preuves documentaires, d’éléments audiovisuels et des dépositions de deux
témoins, établit que le 21 mai 2003, entre 11 h 50 et 16 h 15, ces trois per-
sonnes s étaient rendues en tracteurs au kilométre 94 de 'autoroute Kaunas-
Marijampolé-Suvalkai. Il releva que les intéressés avaient refusé d’obéir a des
ordres légitimes de la police de ne pas porter atteinte a 'ordre public et de ne
pas stationner les tracteurs sur la chaussée (ant vazinojamosios kelio dalies),
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et qu’ils avaient laissé leurs tracteurs a cet endroit jusqu'a 16 h 15 le 22 mai
2003. Il indiqua qu’en conséquence de cette action et du rassemblement de
1 500 personnes environ sur les voies, la circulation avait été bloquée du
kilometre 84 au kilométre 94 de 'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai,
que des embouteillages s'étaient formés et le bon fonctionnement des
postes-fronti¢res de Kalvarija et de Lazdijai avait été perturbé.

47. Les cinq requérants écopérent chacun d’une peine privative de
liberté (baudziamasis arestas) de soixante jours. Le tribunal de district tint
également compte de la personnalité positive des requérants et de 'absence
de circonstances aggravantes. Il y vit des raisons de croire que le but de la
sanction pouvait étre atteint sans que les intéressés fussent effectivement
privés de leur liberté et assortit donc les peines d’un sursis de un an. Les
requérants se virent ordonner de ne pas quitter leur lieu de résidence pendant
plus de sept jours consécutifs sans I'accord préalable des autorités. Cette
mesure était applicable pour une période de un an, c’est-a-dire pendant la
durée du sursis.

48. Par ailleurs, le tribunal de district relaxa, faute de preuves, deux
autres personnes accusées d’organisation des émeutes en question.

2. La procédure dappel devant le tribunal régional de Kaunas

49. Le 18 octobre 2004, les requérants interjetérent appel aupres du
tribunal régional de Kaunas. Ils exposérent notamment qu’'un autre agricul-
teur, A.D., avait été sanctionné seulement en vertu du droit administratif
pour une violation identique (paragraphes 34-35 ci-dessus).

50. Ils soutinrent qu'il était admis au sein des Etats membres de I'Union
européenne que les barrages routiers constituaient une forme de manifesta-
tion, et que le droit de manifester était garanti par les articles 10 et 11 de
la Convention. Ils renvoyérent notamment a l'article 2 du réglement (CE)
n°2679/98 du Conseil du 7 décembre 1998 (paragraphe 77 ci-dessous) et a
un rapport de la Commission des Communautés européennes du 22 mars
2001 (COM(2001) 160) sur I'application de ce réglement, ainsi qu’a I'arrét
de la Cour de justice des Communautés européennes (CJCE) en laffaire
Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planziige c. Autriche
(paragraphes 73-76 ci-dessous).

51. Le 14 janvier 2005, le tribunal régional de Kaunas estima que le tri-
bunal de district s'était livré & une appréciation approfondie et impartiale de
'ensemble des circonstances de 'espece. Il observa que I'infraction d’émeute
menagait 'ordre, la sécurité et la santé publics, la dignité humaine, ainsi que
I'inviolabilité de la propriété. Selon lui, I'élément matériel de I'infraction se
caractérisait par I'organisation d’un rassemblement de personnes en vue de
la réalisation d’'un but commun — a savoir une atteinte a 'ordre public — et
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par la mise en ceuvre de leur décision, en l'occurrence I'établissement de
barrages routiers. Le tribunal régional considéra que, pour étre constitutives
d’une infraction, les actions devaient en outre étre commises délibérément,
Cest-a-dire que les accusés devaient étre conscients de l'illégalité de leurs
actes. Quant 2 B.M. et A.K., il nota que pendant les manifestations les deux
requérants avaient dit aux autres agriculteurs qu’il avait été décidé de bloquer
les routes. Il jugea établi que B.M. et A.K. étaient conscients de I'illégalité
des barrages routiers et qu’ils avaient été avertis de leur responsabilité en tant
quorganisateurs. Le tribunal régional releva que les deux requérants avaient
cependant continué a coordonner les actions des agriculteurs et insisté pour
que ceux-ci maintiennent les barrages. Il estima que les actes de B.M. et
A K. avaient eu pour conséquence directe que, le 21 mai 2003, une foule
de personnes s'étaient rendues sur les autoroutes et les avaient bloquées, et
avaient ainsi géné la circulation, enfreint les droits et libertés constitutionnels
d’autrui de circuler librement et sans entraves, causé un préjudice aux trans-
porteurs routiers et donc porté gravement atteinte a 'ordre public. 52. Le
tribunal régional souscrivit également a la conclusion du tribunal de district
quant au caractere raisonnable de la condamnation de V.M., K.M. et A.2 11
releva qu'en conduisant des tracteurs sur 'autoroute, provoquant ainsi des
embouteillages et perturbant le travail des services douaniers, et en refusant
d’obéir aux demandes légitimes de la police de ne pas stationner leurs trac-
teurs sur la chaussée, les trois requérants avaient porté gravement atteinte
a l'ordre public. Selon le tribunal régional, le fait qu'apres I'établissement
des barrages sur 'autoroute la police et les conducteurs avaient négocié
avec les agriculteurs, et qu'en conséquence certains conducteurs avaient été
autorisés 4 passer, matténuait ni la dangerosité de I'infraction ni son illéga-
lité. Le tribunal régional observa également que le blocage d’une autoroute
importante avait emporté des conséquences néfastes et ne pouvait pas étre
considéré comme une simple infraction de droit administratif telle qu'une
infraction a la circulation routi¢re. Quant a 'argument des requérants selon
lequel les infractions qui leur étaient reprochées étaient identiques a celle
qui avait valu & un autre agriculteur, A.D., une simple sanction adminis-
trative pour infraction a la circulation routi¢re (paragraphe 49 ci-dessus), le
tribunal régional indiqua qu’il n'était pas une juridiction administrative et
ne pouvait donc pas commenter une violation du droit administratif.

53. Tout en relevant que les requérants avaient droit a la liberté d’expres-
sion en vertu de larticle 10 de la Convention, le tribunal régional déclara
que ce droit n’était pas illimité des lors que les intéréts de I'ordre public
et de la prévention des infractions pénales se trouvaient en jeu. Il observa
que des limitations analogues a la liberté d’expression étaient énumérées a
larticle 25 de la Constitution lituanienne (paragraphe 61 ci-dessous). Sur ce
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point, il souligna que le comportement de B.M. et A.K., qui avaient guidé
les actions des autres personnes impliquées dans la manifestation, ne pouvait
pas étre considéré comme la simple expression, non passible de sanctions,
de leurs opinions étant donné qu’ils avaient porté atteinte a 'ordre public et
par la méme engagé leur responsabilité pénale.

54. Par ailleurs, le tribunal régional estima que le danger pour le public
présenté par l'infraction pénale n'avait pas disparu simplement parce que le
gouvernement avait refusé de revoir les prix de gros a la hausse ou parce qu’il
avait prétendument failli & prendre les mesures nécessaires.

3. Le pourvoi en cassation devant la Cour supréme

55. Le 2 mars 2005, les requérants se pourvurent en cassation.

56. Le 4 octobre 2005, la Cour supréme, siégeant en une chambre
élargie de sept juges (paragraphe 70 ci-dessous), débouta les requérants.
Expliquant la substance de linfraction d’émeute, telle que définie par
larticle 283 § 1 du code pénal (paragraphe 62 ci-dessous), elle indiqua que
cette infraction érait qualifiée d’atteinte a 'ordre public, ce qui constituait
selon elle I'élément matériel (nusikaltimo objektas) de I'infraction. Décrivant
la portée de l'infraction, elle précisa que la disposition susmentionnée énu-
mérait les éléments suivants: I'organisation d’un rassemblement en vue de
se livrer a des actes de violence en public, de causer des dommages aux
biens ou de porter atteinte a 'ordre public d’une autre fagon, ou la com-
mission de tels actes pendant un rassemblement. Pour la Cour supréme,
I'émeute se définissait comme une situation dans laquelle un rassemblement
de personnes portaient délibérément et gravement atteinte a 'ordre public,
se livraient a des violences en public ou causaient des dommages aux biens.
La haute juridiction ajouta que I'élément moral de I'infraction était celui de
intention directe (kalté pasireiskia tiesiogine tycia), ce qui signifiait que le
coupable devait i) étre conscient qUil se livrait 4 'un des actes constitutifs de
l'infraction énumérés a l'article 283 § 1 du code pénal et ii) avoir la volonté
d’agir ainsi.

57. Quant aux circonstances de I'espeéce, la Cour supréme déclara que
les juridictions inférieures avaient jugé a bon droit que les actes des requé-
rants relevaient de l'article 283 § 1 du code pénal. Elle estima en particulier
que le tribunal de premiére instance avait bien établi I'existence de toutes les
conditions préalables pour I'application de Iarticle 283 § 1 du code pénal,
a savoir la présence d’une foule et I'atteinte & 'ordre public causée par le
blocage des autoroutes, I'arrét de la circulation et la perturbation du travail
des services douaniers. Elle considéra que les requérants avaient été condam-
nés en vertu d’une loi applicable & I'époque de la commission des infractions
et que les peines avaient été infligées conformément aux dispositions du
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code pénal. Elle conclut qu'en conséquence les condamnations des requé-
rants étaient conformes  la loi et ne méconnaissaient pas l'article 7 § 1 de
la Convention.

58. La Cour supréme ajouta que les requérants n'avaient pas été
condamnés pour avoir exprimé leurs opinions ou communiqué des idées,
actes relevant de la protection de l'article 10 § 1 de la Convention, mais
pour des actes ayant gravement porté atteinte a 'ordre public. 59. Enfin,
elle estima, a l'instar du tribunal régional, qu'on ne pouvait pas considérer
que les requérants avaient agi par nécessité (paragraphe 54 ci-dessus). Elle
considéra que la chute des prix d’achat du lait et les autres probléemes de sub-
ventions agricoles n’avaient pas constitué une menace claire ou immédiate
visant des droits de propriété, les biens en question ne s'étant pas encore
matérialisés. Elle conclut que I'Etat n’avait pas privé les requérants de leurs
biens, et que le mécontentement des intéressés vis-a-vis de la politique agri-
cole du gouvernement ne pouvait justifier les actes pour lesquels ils avaient
été condamnés.

60. Par des arréts des 17, 18, 20 et 21 octobre et 7 novembre 2005,
la Cour supréme prononga la levée des peines avec sursis infligées aux
requérants.

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT
A. La Constitution

61. Les articles 25 et 36 de la Constitution se lisent ainsi:

Article 25

«Toute personne physique a le droit d’avoir ses propres convictions et de les exprimer
librement.

Une personne physique ne peut étre empéchée de rechercher, de recevoir et de com-
muniquer des informations ou des idées.

La liberté d’exprimer ses convictions [et] de recevoir et de communiquer des infor-
mations ne peut étre restreinte autrement que par la loi et dans la mesure nécessaire a
la protection de la santé, de ’honneur, de la dignité, de la vie privée, de la morale d’'une
personne physique ou de l'ordre constitutionnel.

La liberté d’exprimer ses convictions et de communiquer des informations est
incompatible avec les infractions pénales, telles que lincitation 2 la haine, a la vio-
lence ou 2 la discrimination fondées sur 'appartenance nationale, raciale, religieuse ou
sociale, [ou] la diffamation et la désinformation. (...)»

Article 36

«Nul ne peut se voir interdire ou empécher de participer sans arme a des réunions
pacifiques. Ce droit ne peut étre restreint que par la loi, et uniquement dans les cas ol
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il est nécessaire de protéger la sécurité de 'Etat ou de la société, ordre public, la santé
ou la morale des personnes, ou les droits et libertés d’autrui. »

B. Le code pénal

62. Le code pénal fut publié au Journal officiel (Valstybés zinios) le
25 octobre 2000 et entra en vigueur le 1" mai 2003. Son article 283 § 1, qui
établit la responsabilité pénale pour émeute, infraction qualifiée d’atteinte &
I'ordre public, est ainsi libellé:

Article 283 — Emeute

«Toute personne qui organise ou provoque un rassemblement de personnes en vue
de se livrer 4 des actes de violence en public, de causer des dommages aux biens ou
de porter gravement atteinte 2 I'ordre public d’une autre fagon, ou qui, pendant une
émeute, se livre a des actes de violence, cause des dommages aux biens ou porte gra-
vement atteinte & U'ordre public d’une autre fagon est passible d’une peine privative de
liberté [baudziamasis arestas] de courte durée ou d’'une peine d’emprisonnement de
cing ans au plus. »

63. Selon larticle 75 §§ 1 et 2 du code pénal, lorsqu'un tribunal
condamne une personne a une peine d’emprisonnement d’'une durée
nexcédant pas trois ans pour la commission intentionnelle d’une ou de
plusieurs infractions de gravité légere ou modérée, il peut assortir la peine
d’un sursis allant de un a trois ans §'il juge quil existe des éléments suffisants
pour considérer que le but de la sanction sera atteint sans que la peine ne
soit réellement purgée. Dans ce cas, le tribunal peut ordonner a la personne
condamnée de ne pas quitter son lieu de résidence pendant plus de sept
jours sans l'autorisation préalable de I'autorité qui supervise 'exécution du
jugement.

64. Aux termes de larticle 97 du code pénal, les personnes reconnues
coupables d’une infraction et dont la condamnation est passée en force
de chose jugée sont réputées étre des personnes ayant été précédemment
condamnées. Toute personne qui sest vu infliger une peine assortie d’un
sursis est considérée pendant toute la période du sursis comme ayant été
précédemment condamnée.

65. Larticle 31 du code pénal définit la notion de nécessité (bitinasis rei-
kalingumas). 11 dispose que la responsabilité pénale d’une personne ne peut
étre engagée a raison d’un acte commis par elle dans le but d’éviter un risque
immédiat pour elle-méme, pour autrui ou pour les droits d’autrui, ou pour
Pintérét général ou les intéréts de I'Etat, lorsque ce risque n'aurait pas pu étre
évité par d’autres moyens et lorsque les dommages causés sont moindres par
rapport a ceux que la personne avait l'intention d’éviter. Cependant, une
personne qui provoque une situation dangereuse par ses actes peut invoquer
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Iétat de nécessité uniquement lorsque la situation dangereuse a été causée
par négligence (dél neatsargumo).

C. Le code des infractions administratives et les
\ . |\ . . RN
régles relatives a la circulation routiére

66. Larticle 124! du code des infractions administratives, dans sa
version applicable a I'époque des faits, mettait en jeu la responsabilité admi-
nistrative des conducteurs commettant des infractions aux régles relatives
a la circulation routiére. Selon cette disposition, une infraction aux regles
régissant les circonstances et le moment ol un conducteur pouvait s'arréter
et stationner son véhicule sur une autoroute était passible d’'une amende de
100 a2 150 LTL (de 30 a 45 EUR environ). Larticle 131 du code prévoyait
I'engagement de la responsabilité administrative de tout piéton qui ne res-
pectait pas la signalisation routiere, traversait la route ou s'engageait a pied
sur la chaussée. Linfraction était passible d’'une amende de 30 2 50 LTL (de
8 2 15 EUR environ).

67. Les régles sur la circulation routiére disposent que les piétons
doivent marcher sur le trottoir ou, a défaut, sur le coté droit de la route, en
file indienne (point 81 des regles).

D. La loi sur les rassemblements

68. Les passages pertinents en l'espéce de la loi sur les rassemblements
se lisent ainsi:

Article 8 — Rassemblements interdits

«Les rassemblements suivants sont interdits dans la mesure ot les participants:

(..)

2) conduisent des véhicules d’une facon qui présente un risque pour la sécurité
routiere, met en danger la sécurité et la santé des participants a un rassemblement ou
d’autres personnes, ou porte atteinte & Uordre et  la paix publics;

() »

Article 17 — Dispersion d’un rassemblement a Pinitiative de la police

«Les policiers chargés d’assurer le respect de la loi pendant le déroulement d’'un
rassemblement procéderont a la dispersion de celui-ci si, aprés un avertissement public,
les organisateurs ou les participants:

1) violent de maniére délibérée et flagrante la procédure a suivre pour organiser des
rassemblements, telle que prévue par la présente loi (...);

2) tentent de commettre ou commettent, a la faveur d’'un rassemblement, des
infractions contre 'indépendance, l'intégrité territoriale et 'ordre constitutionnel de
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I’Etat lituanien ou d’autres actes délictueux délibérés contre la vie, la santé, la liberté,
I'honneur et la dignité des personnes ou contre la siireté publique, la gouvernance et

lordre public;

3) perturbent, ou menacent concrétement de perturber, individuellement ou par
des actions de groupe, la circulation routiere ou les activités d’institutions, d’organisa-
tions ou d’autorités locales publiques (...) »

69. Aux termes de l'article 1887 du code des infractions administratives:

«Toute violation de la loi sur les rassemblements est passible d’'une amende allant de
500 22 000 LTL ou d’une détention administrative de trente jours au plus.

Les atteintes a ordre public commises lors d’autres événements importants sont
passibles d’'une amende allant de 100 2 500 LTL. »

E. Laloi sur les cours et tribunaux

70. En vertu de la loi sur les cours et tribunaux, dans sa version appli-
cable au moment des faits, la Cour supréme, en interprétant et en appliquant
les lois et les autres textes réglementaires, instituait une pratique judiciaire
uniforme. Elle analysait également la pratique des tribunaux en matiere
d’application des lois et émettait les recommandations a suivre. Selon la
complexité de l'affaire, elle décidait des affaires en une chambre de trois ou
sept juges, ou en session pléniére (articles 23, 27 et 36 de la loi sur les cours
et tribunaux).

III. DROIT ET PRATIQUE PERTINENTS DE LUNION EUROPEENNE
A. La jurisprudence de la CJCE

1. Laffaire Commission des Communautés européennes
¢. France («affaire Commission »)

71. La CJCE a examiné la question de I'entrave a la libre circulation des
biens dans I'affaire Commission (C-265/95, arrét du 9 décembre 1997),
qui concernait des incidents graves survenus dans le sud de la France, au
cours desquels des produits agricoles en provenance d’Espagne et d’Italie
avaient été détruits par des agriculteurs frangais, et des actes de violence et
de vandalisme avaient touché les secteurs de la distribution de gros et de
détail desdits produits. La CJCE a souligné que selon le traité instituant la
Communauté européenne («le traité CE»), le marché intérieur européen se
caractérisait par I'abolition entre les Etats membres des obstacles 4 la libre
circulation des marchandises. Elle a ajouté que, des lors que l'article 30
prohibait entre les Etats membres les restrictions quantitatives 4 'importa-
tion ainsi que toutes mesures d’effet équivalent, toutes les entraves, directes
ou indirectes, actuelles ou potentielles, aux courants d’importation dans
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le cadre du commerce intracommunautaire devaient étre éliminées. Elle a
précisé que 'article 30, en liaison avec l'article 5 du traité CE, sappliquait
également lorsquun Etat membre s'était abstenu de prendre les mesures
requises pour faire face aux entraves 2 la libre circulation des marchandises
dues a des causes qui n’étaient pas d’origine étatique.

72. La CJCE a admis que les Etats jouissaient d’'une marge d’apprécia-
tion pour déterminer quelles étaient les mesures les plus appropriées a cet
égard. Or, pour elle, les actes de violence commis sur le territoire frangais
contre des produits agricoles originaires d’autres Etats membres avaient
incontestablement créé des obstacles aux échanges intracommunautaires
de ces produits. Elle a rappelé que les incidents en cause se produisaient
régulierement depuis plus de dix ans, que dans certains cas les autorités
francaises avaient été prévenues de I'imminence de manifestations d’agri-
culteurs et que les troubles s'étaient poursuivis pendant plusieurs heures, et
que les actes de vandalisme, commis par des personnes qui souvent avaient
agi a visage découvert, avaient été filmés par les caméras de télévision. Elle a
constaté que, néanmoins, seul un trés petit nombre de ces personnes avaient
été identifiées et poursuivies. Ces éléments ont suffi a la CJCE pour conclure
que les mesures adoptées par le gouvernement frangais n'avaient manifes-
tement pas été suffisantes pour garantir la liberté des échanges intracom-
munautaires de produits agricoles sur son territoire, et que la France avait
manqué aux obligations découlant de I'article 30, en liaison avec I'article 5,
du traité CE. Selon la CJCE, ces événements avaient créé un climat d’insé-
curité qui avait eu un effet dissuasif sur les courants d’échanges dans leur
ensemble, et la situation difficile des agriculteurs francais ne pouvait justifier
I'abstention par un Etat membre d’appliquer correctement le droit commu-
nautaire, puisque le gouvernement francais n’avait pas établi la réalité d’'un
danger pour l'ordre public auquel il ne pouvait faire face. Sans exclure que
la menace de troubles graves a I'ordre public pli, le cas échéant, justifier une
absence d’intervention de la police, la CJCE a considéré que cet argument
ne pouvait étre avancé que dans un cas précis, et non pas de maniére globale
pour 'ensemble des incidents en cause.

2. Laffaire Eugen Schmidberger, Internationale Transporte
und Planziige c. Autriche (affaire « Schmidberger»)

73. Dans l'affaire Schmidberger (C-112/00, arrét du 12 juin 2003)
la CJCE a rendu une décision 2 titre préjudiciel sur l'interprétation des
articles 30, 34 et 36 du traité CE (a présent les articles 34, 35 et 36 du
Traité sur le fonctionnement de I'Union européenne ~TFUE), combinés
avec larticle 5 du traité CE (abrogé et remplacé en substance par l'article 4
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§ 3 du Traité sur 'Union européenne — TUE), ainsi que sur les conditions
de responsabilité d’'un Etat membre du fait des dommages causés aux par-
ticuliers par une violation du droit communautaire. A lorigine de I'affaire
se trouvait 'autorisation implicitement accordée par les autorités autri-
chiennes a un groupe de militants écologistes d’organiser une manifestation
sur 'autoroute du Brenner, qui eut pour effet de bloquer complétement la
circulation sur celle-ci pendant pres de trente heures. Ajouté a I'interdiction
préexistante, applicable au plan national, de circuler pendant les jours fériés,
cet événement conduisit a la fermeture de 'autoroute du Brenner (une voie
de transit intracommunautaire essentielle) pendant quatre jours consécutifs,
avec une courte interruption de quelques heures.

74. Apres avoir rappelé les principes exposés dans I'affaire Commission
(paragraphes 71-72 ci-dessus) concernant les obligations positives des Etats
membres dans ce domaine, la CJCE a estimé que le fait de ne pas avoir
interdit la manifestation litigieuse s’analysait en une restriction 2 la libre
circulation des marchandises. Elle a ensuite recherché si le défaut d’inter-
diction pouvait étre objectivement justifié. Elle a constaté que les objectifs
spécifiques du rassemblement n’étaient pas, en tant que tels, déterminants
pour établir la responsabilité de 'Etat membre au titre du traité CE, et
qu’il convenait de tenir compte uniquement de I'objectif poursuivi par les
autorités nationales,  savoir le respect des droits fondamentaux des mani-
festants en matiére de liberté d’expression et de liberté de réunion. Pour la
CJCE, tant la libre circulation des marchandises, I'un des principes fonda-
mentaux garantis par le traité CE, que les droits consacrés par les articles 10
et 11 de la Convention pouvaient faire I'objet de restrictions au titre des
exigences impératives d’intérét général. La CJCE a ajouté qu’il lui restait a
déterminer si les restrictions a la libre circulation des marchandises tolérées
par I'’Autriche étaient proportionnées au but légitime poursuivi.

75. Acet égard, la CJCE a relevé que I'affaire Schmidberger se distinguait
de l'affaire Commission en ce que: a) les manifestants avaient demandé une
autorisation; b) 'entrave 2 la libre circulation des marchandises était géo-
graphiquement limitée; ¢) la manifestation n’avait pas pour objet d’entraver
les échanges de marchandises d’une nature ou d’une origine particulieres;
d) diverses mesures d’encadrement et d’accompagnement (campagnes d’in-
formation, proposition de divers itinéraires de contournement, dispositions
en matiére de sécurité sur le site de la manifestation) avaient été prises par
les autorités compétentes afin de limiter autant que possible les perturba-
tions de la circulation routiere; et e) la manifestation n'avait pas engendré
un climat général d’insécurité ayant eu un effet dissuasif sur les courants
d’échanges intracommunautaires dans leur ensemble. La CJCE a conclu
que, dans ces conditions, les autorités autrichiennes avaient pu estimer
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qu’une interdiction pure et simple de la manifestation aurait constitué une
ingérence inacceptable dans le droit des manifestants a la liberté de réunion
pacifique, et que I'imposition de conditions plus strictes concernant tant
le lieu que la durée du rassemblement aurait pu étre per¢ue comme une
restriction excessive. A cet égard, la CJCE s’est exprimée ainsi:

«90. (...) Si les autorités nationales compétentes doivent chercher a limiter autant
que possible les effets qu'une manifestation sur la voie publique ne manque pas d’avoir
sur la liberté de circulation, il n’en demeure pas moins qu’il leur appartient de mettre
cet intérét en balance avec celui des manifestants, qui visent 2 attirer I'attention de

'opinion publique sur les objectifs de leur action.

91. S’il est vrai qu'une action de ce type entraine normalement certains inconvé-
nients pour les personnes qui n’y participent pas, en particulier en ce qui concerne
la liberté de circulation, ceux-ci peuvent en principe étre admis dés lors que le but
poursuivi est essentiellement la manifestation publique et dans les formes légales d’'une

opinion.

92. A cet égard, la République d’Autriche fait valoir, sans étre contredite sur ce
point, que, en tout état de cause, toutes les solutions de remplacement envisageables
auraient comporté le risque de réactions difficiles 2 controler et susceptibles de causer
des perturbations autrement plus graves des échanges intracommunautaires ainsi
que de 'ordre public, pouvant se matérialiser par des démonstrations «sauvages», des
confrontations entre partisans et adversaires du mouvement revendicatif concerné ou
des actes de violence de la part de manifestants s'estimant lésés dans I'exercice de leurs

droits fondamentaux. »

76. La CJCE a conclu que

«94. (...) le fait pour les autorités compétentes d'un Etat membre de ne pas avoir
interdit un rassemblement dans des circonstances telles que celles de 'espéce au princi-
pal n’[était] pas incompatible avec les articles 30 et 34 du traité [CE], lus en combinai-

son avec larticle 5 de celui-ci».

B. Le Reéglement (CE) n° 2679/98 du Conseil
77. Larticle 2 du reglement (CE) n° 2679/98 du Conseil du 7 décembre

1998 relatif «au fonctionnement du marché intérieur pour ce qui est de la
libre circulation des marchandises entre les Etats membres» se lit ainsi :

«Le présent réglement ne peut étre interprété comme affectant d’une quelconque
maniére 'exercice des droits fondamentaux, tels qu’ils sont reconnus dans les Frats
membres, y compris le droit ou la liberté de faire gréve. Ces droits peuvent également
comporter le droit ou la liberté d’entreprendre d’autres actions relevant des systemes

spécifiques de relations du travail propres a chaque Etat membre. »
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IV. DROIT COMPARE

78. La Cour sest penchée sur les réglementations relatives a I'utilisa-
tion de véhicules en vue de bloquer la circulation routiere dans le contexte
de manifestations publiques en vigueur dans trente-cinq Etats membres
du Conseil de I'Europe, a savoir I’Albanie, I’Allemagne, 'Autriche,
I’Azerbaidjan, la Belgique, la Bosnie-Herzégovine, la Bulgarie, Chypre, la
Croatie, 'Estonie, la Finlande, la France, la Géorgie, la Grece, la Hongrie,
I'Irlande, I'ltalie, la Lettonie, I'ex-République yougoslave de Macédoine, le
Liechtenstein, le Luxembourg, la République de Moldova, le Monténégro,
la Pologne, le Portugal, la République tchéque, la Roumanie, le Royaume-
Uni, la Russie, la Serbie, la Slovaquie, la Slovénie, la Suisse, la Turquie et
I'Ukraine.

79. 1l ressort de cette étude de droit comparé que, si l'utilisation de
véhicules lors de manifestations publiques ne fait généralement pas I'objet
d’une réglementation spécifique au sein des Etats membres, le blocage de la
circulation routiere sur les voies publiques par des véhicules ou par d’autres
moyens constitue une infraction pénale dans les dix pays suivants: I'’Azer-
baidjan, la Belgique, la France, la Grece, 'Irlande, I'ltalie, le Portugal, la
Roumanie, le Royaume-Uni et la Turquie. En cas de condamnation, le cou-
pable peut se voir infliger des peines d’emprisonnement de durées diverses
(allant d’'un minimum de trois mois en Grece, jusqu’a un an en Italie, deux
ans en France et en Roumanie, trois ans en Azerbaidjan et en Turquie, cing
ans au Portugal et dix ans en Belgique) ou & une peine d’amende (en Irlande
et au Royaume-Uni).

80. Plusieurs pays prévoient des sanctions pénales, y compris des peines
d’emprisonnement, dans des situations complexes ou le blocage de la cir-
culation routi¢re emporte de graves conséquences, comme des dommages
aux biens ou des atteintes a la vie et a I'intégrité physique de personnes
(par exemple en Géorgie, en Hongrie, dans 'ex-République yougoslave de
Macédoine, la République de Moldova, la République tchéque, en Russie,
en Suisse et en Ukraine), ou implique certains comportements répréhen-
sibles, tels que le recours a des menaces ou a la violence (en Estonie et en
Slovaquie), une violation des exigences légales en mati¢re d’organisation de
rassemblements (& Chypre) ou la désobéissance ou la résistance aux ordres
de la police (en Autriche). En Allemagne en particulier, il existe une juris-
prudence établie des tribunaux qui qualifie pénalement de voie de fait le
blocage des rues au moyen de véhicules dans le cadre de manifestations
publiques.

81. Les lois de la Bosnie-Herzégovine, de la Bulgarie, de la Croatie, de
I’Estonie, de la Finlande, de la Lettonie, du Luxembourg, de la République
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de Moldova, de la Pologne, de la Russie, de la Serbie, de la Slovaquie et de
la Suisse prévoient des sanctions qui ne sont pas de nature pénale pour les
entraves 2 la circulation routiére enfreignant les dispositions sur la sécurité
routiere ou les regles régissant les rassemblements publics, pareils actes
étant qualifiés de fautes ou d’infractions administratives, passibles d’une
amende.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DES ARTICLES 10
ET 11 DE LA CONVENTION

82. Les requérants alléguent que leur condamnation pénale a emporté
violation de leur droit a la liberté d’expression et de leur droit 2 la liberté
de réunion pacifique, garantis respectivement par les articles 10 et 11 de la
Convention.

Les passages pertinents de ces dispositions sont ainsi libellés:

Article 10

«1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans quil puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans considération de fron-
tiere. (...)

2. Lexercice de ces libertés comportant des devoirs et des responsabilités peut étre
soumis & certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par la loi,
qui constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique, a la sécurité
nationale, a I'intégrité territoriale ou A la stireté publique, a la défense de P'ordre et &
la prévention du crime, a la protection de la santé ou de la morale, a la protection
de la réputation ou des droits d’autrui, pour empécher la divulgation d’informations
confidentielles ou pour garantir 'autorité et 'impartialit¢ du pouvoir judiciaire. »

Article 11

«1. Toute personne a droit a la liberté de réunion pacifique (...)

2. Lexercice de ces droits ne peut faire I'objet d’autres restrictions que celles qui,
prévues par la loi, constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique,
a la sécurité nationale, 4 la streté publique, a la défense de l'ordre et a la prévention
du crime, 2 la protection de la santé ou de la morale, ou 2 la protection des droits et
libertés d’autrui. (...)»

83. Le Gouvernement conteste cette allégation.
84. La Cour reléve tout d’abord que, dans leurs observations a la
Grande Chambre, les requérants soutiennent notamment que I'agent du
Gouvernement qui a signé la demande de renvoi ne peut étre considérée
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comme impartiale, affirmant qu'en 2004, alors qu'elle exercait les fonctions
de controleur parlementaire, elle avait traité une plainte des agriculteurs
relative & certaines questions essentielles de politique agricole. Toutefois,
les requérants n’invoquent a cet égard aucune disposition de la Convention
ou du reglement de la Cour ni ne mentionnent aucun fait ou circons-
tance précis de nature a passer pour un manquement aux dispositions des
articles 44A (Obligation de coopérer avec la Cour), 44B (Non-respect d’'une
ordonnance de la Cour), 44C (Défaut de participation effective) ou 44D
(Observations hors de propos formulées par une partie) dudit réglement,
ou a mettre autrement en cause le déroulement de la procédure devant le
college de cinq juges ayant examiné la demande du Gouvernement. Quoi
qu’il en soit, en application de l'article 43 § 3 de la Convention, dans les cas
ou, comme en lespece, le college «accepte la demande, la Grande Chambre
se prononce sur laffaire par un arrét» (italique ajouté); il est en effet prévu
que la décision du collége revéte un caractére définitif et ne puisse faire
objet d’un recours. Partant, la Cour ne voit aucune raison de se pencher
sur cette question.

85. La Cour reléve en outre que, relativement aux mémes faits, les
requérants invoquent deux dispositions distinctes de la Convention:
larticle 10 et I'article 11 de celle-ci. A son avis, dans les circonstances de
Pespece, l'article 10 sanalyse en une lex generalis par rapport a larticle 11,
qui est la lex specialis (Ezelin c. France, 26 avril 1991, § 35, série A n° 202).
Les requérants se plaignent essentiellement d’avoir été condamnés a raison
de leur participation 4 des réunions pacifiques. La Cour estime donc
que ce grief doit étre examiné au regard du seul article 11 (Schwabe et
M.G. c. Allemagne, n> 8080/08 et 8577/08, § 101, CEDH 2011; voir
également, mutatis mutandis, Galstyan c. Arménie, n° 26986/03, §$ 95-96,
15 novembre 2007, et Primov et autres c. Russie, n° 17391/06, § 91, 12 juin
2014).

86. En méme temps, malgré son roéle autonome et la spécificité de
sa spheére d’application, l'article 11 doit s'envisager aussi a la lumiere de
larticle 10 lorsque I'exercice de la liberté de réunion a pour objectif I'ex-
pression d’opinions personnelles (Ezelin, précité, § 37, Parti de la liberté
et de la démocratie (OZDEP) c. Turquie [GC], n° 23885/94, § 37, CEDH
1999-VIII, Fiaber c. Hongrie, n° 40721/08, § 41, 24 juillet 2012, et Nemtsov
¢. Russie, n° 1774/11, § 62, 31 juillet 2014), ou vise 2 donner toute sa place
au débat public et A laisser la contestation sexprimer ouvertement (Eva

Molndr c. Hongrie, n° 10346/05, § 42, 7 octobre 2008).
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A. Sur Pexistence d’une ingérence dans ’exercice par les
requérants de leur droit a la liberté de réunion

1. Observations des parties

a) Les requérants

87. Les requérants voient dans leur condamnation une ingérence dans
Iexercice par eux de leur droit d’organiser une manifestation pacifique et
d’y participer.

b) Le Gouvernement

88. Devant la chambre, le Gouvernement a soutenu qu'il n’y avait pas
eu d’ingérence dans l'exercice par les requérants de leur droit  la liberté de
réunion pacifique. Il a indiqué que les requérants et d’autres participants
avaient été autorisés a organiser des rassemblements pacifiques, que les inté-
ressés s étaient prévalus de cette faculté et quaucun d’entre eux n’avait été
sanctionné de ce fait. Selon le Gouvernement, les requérants n’ont pas été
condamnés pour avoir exercé leur liberté de réunion, mais pour avoir porté
gravement atteinte a lordre public en déclenchant des émeutes.

89. Toutefois, dans ses observations 4 la Grande Chambre, le
Gouvernement convient qu'il y a eu une ingérence dans l'exercice par les
requérants de leur droit a la liberté de réunion pacifique.

2. Arrét de la chambre

90. La chambre a observé que les requérants avaient été autorisés a
exercer leur droit 4 la liberté de réunion pacifique, mais qu’ils avaient été
condamnés pour une infraction liée & leurs actions pendant un rassemble-
ment qui ne s’était accompagné d’aucune violence. Elle y a vu une ingérence
dans l'exercice par les intéressés de leurs droits découlant de larticle 11

(paragraphe 67 de l'arrét de chambre).
3. Appréciation de la Grande Chambre

a) Applicabilité de I’article 11 de la Convention

91. La Cour doit tout d’abord déterminer si les faits de la présente
espece relevent de larticle 11 de la Convention. Elle rappelle que le droit a
la liberté de réunion est un droit fondamental dans une société démocra-
tique et, a l'instar du droit a la liberté d’expression, 'un des fondements
de pareille société. Dés lors, il ne doit pas faire I'objet d’une interprétation
restrictive (Zaranenko c. Russie, n° 19554/05, § 65, 15 mai 2014). Comme
tel, ce droit couvre a la fois les réunions privées et celles tenues sur la voie
publique, ainsi que les réunions statiques et les défilés publics; en outre, il
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peut étre exercé par les participants au rassemblement et par les organisa-
teurs de celui-ci (Djavit An c. Turquie, n° 20652/92, § 56, CEDH 2003-1II,
Ziliberberg c. Moldova (déc.), n° 61821/00, 4 mai 2004, et Barraco c. France,
n°® 31684/05, § 41, 5 mars 2009).

92. Larticle 11 de la Convention ne protege que le droit a la liberté
de «réunion pacifique», notion qui ne couvre pas les manifestations dont
les organisateurs et participants ont des intentions violentes (Stankov
et Organisation macédonienne unie Ilinden c. Bulgarie, n> 29221/95 et
29225/95, § 77, CEDH 2001-IX). Les garanties de cette disposition s’ap-
pliquent donc 2 tous les rassemblements, 4 'exception de ceux ot les organi-
sateurs ou les participants sont animés par des intentions violentes, incitent
a la violence ou renient d’une autre facon les fondements de la société démo-
cratique (Serguei Kouznetsov c. Russie, n° 10877/04, § 45, 23 octobre 2008,
Alekseyev c. Russie, n** 4916/07 et 2 autres, § 80, 21 octobre 2010, Fiber,
précité, § 37, Giin et autres c. Turquie, n° 8029/07, § 49, 18 juin 2013, et
Iaranenko, précité, § 66).

93. Enl'espece, les juridictions lituaniennes ont établi que certains agri-
culteurs avaient eu recours a des véhicules, notamment des tracteurs, pour
bloquer les autoroutes, ce que les requérants ne contestent pas. Cependant,
les véhicules en question n'ont pas été utilisés pour porter atteinte a
Iintégrité physique de policiers ou de membres du public. Méme s’il y a
eu quelques altercations entre des agriculteurs et des chauffeurs de poids
lourds, des conflits plus sérieux ont pu étre évités (paragraphe 28 ci-dessus).
De plus, ni les requérants ni les autres agriculteurs ne se sont vu reprocher
des actes spécifiques de violence ou des intentions violentes.

94. A cet égard, il n'est pas sans intérét de rappeler qu'une personne ne
cesse pas de jouir du droit a la liberté de réunion pacifique en raison d’actes
de violence sporadiques ou d’autres actes répréhensibles commis par d’autres
personnes au cours de la manifestation, dés lors que les intentions ou le
comportement de I'individu en question demeurent pacifiques (Ziliberberg,
décision précitée). La possibilité que des extrémistes aux intentions violentes
non membres de I'association organisatrice se joignent a la manifestation ne
peut pas, comme telle, supprimer ce droit (Primov et autres, précité, § 155).
Méme s'il existe un risque réel qu'un défilé public soit a origine de troubles
par suite d’événements échappant au contrdle des organisateurs, ce défilé ne
sort pas pour cette seule raison du champ d’application du paragraphe 1 de
Particle 11, et toute restriction imposée & pareille réunion doit étre conforme
aux termes du paragraphe 2 de cette disposition (Schwabe et M.G., précité,
§ 103, et Taranenko, précité, § 60).

95. La Cour releve en outre que les agriculteurs ont été autorisés a
organiser des réunions pacifiques et A exposer des machines agricoles. Ces
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rassemblements poursuivaient un but politique et visaient a permettre I'ex-
pression d’idées politiques, en vue notamment de contester la politique du
gouvernement et d’obtenir 'octroi de subventions dans le secteur agricole.

96. Les manifestations ont été organisées dans les lieux prévus du 19
au 21 mai 2003 (paragraphes 19-20 ci-dessus). A cette derniére date, les
agriculteurs, outrepassant les limites des autorisations délivrées par les auto-
rités lituaniennes, se sont rendus sur les autoroutes et y ont stationné des
tracteurs, bloquant ainsi les trois principaux axes routiers du pays.

97. Toutefois, les requérants n'ont pas été condamnés pour la commis-
sion d’actes violents ou pour incitation a la violence, mais pour les atteintes
a lordre public causées par les barrages routiers. La Cour observe qu’en
Iespéce les perturbations de la circulation routiere ne s'analysent non pas en
un effet indirect d’un rassemblement tenu dans un lieu public, mais en la
conséquence d’une action intentionnelle des agriculteurs, qui souhaitaient
attirer 'attention de 'opinion publique sur les problémes du secteur agricole
et amener le gouvernement 2 satisfaire leurs revendications (voir également
les arguments développés par la Cour aux paragraphes 169-175 ci-dessous).
De l'avis de la Cour, méme si, dans le contexte de I'exercice de la liberté de
réunion dans les sociétés modernes, des comportements physiques visant
délibérément a bloquer la circulation routiere et a entraver le bon déroule-
ment de la vie quotidienne dans le but de perturber sérieusement les activi-
tés d’autrui ne sont pas rares, ils ne sont pas au coeur de la liberté protégée
par l'article 11 de la Convention (voir, par exemple, Barraco, précité, § 39,
affaire dans laquelle la condamnation du requérant pour avoir participé a
une opération escargot — consistant en une barriere de véhicules roulant
de front et  vitesse réduite sur plusieurs voies de 'autoroute de maniere a
ralentir la progression des autres véhicules — a été considérée comme une
ingérence dans ses droits découlant de I'article 11; voir également les affaires
Lucas c. Royaume-Uni ((déc.), n° 39013/02, 18 mars 2003), ou la Cour
a jugé qu'une manifestation pendant laquelle une voie publique avait été
barrée en guise de protestation contre la rétention d’un sous-marin nucléaire
tombait sous 'empire de l'article 11; Steel et autres c. Royaume-Uni (23 sep-
tembre 1998, § 92, Recueil des arréts et décisions 1998-VI1I), dans laquelle la
Cour, examinant des actes ayant entravé physiquement certaines activités
(une opération de chasse et 'extension d’une autoroute) que les premier et
deuxiéme requérants, respectivement, réprouvaient, a estimé qu’il s’agissait
la de 'expression d’opinions au sens de l'article 10; et Drieman et autres
¢. Norvége ((déc.), n° 33678/96, 4 mai 2000), dans laquelle la Cour est
partie du principe que les articles 10 et 11 pouvaient étre invoqués par des
militants de Greenpeace qui avaient manceuvré des canots de manicre a
faire obstacle a une chasse a la baleine). Ces considérations pourraient avoir
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des implications sur I'appréciation de la «nécessité» au regard du second
paragraphe de l'article 11.

98. Cependant, la Cour estime que le comportement dont les requérants
ont fait preuve pendant les manifestations et dont ils ont été tenus pour res-
ponsables n’était pas d’une nature ou d’une gravité propres a faire échapper
leur participation a ces manifestations au domaine de protection du droit
a la liberté de réunion pacifique garanti par l'article 11 de la Convention.
La Cour note du reste que le tribunal régional de Kaunas a admis que les
requérants avaient droit a la liberté d’expression en vertu de l'article 10 de la
Convention (paragraphe 53 ci-dessus), et estime que rien n'indique que les
intéressés aient porté atteinte aux fondements d’une société démocratique.

99. Ces éléments suffisent a la Cour pour conclure que les requérants
sont en droit d’invoquer les garanties de I'article 11, lequel trouve donc a
sappliquer en 'espece.

b) Existence d’une ingérence

100. La Cour doit ensuite établir sil y a eu une ingérence dans le droit
des requérants 2 la liberté de réunion. Elle rappelle que point n’est besoin
que l'ingérence consiste en une interdiction totale, de jure ou de facto, mais
quelle peut découler de diverses autres mesures prises par les autorités. Le
terme «restrictions» figurant a l'article 11 § 2 doit sinterpréter comme
englobant non seulement les mesures prises avant ou pendant une réunion,
mais également des mesures — notamment d’ordre répressif — prises ultérieu-
rement (Ezelin, précité, § 39, Kasparov et autres c. Russie, n° 21613/07, § 84,
3 octobre 2013, Primov et autres, précité, § 93, et Nemtsov, précité, § 73). Par
exemple, une interdiction préalable peut avoir un effet dissuasif sur les per-
sonnes ayant I'intention de participer & une manifestation et donc s'analyser
en une ingérence, méme si I'événement en question se déroule par la suite
sans entraves des autorités. Le refus d’autoriser une personne a voyager aux
fins de participer a une réunion constitue également une ingérence, comme
certaines mesures prises par les autorités pendant une manifestation, par
exemple la dispersion de celle-ci ou I'arrestation des participants ou encore
les amendes infligées pour participation & une manifestation (Kasparov et
autres, précité, § 84, avec d’autres références).

101. La Cour observe quen 'espece les requérants ont été autorisés a
exercer sans entraves leur liberté de réunion pacifique non seulement dans
les lieux prévus, mais également lorsque les manifestants, en violation des
autorisations octroyées, se sont rassemblés sur les autoroutes publiques.
D’ailleurs, méme lorsque les manifestants ont érigé des barrages routiers, la
police n’a pas dispersé les rassemblements. Toutefois, les requérants ont par
la suite été condamnés pour leur réle dans I'organisation et I'établissement
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de barrages routiers vers la fin des manifestations. Comme indiqué ci-dessus,
leur comportement a cet égard, quoique répréhensible, n’a pas été considéré
comme violent. La Cour est donc disposée a admettre que la condamnation
des requérants a raison de leur participation aux manifestations en question
s'analyse en une ingérence dans I'exercice par eux de leur droit 4 la liberté de
réunion pacifique. A cet égard, il convient de noter que devant la Grande
Chambre le Gouvernement ne conteste pas l'existence d’une ingérence
(paragraphe 89 ci-dessus).

102. Pareille ingérence enfreint l'article 11, sauf si elle est « prévue par
la loi», poursuit un ou plusieurs des buts légitimes cités au paragraphe 2
de cette disposition et est «nécessaire dans une société démocratique»,
pour les atteindre (voir, parmi beaucoup d’autres, Vyerentsov c. Ukraine,

n°20372/11, § 51, 11 avril 2013, et Nemtsov, précité, § 72).

B. Sur la question de savoir si I'ingérence était « prévue par la loi»

1. Observations des parties

a) Les requérants

103. Les requérants alléguent que leur condamnation en application de
larticle 283 § 1 du code pénal (paragraphe 62 ci-dessus) n’était pas « prévue
par la loi». En particulier, la notion d’«atteinte grave a I'ordre public», telle
quelle figure dans la disposition susmentionnée, ne serait pas clairement
définie et ne pourrait donc pas étre légitimement considérée comme un
élément caractérisant l'infraction pénale en question. B.M. et A.K. sou-
tiennent avoir été condamnés et sanctionnés non pas pour des motifs prévus
par la loi, mais pour avoir exprimé leurs opinions lors de la réunion des
agriculteurs et pour avoir défendu ces opinions pendant une manifestation
pacifique. Les trois autres requérants — V.M., K.M. et A.P. — se plaignent
d’avoir été condamnés uniquement pour avoir conduit leurs tracteurs sur
autoroute et les y avoir stationnés, alors méme que, d’apres eux, les voies
avaient déja été bloquées par la police et les agriculteurs. Partant, ils esti-
ment que leur condamnation pénale a constitué une mesure excessive et
que leurs actes auraient dii étre qualifiés d’infractions administratives, en
application des articles 124! ou 131 du code des infractions administratives
(paragraphe 66 ci-dessus), comme dans le cas de I'agriculteur A.D. (para-
graphe 49 ci-dessus).

104. Les requérants relevent en outre que le Gouvernement cite
Iexemple d’une «émeute» ayant eu lieu pres du batiment du Parlement
(paragraphe 191 ci-dessous). Toutefois, ils affirment que, dans cette affaire,
contrairement a la situation en I'espéce, les manifestants avaient eu recours
a la violence, détruit des biens et résisté aux policiers, et avaient causé a



ARRET KUDREVICIUS ET AUTRES c. LITUANIE 151

ceux-ci des dommages physiques et psychologiques. Ils avancent queux-
mémes, au contraire, n'avaient aucunement eu l'intention de recourir a la
violence ou de provoquer des dommages, mais avaient simplement voulu
manifester pour défendre les intéréts sociaux et financiers des agriculteurs
lituaniens.

b) Le Gouvernement

105. Le Gouvernement estime que toute ingérence dans I'exercice par
les requérants de leur droit a la liberté de réunion pacifique dont la Cour
viendrait & constater I'existence était prévue par la loi. Il rappelle que les
requérants ont été condamnés en vertu de article 283 § 1 du code pénal,
qui, indique-t-il, sanctionne les atteintes graves a I'ordre public. Se réfé-
rant a larrée de la Cour en laffaire Galstyan (précitée, § 107) et eu égard
a la diversité inhérente aux atteintes a 'ordre public, il considére que la
norme juridique interne est formulée avec suffisamment de précision (voir
également les arguments du Gouvernement sous I'angle de l'article 7 de la
Convention — paragraphes 188-191 ci-dessous).

106. Par ailleurs, le Gouvernement estime non étayée la theése des
requérants selon laquelle leurs actes auraient dii étre qualifiés d’infractions
administratives. Il concéde qu’il aurait théoriquement été possible, sur le
fondement des articles 124" ou 131 du code des infractions administratives
(paragraphe 66 ci-dessus), d’engager la responsabilité administrative des
requérants au motif qu’ils avaient stationné des véhicules agricoles sur la
voie publique et les avaient laissés & un endroit non autorisé. Il estime tou-
tefois que les actes commis par les requérants en I'espece ne relevaient pas
des dispositions de ces articles. Il explique que, premiérement, les requérants
ont agi de concert avec une foule de personnes et que, deuxi¢émement, les
tracteurs ont été non seulement stationnés et laissés sans surveillance, mais
également utilisés pour bloquer une autoroute, ce qui aurait impliqué des
risques pour les droits d’autrui et pour le bon fonctionnement d’institutions
publiques. Enfin, les requérants auraient cherché i atteindre un résultat
concret, a savoir le blocage des routes. Dés lors, ils auraient eu I'intention de
porter gravement atteinte a 'ordre public et non simplement d’enfreindre
une regle de stationnement.

2. Arrét de chambre

107. La chambre est partie du principe que I'ingérence était « prévue par
laloi» au sens de I'article 11 § 2 de la Convention (paragraphe 79 de I'arrét
de chambre).
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3. Appréciation de la Grande Chambre
a) Principes généraux

108. La Cour rappelle sa jurisprudence selon laquelle les mots « prévue
par la loi» qui figurent aux articles 8 4 11 de la Convention imposent non
seulement que la mesure incriminée ait une base en droit interne, mais
visent aussi la qualité de la loi en cause: ainsi, celle-ci doit étre accessible
au justiciable et prévisible quant a ses effets (voir, parmi d’autres, Rotaru
¢. Roumanie [GC], n° 28341/95, § 52, CEDH 2000-V, VgT Verein gegen
Tierfabriken c. Suisse, n° 24699/94, § 52, CEDH 2001-VI, Gawg¢da
c. Pologne, n° 26229/95, § 39, CEDH 2002-11, Maestri c. Italie [GC],
n° 39748/98, § 30, CEDH 2004-1, Vyerentsov, précité, § 52, Gorzelik et
autres c. Pologne [GC], n° 44158/98, §§ 64-65, CEDH 2004-1, et Sindicarul
« Pistorul cel Bun» c¢. Roumanie [GC], n° 2330/09, § 153, CEDH 2013).

109. En particulier, on ne peut considérer comme une «loi» qu'une
norme énoncée avec assez de précision pour permettre au citoyen de régler
sa conduite ; en s’entourant au besoin de conseils éclairés, il doit étre 3 méme
de prévoir, a un degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les
conséquences qui peuvent découler d’'un acte déterminé (voir, par exemple,
Djavit An, précité, § 65). Cependant, I'expérience montre I'impossibilité
d’arriver 4 une exactitude absolue dans la rédaction des lois, notamment
dans des domaines dont les données changent en fonction de I'évolution
des conceptions de la société (voir, parmi d’autres, Ezelin, précité, § 45).
En particulier, pareilles conséquences n'ont pas besoin d’étre prévisibles
avec une certitude absolue: I'expérience révéle une telle certitude hors
d’atteinte. En outre, la certitude, bien que hautement souhaitable, s'accom-
pagne parfois d’une rigidité excessive; or le droit doit savoir s'adapter aux
changements de situation. Aussi beaucoup de lois se servent-elles, par la
force des choses, de formules plus ou moins vagues dont 'interprétation et
application dépendent de la pratique (voir, parmi d’autres, Sunday Times
¢. Royaume-Uni (n° 1), 26 avril 1979, § 49, série A n° 30, Rekvényi c. Hongrie
[GC], n° 25390/94, § 34, CEDH 1999-111, Ziliberberg, décision précitée,
Galstyan, précité, § 106, et Primov et autres, précité, § 125).

110. Lafonction de décision confiée aux tribunaux nationaux sert préci-
sément a dissiper les doutes qui pourraient subsister quant a I'interprétation
des normes; le pouvoir de la Cour de contréler le respect du droit interne
est donc limité, puisqu’il incombe au premier chef aux autorités nationales,
et singuli¢rement aux cours et tribunaux, d'interpréter et d’appliquer le
droit interne (Kruslin c. France, 24 avril 1990, § 29, série A n° 176-A, Kopp
c. Suisse, 25 mars 1998, § 59, Recueil 1998-11, Vg T Verein gegen Tierfabriken,
précité, § 52, Mkrtchyan c. Arménie, n° 6562/03, § 43, 11 janvier 2007,
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et Vyerentsov, précité, § 54). De plus, le niveau de précision requis de la
législation interne — qui ne peut en aucun cas prévoir toutes les hypotheses —
dépend dans une large mesure du contenu de I'instrument en question, du
domaine qu’il est censé couvrir et du nombre et du statut de ceux a qui il
est adressé (Vogr ¢. Allemagne, 26 septembre 1995, § 48, série A n° 323, et
Rekvényi, précité, § 34).

b) Application de ces principes en I'espéce

111. En Pespéce, la condamnation des requérants avait une base légale
en droit lituanien, a savoir l'article 283 § 1 du code pénal, qui sanctionne
linfraction d’émeute (paragraphe 62 ci-dessus). Si le code pénal est acces-
sible, il reste & déterminer si I'application de cette disposition en I'espece
était prévisible.

112. Larticle 283 § 1 du code pénal prévoit que «[tJoute personne qui
organise ou provoque un rassemblement de personnes en vue de se livrer
a des actes de violence en public, de causer des dommages aux biens ou
de porter gravement atteinte a ordre public d’'une autre fagon, ou qui,
pendant une émeute, se livre & des actes de violence, cause des dommages
aux biens ou porte gravement atteinte a I'ordre public d’une autre fagon
est passible (...) d’'une peine d’emprisonnement de cinq ans au plus». Les
autorités internes n'ont pas accusé les requérants de s'étre livrés & des actes de
violence ou d’avoir causé des dommages aux biens, mais leur ont reproché
d’avoir «port[é] gravement atteinte a 'ordre public d’une autre facon». En
particulier, sur la base d’enregistrements vidéo, de preuves documentaires
et de témoignages, le tribunal de district a estimé que A.K. et B.M. avaient
délibérément organisé les manifestations et coordonné les actions des agri-
culteurs en vue de bloquer les routes (paragraphes 43-44 ci-dessus) et que
les autres requérants, V.M., K.M. et A.P, avaient conduit des tracteurs sur
'autoroute, les y avaient stationnés et avaient refusé d’obéir a des ordres
légitimes de la police de dégager les voies (paragraphe 46 ci-dessus). Ces
constats ont été confirmés par le tribunal régional de Kaunas, qui a précisé
que A.K. et B.M. avaient été avertis de la responsabilité qu’ils encouraient
en tant quorganisateurs et quils étaient conscients du caractere illégal de
leurs actes (paragraphe 51 ci-dessus). Enfin, la Cour supréme a fourni une
explication de la substance de I'infraction sanctionnée par l'article 283 § 1
du code pénal, indiquant notamment que I'émeute se définissait comme
une situation dans laquelle un rassemblement de personnes portaient déli-
bérément et gravement atteinte a 'ordre public, et que les barrages rou-
tiers, le blocage de la circulation et la perturbation du travail des services
douaniers étaient des moyens permettant de parvenir a un tel résultat (para-

graphes 56-57 ci-dessus).
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113. La Cour admet que, par sa nature méme, la notion d’«atteinte
grave 4 'ordre public» figurant a I'article 283 § 1 du code pénal présente
une certaine imprécision. Cependant, considérant qu’il existe un nombre
potentiellement infini de moyens de perturber la vie quotidienne, il serait
irréaliste d’attendre du législateur national qu’il dresse une liste exhaustive
de mesures illégitimes permettant d’atteindre un but particulier. Dés lors,
la Cour estime que le libellé de I'article 283 § 1 du code pénal répond aux
exigences qualitatives qui se dégagent de sa jurisprudence.

114. De plus, la Cour est d’avis que I'interprétation de cette disposition
par les juridictions internes en 'espéce n’était ni arbitraire ni imprévisible,
et que les requérants pouvaient prévoir, a un degré raisonnable dans les cir-
constances de la cause, que leurs actes décrits ci-dessus, qui ont occasionné
un blocage durable des routes, avec pour conséquence des perturbations de
la vie quotidienne, de la circulation routiere et des activités économiques,
pourraient étre considérés comme constitutifs d’une «atteinte grave a
Pordre public» de nature a appeler I'application de larticle 283 § 1 du
code pénal.

115. Le fait que larticle 283 du code pénal publié le 25 octobre 2000 a
été appliqué pour la premicre fois dans I'affaire des requérants ne modifie en
rien cette conclusion. En effet, le code pénal est entré en vigueur le 1¢ mai
2003 (paragraphe 62 ci-dessus) et les requérants ont commis les actes liti-
gieux du 21 au 23 mai 2003, mais il faut bien qu'une norme juridique
donnée soit un jour appliquée pour la premicre fois (voir, mutatis mutan-
dis, relativement a larticle 7 de la Convention, Hubtamdiki c. Finlande,
n° 54468/09, § 51, 6 mars 2012, avec d’autres références).

116. Dans ces conditions, il aurait da étre clair pour les requérants que
le fait de désobéir aux ordres légitimes de la police pouvait engager leur
responsabilité.

117. La Cour releéve incidemment que les autorisations permettant la
tenue de rassemblements pacifiques contenaient un avertissement sur la
responsabilité éventuelle des organisateurs au titre du code des infractions
administratives et du code pénal, notamment de l'article 283 de ce dernier
(paragraphes 15-17 ci-dessus). Il convient également de noter que la police
a explicitement demandé aux organisateurs de lever les barrages.

118. A la lumiére de ce qui précéde, la Cour conclut que I'ingé-
rence litigieuse était « prévue par la loi» au sens de larticle 11 § 2 de la
Convention.
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C. Sur la question de savoir si I'ingérence poursuivait un but
légitime et était « nécessaire dans une société démocratique »

1. Observations des parties

a) Les requérants

119. Les requérants soutiennent que les retards persistants et délibérés
mis par le gouvernement a réglementer les prix du lait, des céréales et de
la viande et son refus de donner suite a la résolution adoptée le 22 avril
2003 par le Parlement prévoyant lattribution de fonds au secteur agricole
(paragraphe 13 ci-dessus) ont plongé les agriculteurs — en particulier les
petits exploitants — dans une situation critique. Ils affirment que ceux-ci
se sont retrouvés dans I'impossibilité de couvrir leurs cotits de production,
ont subi des pertes et ont été quelquefois contraints de vendre leur bérail,
et que I'inaction du gouvernement et sa décision unilatérale de rompre les
négociations avec les agriculteurs ont considérablement appauvri les zones
rurales. Ils estiment que, eu égard a ce contexte, les comportements pour
lesquels ils ont été condamnés ne réunissaient pas les éléments objectifs et
subjectifs nécessaires a I'engagement de la responsabilité pénale.

120. Les requérants alléguent qu'ils ont décidé en dernier ressort d’éri-
ger des barrages routiers pour défendre leurs intéréts en tant qu'agriculteurs.
Ils avancent quil s'agit d'une forme de manifestation admise en Europe
dans les cas ot il n’existe aucun autre moyen de protéger les droits des mani-
festants et que, dans ces conditions, le droit a la liberté de réunion pacifique
aurait d{i prévaloir sur des perturbations minimes de la libre circulation des
marchandises de nature 4 en résulter. A cet égard, les requérants soutiennent
que les barrages routiers sont reconnus comme une modalité de gréve dans
le Reglement (CE) n° 2679/98 du Conseil (paragraphe 77 ci-dessus).

121. Les requérants affirment que, conformément a ce reglement,
les autorités lituaniennes avaient été informées, avant I’établissement des
barrages le 21 mai 2003, de l'intention des agriculteurs de manifester. Ils
indiquent que la police, qui selon eux savait que des barrages routiers ris-
quaient d’étre mis en place, avait élaboré des plans d’action et prévu des
itinéraires de contournement pres de lieux des manifestations pour atténuer
au maximum les éventuelles perturbations de la circulation des marchan-
dises. Les agriculteurs eux-mémes auraient prévu des mesures, qui auraient
été pleinement mises en ceuvre, en vue de dévier la circulation vers des
routes secondaires. Les jours en question, la circulation aurait été « méme
meilleure que d’habitude», ce qui serait prouvé par les «données des postes-
frontiéres situés & proximité des barrages». Laffirmation du Gouvernement
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selon laquelle des dommages plus sérieux auraient pu étre causés a la sécurité
publique (paragraphe 189 ci-dessous) reléverait de la pure spéculation.

122. Les requérants soutiennent en outre que les manifestations
étaient pacifiques et n'ont donné lieu a aucun incident: ces événements
n’auraient occasionné aucune atteinte a I'ordre public, aucune destruction
de biens appartenant a autrui ni aucun dommage a la santé des personnes.
Ils expliquent qu'au contraire les barrages routiers étaient symboliques et
visaient a attirer I'attention du gouvernement. Ils indiquent que B.M. et
AK., qui étaient selon eux des figures respectées dans le milieu des agricul-
teurs, ont maintenu I'ordre parmi les manifestants, et qu'une délégation de
représentants des agriculteurs a continué pendant les barrages a négocier avec
le gouvernement en vue de parvenir & un compromis sur les prix du lait. Ils
ajoutent que les agriculteurs ont agi dans le calme et nont entrepris aucune
action de nature a appeler 'intervention d’unités spéciales de la police ou de
I'armée pour les contenir, et que leur intention n’était pas de porter atteinte
a lordre public mais de manifester pacifiquement pour la justice sociale.
Les requérants rappellent qu'une seule action civile en dommages-intéréts
a été accueillie par un tribunal (paragraphe 45 ci-dessus), pour un montant
de 1 100 LTL (environ 290 EUR), une somme négligeable a leurs yeux par
rapport a I'enjeu pour les agriculteurs.

123. Les requérants déclarent que les barrages routiers ont permis aux
agriculteurs d’obtenir partiellement satisfaction, le prix d’achat du lait et les
versements compensatoires ayant été revus a la hausse, et que les agriculteurs
ont mis fin aux manifestations dés que le gouvernement a accepté de leur
accorder des subventions.

124. Les requérants soutiennent que la procédure pénale dirigée contre
eux était une mesure clairement disproportionnée et inutile. Ils se plaignent
des restrictions apportées a leur liberté de circulation en 2003 du fait de
l'ordonnance interdisant a quatre d’entre eux, alors soupgonnés d’émeute,
de quitter leur lieu de résidence (paragraphe 33 ci-dessus). Ils indiquent que
ces mesures ont été levées ultérieurement et que, par la suite, le tribunal de
district de Kaunas leur a infligé des peines privatives de liberté. Ils ajoutent
que, méme si ces peines ont été assorties d’un sursis, ils n'ont pas pu quitter
leur lieu de résidence sans I'accord préalable des autorités pendant un an,
soit pendant la durée du sursis (paragraphe 47 ci-dessus).

125. Les requérants contestent en outre la pertinence de la jurispru-
dence citée par le Gouvernement. En particulier, d’aprés eux, Iaffaire Fva
Molndr (précitée) concernait une manifestation qui n'aurait pas été autori-
sée, dont la police n'aurait pas été informée et qui se serait terminée par des
violences et des troubles a I'ordre public. De méme, les autorités n'auraient
pas autorisé la manifestation dans l'affaire Barraco (précitée), dans laquelle
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les barrages routiers auraient été érigés de maniére soudaine et inattendue et
ot avant d’étre interpellé, le requérant aurait été invité a plusieurs reprises &
quitter lautoroute. Concernant la jurisprudence de la CJCE, les requérants
expliquent que dans 'affaire Schmidberger (précitée), la manifestation avait
duré deux jours sur le principal axe routier du pays, qu'aucun véhicule trans-
portant des marchandises n’avait alors pu emprunter, et que la police n’avait
pris aucune mesure pour assurer la libre circulation des marchandises; quant
a l'affaire Commission (précitée), ils exposent que les manifestants s'étaient
livrés a des actes de violence contre des transporteurs de produits agricoles
en provenance de pays étrangers. En I'espéce, les barrages routiers auraient
été au contraire la conséquence d’une situation économique critique dans le
pays et de I'inaction du gouvernement.

126. Enfin, les requérants reprochent au Gouvernement d’avoir exagéré
les conséquences des actes des manifestants en se fondant sur des spécu-
lations, et de ne pas avoir fourni de preuves suffisantes a I'appui de ses
conclusions. Ils ajoutent qu'en réalité les juridictions nationales n’ont pris
en compte ni la circonstance que les rassemblements en question avaient
été autorisés ni le fait que, lorsque les agriculteurs s'étaient spontanément
rendus sur les autoroutes, les requérants, loin de porter atteinte a 'ordre
public, avaient coordonné leurs actions avec la police aux fins du maintien

de lordre.

b) Le Gouvernement

127. Le Gouvernement soutient que l'ingérence poursuivait les buts
légitimes de la «défense de I'ordre» et de la « protection des droits et liber-
tés d’autrui». De plus, les sanctions infligées auraient visé non seulement a
décourager la récidive, mais également a assurer le respect des lois en général.

128. En ce qui concerne le principe de proportionnalité, le
Gouvernement explique qu'en 2003 la situation s'est aggravée dans la filiere
laitiére en Lituanie, les prix d’achat du lait ont baissé et 'inquiétude a grandi
chez les agriculteurs. Ceux-ci auraient alors demandé une hausse des prix
d’achat du lait et organisé diverses actions. A la suite de négociations entre
les agriculteurs, les transformateurs laitiers et le gouvernement, ce dernier
aurait adopté entre mars et juin 2003 plusieurs décisions prévoyant des sub-
ventions pour les producteurs de lait, d’'un montant de 52 millions de LTL
(soit environ 15 067 000 EUR). Les autorités gouvernementales auraient en
outre organisé et tenu des réunions avec les représentants des agriculteurs, et
auraient activement recherché des solutions possibles impliquant une régle-
mentation du secteur des produits laitiers et du marché du lait. Malgré ces
efforts, les requérants auraient organisé des barrages routiers, portant ainsi
atteinte aux droits d’autres membres de la société.
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129. Le Gouvernement estime que la condamnation des requérants
pour incitation ou participation a des émeutes était fondée sur des motifs
pertinents et suffisants. D’aprés lui, les tribunaux ont diment pris en compte
le fait que les intéressés avaient incité les agriculteurs a barrer les routes
et a désobéir aux ordres légitimes de la police. Les requérants auraient eu
pendant plusieurs jours la possibilité d’exercer pleinement et sans entraves
leur liberté de réunion pacifique et d’attirer 'attention des pouvoirs publics
et de la société lituanienne en général sur les probléemes des agriculteurs.
Néanmoins, ils se seraient par la suite mis hors la loi par des actes constitu-
tifs d’atteintes graves a I'ordre public, qui auraient causé des dommages a
autrui, entravé le fonctionnement d’institutions publiques et comporté un
risque réel de dommages encore plus importants. Les requérants auraient
été condamnés pour un comportement illégal avéré, qui aurait provoqué
un chaos général dans le pays, et non pour de simples perturbations de
la circulation routi¢re. Sur ce point, la présente espece se distinguerait de
laffaire Ezelin (précitée).

130. A cet égard, le Gouvernement affirme que le blocage des trois
principaux axes routiers reliant des pays de 'Union européenne a leurs par-
tenaires commerciaux de 'Est est allé au-dela «des perturbations inévitables
de la circulation routi¢re» (voir, a contrario et a fortiori, Primov et autres,
précité, concernant le blocage de la route principale reliant plusieurs villages
de montagne) et a provoqué une forte réaction dans la société civile et les
médias.

131. Le Gouvernement avance que les requérants ont été condamnés en
raison non pas de leur participation a des actions de contestation, mais pour
des comportements répréhensibles bien précis dont ils auraient fait preuve
pendant les manifestations et qui auraient occasionné pour la vie publique
une géne plus importante que celle devant résulter, selon lui, de I'exercice
normal de la liberté de réunion pacifique. Les barrages routiers n’auraient
pas représenté une réaction immédiate et spontanée a un événement soudain
qui aurait primé l'obligation de notification préalable. Les modalités choi-
sies par les requérants pour exercer leur liberté de réunion dénoteraient donc
un grave manque de respect pour les autres membres de la société.

132. Le Gouvernement déclare que les requérants ont recu seulement
la plus légere des sanctions prévues par I'article 283 § 1 du code pénal (une
courte peine privative de liberté). En outre, il observe que les peines infligées
avaient essentiellement un poids moral dés lors qu’elles étaient assorties d’'un
sursis de un an (paragraphe 47 ci-dessus) et quelles n'ont donc impliqué
pour les intéressés aucune interdiction, méme temporaire, de poursuivre
leurs activités professionnelles et politiques. Il ajoute que la Cour supréme a
prononcé la levée des peines infligées aux requérants un an aprés leur inflic-
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tion, & 'expiration de I'année de sursis (paragraphe 60 ci-dessus). Deés lors,
les intéressés ne seraient plus considérés comme des personnes condamnées.
Par ailleurs, I'obligation pour les requérants d’obtenir une autorisation pour
quitter leur lieu de résidence pendant plus de sept jours consécutifs (para-
graphe 47 ci-dessus) se serait limitée & une simple formalité, qui n'aurait
pas généré de désagréments notables dans la vie quotidienne des intéressés.

133. Le Gouvernement estime que la Cour ne devrait pas s'écarter de
son précédent en laffaire Barraco (précitée), dans laquelle, indique-t-il,
aucune violation n’a été constatée et ou I'opération escargot en question
avait duré seulement cinq heures sur une seule autoroute. Il soutient que les
autorités n'ont pas pu prendre de mesures préventives pour limiter autant
que possible les effets des perturbations de la circulation. Selon lui, le fait
que la police de la région de Klaipéda a découvert incidemment, plusieurs
jours avant la date prévue pour le rassemblement, les intentions des manifes-
tants de bloquer les routes peut difficilement passer pour une «notification
en bonne et due forme» de nature & permettre aux autorités de prendre
des mesures appropriées, d’autant que les services de police des régions de
Marijampolé et de Pasvalys n’auraient pas eu connaissance de ces intentions.

134. Le Gouvernement se référe en outre 2 la jurisprudence de la CJCE.
Il indique que dans l'affaire Schmidberger (précitée) la CJCE a affirmé
Pobligation de I'Etat d’assurer I'accés aux principaux axes routiers afin de
garantir la libre circulation des marchandises au sein de 'Union européenne.
Il reconnait que, certes, dans cette affaire, la CJCE a estimé qu’en autorisant
la manifestation I’Autriche n’avait pas violé ses obligations au titre du traité
CE. Toutefois, selon le Gouvernement, I'affaire Schmidberger (précitée)
peut étre distinguée de la présente espece sur plusieurs points: la date de la
manifestation (un jour chdmé et un week-end et non pas des jours ouvrés
ordinaires), le lieu (une seule autoroute avait été bloquée) et I'existence d’un
préavis donné publiquement (trente jours avant I'événement) informant les
autorités que des barrages routiers seraient érigés. Le Gouvernement ajoute
que dans laffaire Commission (précitée) la CJCE a conclu qu'en n'empé-
chant pas des particuliers de se livrer a des actions visant a entraver le libre-
échange I'Etat défendeur avait failli 4 ses obligations.

135. Par ailleurs, le Gouvernement expose qu'a I'époque de ces manifes-
tations la Lituanie était candidate a I'entrée dans 'Union européenne, quelle
avait signé un accord d’association avec celle-ci et qu’elle devait démontrer &
ce titre qu’elle était capable de respecter les normes et standards de 'Union
européenne sur les plans politique, juridique et technique. Il soutient que
le blocage des trois principales voies routi¢res du pays, a vocation interna-
tionale, pouvait tout a fait s'analyser en une restriction 2 la libre circulation
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des marchandises, et donc en une violation du droit de 'Union européenne,
dont la Lituanie aurait pu étre tenue pour responsable.

136. Enfin, le Gouvernement évoque le point 3.5 des Lignes direc-
trices sur la liberté de réunion pacifique (deuxieme édition), préparées par
le groupe consultatif sur la liberté de réunion du Bureau des institutions
démocratiques et des droits de 'homme de 'Organisation pour la sécurité et
la coopération en Europe, en consultation avec la Commission européenne
pour la démocratie par le droit (Commission de Venise) du Conseil de
I'Europe, qui se lit ainsi:

«Les réunions publiques visent a transmettre un message a une personne, un groupe
ou une organisation cible particuliers. Par conséquent, en régle générale, il convient
de faciliter la tenue de réunions a des endroits ol les organisateurs peuvent étre vus et
entendus par le public visé. »

Le Gouvernement déclare que les manifestants en I'espéce bénéficiaient
déja de lattention des autorités compétentes de I'Etat, que le dialogue entre
elles et les agriculteurs était en cours, que des décisions en faveur de ceux-ci
avaient été prises, et que le ministere de I’Agriculture procédait a des ana-
lyses régulieres de la situation dans le secteur des produits laitiers. Il estime
que dans ces conditions le recours par les manifestants a des mesures aussi
extrémes que |'établissement de barrages routiers illégaux était excessif et
difficilement justifiable.

137. A la lumiére de ce qui précéde, le Gouvernement soutient que
ingérence dans les droits des requérants découlant de larticle 11 était
proportionnée aux buts légitimes poursuivis, et que les autorités nationales
n’ont pas dépassé leur marge d’appréciation.

2. Arrét de la chambre

138. La chambre a estimé que, a supposer méme qu’elle poursuivit les
buts légitimes de la «défense de I'ordre» et de la « protection des droits et
libertés d’autrui», 'ingérence en cause n’était pas proportionnée pour les
raisons suivantes (paragraphes 79-84 de I'arrét de chambre).

a) Les agriculteurs avaient été autorisés a tenir des rassemblements paci-
fiques dans des lieux déterminés. Ils avaient certes provoqué des perturba-
tions majeures de la circulation sur trois axes routiers importants, mais toute
manifestation dans un lieu public était susceptible d’entrainer des perturba-
tions de la vie quotidienne; on attendait des autorités qu’elles fassent preuve
de tolérance a cet égard.

b) Une seule société de transport avait intenté une action en réparation
contre les agriculteurs, et, sur 'une des voies, les manifestants avaient laissé
passer certains véhicules, notamment des transporteurs de marchandises et
des voitures.
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¢) Pendant les manifestations, des négociations étaient en cours entre
les agriculteurs et le gouvernement, les requérants avaient fait preuve de
souplesse et montré une volonté de coopérer avec les autres usagers de la
route, et I'élément de violence était « clairement absent».

d) Les juridictions lituaniennes avaient considéré laffaire dans le
contexte de l'infraction d’«émeute» et n'avaient donc pas pu examiner
comme il se devait la question de la proportionnalité.

e) Un autre agriculteur, A.D., qui avait perturbé la circulation routiere
lors des mémes manifestations, s'était vu reprocher une simple infrac-
tion administrative et avait écopé d’'une amende d’environ 12 EUR; au
contraire, «les cinq requérants [avaient] subi I'épreuve d’un proces pénal
et, en conséquence de leur condamnation pénale, s’[étaient] vu infliger une
peine privative de liberté». Méme si 'exécution des peines avait été assortie
d’un sursis, durant une année enticre, les requérants n’avaient pas pu quitter
leur lieu de résidence pendant plus de sept jours consécutifs sans 'accord
préalable des autorités.

139. Au vu de ces éléments, la chambre a conclu a la violation de I'ar-
ticle 11 de la Convention.

3. Appréciation de la Grande Chambre

a) Sur la question de savoir si 'ingérence poursuivait un but légitime

140. La Cour est d’avis que la condamnation des requérants poursui-
vait les buts légitimes de la «défense de lordre» (voir, mutatis mutandis,
Ziliberberg, décision précitée, Galstyan, précité, § 110, Skiba c. Pologne
(déc.), n° 10659/03, 7 juillet 2009, Rai et Evans c. Royaume-Uni (déc.),
n® 26258/07 et 26255/07, 17 novembre 2009, et Giin et autres, précité,
§ 59) et de la «protection des droits et libertés d’autrui» (spécialement
le droit de circuler sans contrainte sur les voies publiques, voir, mutatis
mutandis, Oya Ataman c. Turquie, n° 74552/01, § 32, CEDH 2006-XIV, et
Barraco, précité, § 40).

141. 1l reste a déterminer si 'ingérence litigieuse était « nécessaire dans
une société démocratique» pour atteindre ces buts.

b) Sur la question de savoir si 'ingérence était
«nécessaire dans une société démocratique »

i. Principes se dégageant de la jurisprudence de la Cour
a) Principes généraux
142. Laliberté de réunion pacifique, I'un des fondements d’une société

démocratique, est assortie d’'un certain nombre d’exceptions qui appellent
une interprétation étroite et le besoin de la restreindre doit se trouver établi
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de fagon convaincante. Lorsqu’ils examinent si les restrictions aux droits et
libertés garantis par la Convention peuvent passer pour «nécessaires dans
une société démocratique», les Etats contractants jouissent d’une certaine
marge d’appréciation, mais celle-ci n'est pas illimitée (Barraco, précité,
§ 42). Cest au demeurant a la Cour de se prononcer de maniere définitive
sur la compatibilité de la restriction avec la Convention et elle le fait en
appréciant les circonstances de la cause (Osmani et autres c. 'ex-République
yougoslave de Macédoine (déc.), n° 50841/99, CEDH 2001-X, et Galstyan,
précité, § 114).

143. Lorsqu'elle exerce son contrédle, la Cour n'a point pour tiche de
se substituer aux juridictions internes compétentes, mais de vérifier sous
I'angle de l'article 11 les décisions quelles ont rendues. Il ne s’ensuit pas
qu'elle doive se borner 4 rechercher si I'Etat défendeur a usé de ce pouvoir
de bonne foi, avec soin et de facon raisonnable: il lui faut considérer I'in-
gérence litigieuse a la lumicre de 'ensemble de l'affaire pour déterminer,
apres avoir établi qu'elle poursuivait un «but légitime», si elle répondait
a un «besoin social impérieux» et, en particulier, si elle était proportion-
née au but poursuivi et si les motifs invoqués par les autorités nationales
pour la justifier apparaissent «pertinents et suffisants» (Coster c. Royaume-
Uni [GC], n° 24876/94, § 104, 18 janvier 2001, Achouguian c. Arménie,
n° 33268/03, § 89, 17 juillet 2008, S. et Marper c. Royaume-Uni [GC],
n® 30562/04 et 30566/04, § 101, CEDH 2008, Barraco, précité, § 42,
et Kasparov et autres, précité, § 86). Ce faisant, la Cour doit se convaincre
que les autorités nationales ont appliqué des regles conformes aux principes
consacrés par l'article 11 et ce, de surcroit, en se fondant sur une apprécia-
tion acceptable des faits pertinents (Rai and Evans, décision précitée, et Giin
et autres, précité, § 75; voir également Parti communiste unifié de Turquie et
autres ¢. Turquie, 30 janvier 1998, § 47, Recueil 1998-1, et Gerger c. Turquie
[GCI, n° 24919/94, § 46, 8 juillet 1999).

144. La proportionnalité appelle 2 mettre en balance les impératifs des
fins énumérées au paragraphe 2 de I'article 11 avec ceux d’une libre expres-
sion par la parole, le geste ou méme le silence des opinions de personnes
réunies dans la rue ou en d’autres lieux publics (Osmani et autres, décision
précitée, Skiba, décision précitée, Faber, précité, § 41, et Taranenko, précité,
§ 65).

145. La liberté de réunion garantie par l'article 11 de la Convention
protége aussi les manifestations susceptibles de heurter ou mécontenter des
éléments hostiles aux idées ou revendications qu’elles veulent promouvoir
(Stankov et Organisation macédonienne unie Ilinden, précité, § 86). Les
mesures entravant la liberté de réunion et d’expression en dehors des cas
d’incitation 2 la violence ou de rejet des principes démocratiques — aussi
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choquants et inacceptables que puissent sembler certains points de vue
ou termes utilisés aux yeux des autorités — desservent la démocratie, voire,
souvent, la mettent en péril (Giineri et autres c. Turquie, n* 42853/98 et
2 autres, § 76, 12 juillet 2005, Serguei Kouznetsov, § 45, Alekseyev, § 80,
Fdber, § 37, Giin et autres, § 70, et Taranenko, § 67, tous précités).

146. La nature et la lourdeur des peines infligées sont aussi des éléments
a prendre en considération lorsqu’il s'agit de mesurer la proportionnalité
de l'ingérence par rapport au but qu'elle poursuit (Oztiirk c. Turquie [GC],
n° 22479/93, § 70, CEDH 1999-VI, Osmani et autres, décision précitée, et
Giin et autres, précité, § 82). Lorsque les sanctions infligées sont de nature
pénale, elles appellent une justification particuliere (Rai et Evans, décision
précitée). Une manifestation pacifique ne doit pas, en principe, faire 'objet
d’une menace de sanction pénale (Akgol et Gol c. Turquie, n° 28495/06 et
28516/06, § 43, 17 mai 2011), notamment d’une privation de liberté (Giin
et autres, précité, § 83). Ainsi, la Cour doit examiner avec un soin parti-
culier les affaires oti les sanctions infligées par les autorités nationales pour
des comportements non violents impliquent une peine d’emprisonnement

(Taranenko, précité, § 87).
8) Exigence d’une autorisation préalable

147. 1l n'est en principe pas contraire a I'esprit de larticle 11 que
pour des raisons d’ordre public et de sécurité nationale une Haute Partie
contractante puisse soumettre a autorisation préalable la tenue de réunions
(Oya Ataman, précité, § 37, Bukta et autres c. Hongrie, n° 25691/04, § 35,
CEDH 2007-111, Bal¢tk et autres c. Turquie, n° 25/02, § 48, 29 novembre
2007, Nurettin Aldemir et autres c. Turquie, n* 32124/02 et 6 autres, § 42,
18 décembre 2007, Eva Molndr, précité, § 35, Karatepe et autres c. Turquie,
n® 33112/04 et 4 autres, § 46, 7 avril 2009, Skiba, décision précitée, Celik
¢. Turquie (n° 3), n° 36487/07, § 90, 15 novembre 2012, et Giin et autres,
précité, §§ 73 et 80). Du reste, la Cour a considéré dans des affaires anté-
rieures que le fait de subordonner la tenue d’'une manifestation publique &
une notification, voire & une procédure d’autorisation, ne porte pas atteinte
en principe a la substance du droit consacré par I'article 11 de la Convention,
pour autant que le but de la procédure est de permettre aux autorités de
prendre des mesures raisonnables et adaptées permettant de garantir le bon
déroulement des événements de ce type (Sergei Kouznetsov, précité, § 42,
et Rai et Evans, décision précitée). Les organisateurs de rassemblements
publics doivent obéir aux normes régissant ce processus en se conformant
aux réglementations en vigueur (Primov et autres, précité, § 117).

148. La notification préalable vise non seulement la conciliation du
droit a la liberté de réunion avec les droits et intéréts juridiquement protégés
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(dont la liberté de circulation) d’autrui, mais également la défense de 'ordre
ou la prévention des infractions pénales. Pour ménager un équilibre entre
ces intéréts concurrents, le recours 4 des procédures administratives prélimi-
naires est une pratique courante dans les Etats membres en matiére d’orga-
nisation de manifestations publiques (Eva Molndr, précité, § 37, et Berladir
et autres c. Russie, n° 34202/06, § 42, 10 juillet 2012). Toutefois, les régle-
mentations de cette nature ne doivent pas constituer une entrave dissimulée
a la liberté de réunion telle quelle est protégée par la Convention (Samiit
Karabulut c. Turquie, n° 16999/04, § 35, 27 janvier 2009, et Berladir et
autres, précité, § 39).

149. Les Erats érant en droit d’exiger une autorisation, ils doivent
pouvoir sanctionner ceux qui participent a une manifestation ne satisfaisant
pas a cette condition (Ziliberberg, Rai et Evans, décisions précitées, Berladir
etautres, § 41, et Primov et autres, § 118, précités). En méme temps, la liberté
de participer a une réunion pacifique revét une telle importance qu'une
personne ne peut faire 'objet d'une quelconque sanction — méme une sanc-
tion se situant vers le bas de I'échelle des peines disciplinaires — pour avoir
participé & une manifestation non prohibée, dans la mesure ot 'intéressé ne
commet par lui-méme, 2 cette occasion, aucun acte répréhensible (Ezelin,
§ 53, Galstyan, § 115, et Barraco, § 44, tous précités). Cela vaut également
lorsque la manifestation donne lieu 2 des dommages ou d’autres troubles
(Taranenko, précité, § 88).

150. Une situation illégale, telle que 'organisation d’'une manifestation
sans autorisation préalable, ne justifie pas nécessairement une ingérence
dans 'exercice par une personne de son droit a la liberté d’expression (Cisse
¢. France, n° 51346/99, § 50, CEDH 2002-1I1, Oya Ataman, précité, § 39,
Barraco, précité, § 45, et Skiba, décision précitée). Si les régles régissant
les réunions publiques, telles qu'un syst¢éme de notification préalable, sont
essentielles pour le bon déroulement des manifestations publiques, étant
donné qu’elles permettent aux autorités de réduire au minimum les pertur-
bations de la circulation et de prendre d’autres mesures de sécurité, leur mise
en ceuvre ne doit pas devenir une fin en soi (Primov et autres, précité, § 118).
En particulier, en I'absence d’actes de violence de la part des manifestants,
il est important que les pouvoirs publics fassent preuve d’une certaine tolé-
rance pour les rassemblements pacifiques, afin que la liberté de réunion
garantie par l'article 11 de la Convention ne soit pas vidée de sa substance
(Oya Ataman, § 42, Bukta et autres, § 37, Nurettin Aldemir et autres, § 46,
Achouguian, § 90, Eva Molndr, § 36, Barraco, S 43, Berladir et autres, § 38,
Fidber, § 47, tous précités, Izci c. Turquie, n° 42606/05, § 89, 23 juillet
2013, et Kasparov et autres, précité, § 91).
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151. Labsence d’autorisation préalable et I'«illégalité» consécutive de
Iaction ne donne pas carte blanche aux autorités, lesquelles demeurent limi-
tées par I'exigence de proportionnalité découlant de I'article 11. I convient
donc d’établir les raisons pour lesquelles la manifestation n'avait pas été
autorisée dans un premier temps, l'intérét général en jeu, et les risques que
comportait le rassemblement. La méthode utilisée par la police pour décou-
rager les manifestants, pour les contenir dans un endroit particulier ou
pour disperser la manifestation constitue également un élément important
pour apprécier la proportionnalité de l'ingérence (Primov et autres, précité,
§ 119). Ainsi, l'utilisation par la police de spray au poivre pour disperser
une manifestation autorisée a été jugée disproportionnée, méme si la Cour
a reconnu que 'événement en question pouvait avoir entrainé des perturba-
tions de la circulation routiere (Oya Ataman, précité, §§ 38-44).

152. Dans son arrét Bukta et autres (précité, §§ 35-36), la Cour a estimé
que, dans des circonstances spéciales ou il peut se justifier de réagir immé-
diatement, par exemple & un événement politique, par une manifestation
pacifique, disperser celle-ci au seul motif que 'obligation de déclaration pré-
alable n’a pas été respectée et sans que les participants se fussent comportés
d’une maniére contraire a la loi constituait une restriction disproportionnée
a la liberté de réunion pacifique.

153. La Cour a par la suite précisé que le principe établi dans I'affaire
Bukta et autres ne pouvait étre étendu au point que 'absence de notification
préalable ne puisse jamais constituer un fondement légitime a la décision de
disperser un rassemblement. Le droit de manifester de maniére spontanée
ne peut primer I'obligation de notifier au préalable la tenue d’un rassemble-
ment que dans des circonstances spéciales, notamment lorsqu’il est indis-
pensable de réagir immédiatement a un événement par une manifestation.
Pareille dérogation a la regle générale peut en particulier se justifier dans
le cas ol un délai aurait rendu la réaction obsoléte (Eva Molndr, précité,
§§ 37-38, et Skiba, décision précitée).

154. En outre, il convient de souligner que méme une manifestation
légalement autorisée peut étre dispersée, par exemple lorsqu’elle tourne a
I'émeute (Primov et autres, précité, § 137).

y) Manifestations et perturbations de la vie quotidienne

155. Toute manifestation dans un lieu public est susceptible d’entrai-
ner des perturbations de la vie quotidienne, notamment de la circulation
routiére (Barraco, précité, § 43, Disk et Kesk c. Turquie, n° 38676/08, § 29,
27 novembre 2012, et lzci, précité, § 89). Ce fait en soi ne justifie pas une
ingérence dans I'exercice du droit a la liberté d’expression (Berladir et autres,
§ 38, et Giin et autres, § 74, précités), car il est important que les pouvoirs
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publics fassent preuve d’une certaine tolérance en la mati¢re (Achouguian,
précité, § 90). Le «degré de tolérance» approprié ne peut étre défini in
abstracto: la Cour doit examiner les circonstances particulieres de I'affaire,
en particulier 'ampleur des « perturbations de la vie quotidienne» (Primov
et autres, précité, § 145). Cela étant, il est important que les associations
et autres organisateurs de manifestations se conforment aux regles du jeu
démocratique, dont ils sont les acteurs, en respectant les réglementations
en vigueur (Oya Ataman, § 38, Balgik et autres, § 49, Eva Molndr, § 41,
Barraco, § 44, précités, et Skiba, décision précitée).

156. Le refus délibéré des organisateurs de se conformer a ces régles et
leur décision de structurer tout ou partie d’'une manifestation de fagon a
provoquer des perturbations de la vie quotidienne et d’autres activités a un
degré excédant le niveau de désagrément inévitable dans les circonstances
constituent un comportement qui ne saurait bénéficier de la méme protec-
tion privilégiée offerte par la Convention qu'un discours ou débat politique
sur des questions d’intérét général ou que la manifestation pacifique d’opi-
nions sur de telles questions. Au contraire, la Cour estime que les Etats
contractants jouissent d’une ample marge d’appréciation pour évaluer la
nécessité de prendre des mesures visant a restreindre pareils comportements
(paragraphe 97 ci-dessus; voir également, mutatis mutandis, Drieman et
autres, décision précitée).

157. Les restrictions a la liberté de réunion pacifique dans les lieux
publics peuvent servir a la protection des droits d’autrui en vue de préve-
nir les troubles et les perturbations de la circulation routiére (Eva Molnir,
précité, § 34). Laffluence de personnes pendant un événement public com-
portant des risques, il n'est pas rare que les pouvoirs publics imposent des
limites quant au lieu, a la date, a 'heure, a la forme ou aux modalités de la
tenue d’un rassemblement public prévu (Primov et autres, précité, § 130).

8) Obligations positives de I'Etat au titre de Iarticle 11 de la Convention

158. Les Etats doivent non seulement sabstenir d’apporter des res-
trictions indirectes abusives au droit de réunion pacifique mais également
protéger ce droit. Si I'article 11 tend pour I'essentiel & prémunir 'individu
contre des ingérences arbitraires des pouvoirs publics dans I'exercice de
ses droits protégés (Associated Society of Locomotive Engineers and Firemen
(ASLEF) c. Royaume-Uni, n° 11002/05, § 37, 27 février 2007, et Nemtsov,
précité, § 72), il peut engendrer de surcroit des obligations positives afin
d’assurer la jouissance effective de ces droits (Djavit An, précité, § 57, Oya
Ataman, précité, § 30, et Giin et autres, précité, § 72).

159. Les autorités ont le devoir de prendre les mesures nécessaires pour
toute manifestation légale afin de garantir le bon déroulement de celle-ci
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et la sécurité de tous les citoyens (Oya Ataman, précité, § 35, Makhmoudov
¢. Russie, n° 35082/04, §§ 63-65, 26 juillet 2007, Skiba, décision précitée,
et Giin et autres, précité, § 69). Elles ne sauraient pour autant le garantir de
maniére absolue et elles jouissent d’un large pouvoir d’appréciation dans le
choix de la méthode a utiliser (Protopapa c. Turquie, n° 16084/90, § 108,
24 février 2009). En la matiére, elles assument en vertu de Particle 11 de la
Convention une obligation de moyens et non de résultat (Plattform « Arzte
fiir das Leben» c. Autriche, 21 juin 1988, § 34, série A n° 139, et Fiber,
précité, § 39).

160. En particulier, la Cour a souligné qu'il importait que des mesures
de sécurité préventives, telles que 'envoi de secours d’urgence sur les lieux
des réunions ou manifestations, soient prises afin de garantir le bon déroule-
ment des événements de ce type, qUils soient de nature politique, culturelle
ou autre (Oya Ataman, précité, § 39).

ii. Application de ces principes en lespéce
@) Autorisation préalable d’un rassemblement pacifique

161. La Cour observe qu’en I'espece les agriculteurs ont été autorisés
a manifester dans des lieux déterminés. En particulier, en mai 2003, la
municipalité de Kalvarija a délivré une autorisation permettant la tenue de
rassemblements pacifiques a Kalvarija, « prés de la place du marché», du 13
au 16 mai 2003 de 8 4 23 heures, le 17 mai 2003 de 8 a 15 heures et les
19 et 20 mai 2003 de 8 a 23 heures. Des autorisations similaires ont été
accordées pour les dates suivantes: du 21 au 23 mai, le 24 mai et du 26 au
30 mai 2003 (paragraphe 15 ci-dessus). Le 8 mai 2003, la municipalité de
Pasvalys a délivré une autorisation permettant la tenue d’'une manifestation
pendant dix jours du 15 au 25 mai 2003 «sur le parking situé a hauteur du
kilometre 63 de la Via Baltica et pres de cette autoroute» (paragraphe 16
ci-dessus). Enfin, le 19 mai 2003, la municipalité de Klaipéda a délivré une
autorisation permettant la tenue d’un rassemblement du 19 au 25 mai 2003
de 11 & 23 heures dans un «lieu situé dans le village de Divupiai, pres de
l'autoroute Vilnius-Klaipéda, mais a une distance minimale de vingt-cinq
metres de celle-ci» (paragraphe 17 ci-dessus).

162. Les autorités lituaniennes avaient donc explicitement donné leur
accord préalable aux rassemblements (voir, a contrario, les arréts et décisions
précités suivants: Ziliberberg, Oya Ataman, SS 38-39, Bukta et autres, § 34,
Eva Molndr, SS 40-41, Skiba, Rai et Evans, Giin et autres, § 77, et Primov et
autres, §§ 121-128). On ne saurait donc considérer que les manifestations
des agriculteurs éraient illégales en raison de I'inobservation de la procédure
préalable 4 la tenue de réunions prévue par le droit interne.
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163. 1l convient également de relever que, du 19 mai au 21 mai 2003 a
midi, les agriculteurs se sont rassemblés dans les lieux prévus et ont pu mani-
fester pacifiquement sans aucune ingérence des autorités (paragraphe 19
ci-dessus).

8) Comportement des requérants et des autres manifestants
du 21 au 23 mai 2003 et ses conséquences

164. Toutefois, vers midi le 21 mai 2003, alors que les négociations avec
le gouvernement piétinaient, les agriculteurs ont décidé de se rendre depuis
les lieux prévus vers les routes & proximité, notamment vers 'autoroute
Vilnius-Klaipéda, vers I'autoroute Panevézys-Pasvalys-Riga et vers I'auto-
route Kaunas-Marijampolé-Suvalkai (paragraphe 20 ci-dessus). Selon les
indications du Gouvernement, il sagit des trois principales autoroutes du
pays, ce dont les requérants ne disconviennent pas. De plus, entre 15 heures
et 16 h 30 le 21 mai 2003, les troisi¢me, quatriéme et cinqui¢me requérants
ont conduit des tracteurs sur 'autoroute Kaunas-Marijampolé-Suvalkai et
les y ont laissés, bloquant ainsi la circulation routiére (paragraphe 21 ¢)
ci-dessus).

165. De l'avis de la Cour, le déplacement des manifestations depuis les
lieux autorisés vers les autoroutes a constitué une violation flagrante des
conditions stipulées dans les autorisations. Cette action a été entreprise sans
que les autorités en aient été préalablement averties et sans qu’elles aient été
invitées 2 modifier les modalités des autorisations. Or il n'est pas possible
que les requérants n’aient pas eu connaissance de ces exigences.

166. Il n’apparait pas non plus — bien que ce ne soit pas une considé-
ration déterminante dans ce type de situation — que l'action des agricul-
teurs, qui outrepassait les limites fixées par les autorisations de manifester,
ait été justifie par la nécessité de répondre immédiatement a un événe-
ment (voir, en particulier et mutatis mutandis, la jurisprudence citée aux
paragraphes 152-153 ci-dessus). La Cour reléve que les problemes dans le
secteur agricole et la chute des prix de gros de certains produits agricoles
duraient déja depuis un certain temps et que le mécontentement des agri-
culteurs ne retombait pas puisque, selon eux, le gouvernement refusait de
mettre en ceuvre la résolution adoptée par le Parlement le 22 avril 2003
(paragraphe 13 ci-dessus). La situation au cceur du conflit était donc bien
connue des requérants et des autorités avant méme la délivrance des auto-
risations permettant la tenue de rassemblements. Rien ne porte a croire
quun événement politique soudain, appelant une réaction immédiate, se
soit produit le 21 mai 2003 ou autour de cette date.

167. Eu égard a ce qui précede, la Cour estime que les barrages routiers
non autorisés n’étaient pas justifiés par un événement appelant une réaction
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immédiate (Eva Molndr, précité, § 38, et Skiba, décision précitée; voir éga-
lement, a contrario et mutatis mutandis, Bukta et autres, précité, § 36, qui
concernait une manifestation tenue pour protester spontanément contre la
participation du Premier ministre hongrois 4 une réception organisée par le
Premier ministre roumain).

168. Quant a laffirmation des requérants selon laquelle les barrages
routiers constituaient une mesure ultime, prise dans une situation finan-
ciere difficile pour préserver les intéréts légitimes des intéressés (para-
graphes 119-120 ci-dessus), la Cour ne voit aucune raison de remettre en
question I'appréciation des tribunaux internes selon laquelle les agriculteurs
avaient a leur disposition d’autres moyens légaux de protéger leurs intéréts,
par exemple la possibilité de saisir les juridictions administratives (para-
graphe 43 ci-dessus).

169. La Cour ne voit par ailleurs aucune raison de douter des conclu-
sions des juridictions nationales selon lesquelles les requérants étaient
conscients que le déplacement des manifestations des lieux prévus vers les
autoroutes ainsi que le stationnement des tracteurs sur I'autoroute Kaunas-
Marijampolé-Suvalkai provoqueraient des perturbations importantes de
la circulation routiére. Aprés examen des éléments a leur disposition, les
tribunaux internes et la police de Kalvarija et de Pasvalys (paragraphes 28 et
30 ci-dessus) sont parvenus a la conclusion que les barrages routiers avaient
occasionné des désagréments majeurs pour la circulation des poids lourds et
des voitures de tourisme, avec pour conséquence des embouteillages et de
longues files de véhicules. Cette situation a perduré pendant plus de qua-
rante-huit heures, puisque les barrages routiers n’ont été levés que le 23 mai
2003. Or il n'entre pas, normalement, dans les attributions de la Cour de
substituer sa propre vision des faits a celle des cours et tribunaux internes,
auxquels il appartient en principe de peser les données recueillies par eux
(voir, notamment, Edwards c. Royaume-Uni, 16 décembre 1992, § 34, série A
n° 247-B, Vidal c. Belgique, 22 avril 1992, §§ 33-34, série A n° 235-B, et
Klaas c. Allemagne, 22 septembre 1993, § 29, série A n° 269). La Cour n'a
été saisie d’aucun élément de nature a remettre en cause les constatations
des juridictions nationales ni a étayer I'allégation des requérants devant la
Cour, que le Gouvernement conteste, selon laquelle, pendant les jours en
question, la circulation des marchandises aurait été «méme meilleure que
d’habitude» (paragraphes 24 et 121 ci-dessus).

170. Comme la Cour I'a déja indiqué au paragraphe 97 ci-dessus, les
perturbations en cause de la vie quotidienne et de la circulation routiére
ne sanalysent pas en un effet indirect d’un rassemblement tenu dans un
lieu public. Aussi longtemps que les manifestations se sont déroulées dans
les lieux prévus, elles n'ont eu aucune incidence sur la circulation routiere.
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La décision des agriculteurs de se rendre sur les autoroutes et d’utiliser des
tracteurs ne pouvait que constituer une tentative de bloquer ou de ralentir le
passage des véhicules et d’engendrer le chaos en vue dattirer 'attention sur
les besoins des agriculteurs. Les barrages routiers intentionnels ne pouvaient
avoir qu'un objectif, celui de faire pression sur le gouvernement pour qu’il
accede aux revendications des agriculteurs; cela est du reste démontré par le
fait que ces barrages ont été levés des que les manifestants ont été informés
de I'aboutissement des négociations (paragraphes 22 et 28 ci-dessus). Cet
élément permet de distinguer la présente espéce des affaires dans lesquelles
la Cour a observé que toute manifestation était susceptible d’entrainer des
perturbations de la vie quotidienne, notamment de la circulation routiére
(voir la jurisprudence citée au paragraphe 155 ci-dessus).

171. La Cour a déja été appelée a examiner des situations dans lesquelles
des manifestants avaient essayé d’empécher ou de modifier 'exercice d’une
activité menée par d’autres personnes. Dans 'affaire Steel er autres (préci-
tée), les premier et deuxiéme requérants avaient entravé respectivement
une partie de chasse et des travaux de construction d’une autoroute. Dans
Paffaire Drieman et autres (décision précitée), des militants de Greenpeace
avaient manceuvré des canots de manicre a faire obstacle 2 une chasse a
la baleine, forcant les chasseurs a abandonner leur exploitation légale des
ressources de péche dans la zone économique exclusive de la Norvege. Dans
ces deux affaires, la Cour a estimé que les sanctions infligées (dans I'affaire
Steel et autres, quarante-quatre heures de détention provisoire et une peine
d’emprisonnement de vingt-huit jours pour les entraves a 'opération de
chasse et dix-sept heures de détention provisoire et une peine d’emprisonne-
ment de sept jours pour les protestations contre la construction d’une auto-
route; dans laffaire Drieman et autres, deux jours de détention provisoire,
des amendes convertibles en peines d’emprisonnement en cas de défaut
de paiement et la confiscation d’'un canot) avaient constitué une réaction
proportionnée, notamment au but légitime de la protection des droits et
libertés d’autrui. La Cour estime que la méme conclusion s'impose « fortiori
en l'espéce, ol les actions des manifestants ne visaient pas directement une
activité qu’ils réprouvaient, mais avaient pour but le blocage physique d’une
autre activité (l'utilisation des autoroutes par des transporteurs de marchan-
dises et par des véhicules de tourisme) ne présentant pas de lien direct avec
Iobjet de leur contestation, c’est-a-dire I'inaction alléguée du gouvernement
face a la baisse des prix de certains produits agricoles.

172. A cet égard, le cas d’espéce présente plus de similarités avec I'affaire
Lucas (décision précitée), dans laquelle la requérante avait bloqué une voie
publique pour protester contre la rétention d’un sous-marin nucléaire, et
avec l'affaire Barraco (précitée) qui concernait la participation du requé-
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rant a une forme de contestation ayant entrainé un fort ralentissement de
la circulation routiére. Comme dans les affaires précitées Steel et autres et
Drieman et autres, la Cour a estimé que les sanctions infligées aux requérants
(quatre heures de détention dans un fourgon de police et une amende de
150 livres sterling dans 'affaire Lucas, et une peine d’emprisonnement de
trois mois avec sursis et une amende de 1 500 euros dans ['affaire Barraco)
étaient « nécessaires dans une société démocratique» au sens de l'article 11
§ 2 de la Convention. La Cour reléve en outre que dans I'affaire Barraco les
perturbations de la circulation routi¢re avaient duré seulement cinq heures
(contre plus de quarante-huit heures en 'espece) et avaient concerné une
seule autoroute (et non pas trois comme dans la présente affaire).

173. Ainsi quil ressort de la jurisprudence citée ci-dessus, lorsque des
manifestants perturbent intentionnellement la vie quotidienne et les acti-
vités licites d’autrui, ces perturbations, lorsque leur ampleur dépasse celle
quimplique I'exercice normal de la liberté de réunion pacifique, peuvent
étre considérées comme des «actes répréhensibles» au sens de la jurispru-
dence de la Cour (paragraphe 149 ci-dessus). Pareil comportement peut
donc justifier 'imposition de sanctions, y compris de nature pénale.

174. La Cour estime que méme si les requérants ne se sont ni livrés
a des actes de violence ni n'ont incité d’autres personnes a commettre de
tels actes (voir, a contrario, Osmani et autres, décision précitée, Protopapa,
précité, et Primov et autres, précité), le blocage quasi total de trois autoroutes
importantes, au mépris flagrant des ordres de la police et des intéréts et
droits des usagers de la route, s'analyse en un comportement qui, tout en
étant moins grave que le recours a la violence physique, peut étre qualifié de
«répréhensible ».

175. Dans ce contexte, la Cour ne voit aucune raison de douter que
les restrictions litigieuses découlant de la décision des autorités nationales
de sanctionner la conduite des requérants étaient justifiées par des motifs
pertinents et sufhsants. Eu égard a la marge d’appréciation qu'il convient
d’accorder 4 I'Etat défendeur en pareilles circonstances (paragraphe 156 ci-
dessus; voir également, par comparaison, le large pouvoir discrétionnaire
dont jouissent les Etats contractants en ce qui concerne les actions des syn-
dicats, National Union of Rail, Maritime and Transport Workers c. Royaume-
Uni, n° 31045/10, §§ 86-87, CEDH 2014), celui-ci était clairement fondé
a considérer que les intéréts de la protection de I'ordre public primaient ceux
des requérants a ériger des barrages routiers en vue de permettre aux agri-
culteurs de sortir de I'impasse dans leurs négociations avec le gouvernement
(voir, mutatis mutandis, Primov et autres, précité, § 160).
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y) Comportement des autorités pendant les manifestations

176. En ce qui concerne le comportement des autorités, la Cour reléve
que celles-ci, a la demande des agriculteurs, ont délivré des autorisations
permettant la tenue de rassemblements pacifiques dans des lieux précis, et
qu’elles ne sont pas intervenues jusqua ce que les manifestants quittent les
lieux autorisés pour se rendre sur les autoroutes. La police s'est alors conten-
tée d’ordonner aux requérants de lever les barrages et de les avertir que leur
responsabilité pourrait éventuellement étre mise en jeu (paragraphes 46
et 52 ci-dessus). Méme lorsque les requérants ont refusé d’obéir a ces ordres
légitimes, la police a choisi de ne pas disperser les rassemblements. Les agri-
culteurs ont décidé de mettre fin aux manifestations uniquement lorsque
leurs revendications ont été satisfaites par le gouvernement (paragraphe 22
ci-dessus). De plus, lorsque des tensions sont apparues entre les agriculteurs
et les chauffeurs routiers, la police a engagé les protagonistes a se calmer afin
d’éviter des conflits sérieux (paragraphe 28 ci-dessus). Enfin, les autorités
ont essayé de dévier la circulation sur des routes secondaires du voisinage en
vue de réduire les embouteillages.

177. A la lumiére de ce qui précéde, la Cour estime que, malgré les
troubles graves causés par la conduite des requérants, les autorités ont fait
preuve d’une grande tolérance (voir, mutatis mutandis, Eva Molndr, précité,
§ 43, Barraco, précité, § 47, et Skiba, décision précitée; voir également, 2
contrario, Primov et autres, précité). De plus, elles ont cherché & mettre en
balance les intéréts des manifestants avec ceux des usagers des autoroutes,
afin de garantir le bon déroulement du rassemblement et la sécurité de tous
les citoyens; dés lors, elles ont satisfait a toute obligation positive qui pouvait
étre mise & leur charge (voir la jurisprudence citée aux paragraphes 158-160
ci-dessus).

8) Sanctions infligées aux requérants

178. Quant aux sanctions infligées aux requérants, la Cour reléve que
chacun d’entre eux s'est vu imposer une légere peine privative de liberté
de soixante jours, assortie d’un sursis de un an. Les requérants n'ont pas
eu a verser d’'amende, et la seule conséquence pratique de leur condamna-
tion a été l'obligation pour eux, pendant un an, d’obtenir une autorisation
sils souhaitaient quitter leur lieu de résidence pendant plus de sept jours
consécutifs (paragraphe 47 ci-dessus). Une mesure similaire a été appliquée
a quatre des requérants avant leur proces, de juillet & octobre 2003 (para-
graphe 33 ci-dessus). Pareil désagrément ne semble pas disproportionné au
regard des graves troubles a 'ordre public causés par les intéressés (voir, par
comparaison, les sanctions appliquées dans les affaires Steel ez autres et Lucas,
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précitées, que la Cour a jugées proportionnées). De plus, les requérants ne
soutiennent pas que leurs demandes de quitter leurs lieux de résidence
respectifs s'étaient heurtées a des refus ou auraient été systématiquement
ignorées par les juridictions nationales.

179. La Grande Chambre n'est pas convaincue que les poursuites
pénales engagées contre les requérants aient empéché la mise en balance des
intéréts concurrents en jeu (voir, par comparaison, le paragraphe 82 de l'arrét
de la chambre). A cet égard, elle observe que le tribunal de district a pris
en compte la personnalité des requérants et leur degré de culpabilité pour
parvenir a la conclusion que le but de la sanction pouvait étre atteint sans
que les intéressés fussent effectivement privés de leur liberté (paragraphe 47
ci-dessus). De plus, le tribunal régional et la Cour supréme ont examiné
Paffaire a la lumiére, notamment, du droit a la liberté d’expression garanti
par la Constitution et par la Convention (paragraphes 53 et 58 ci-dessus).

180. Par ailleurs, la Cour estime qu’il convient de tenir diment compte
de ampleur de la marge d’appréciation dont jouit I'Erat en la matiére dans
les circonstances particuliéres de Uespéce. A cet égard, elle observe que les
éléments de droit comparé dont elle dispose (paragraphes 78-81 ci-dessus)
indiquent qu’il n’existe pas d’approche uniforme au sein des Etats membres
quant a la qualification juridique de I'entrave a la circulation routiére sur
une autoroute publique, qui est considérée comme une infraction pénale
dans certains Erats et comme une infraction administrative dans d’autres.
Des lors, il convient de laisser aux autorités nationales un pouvoir discré-
tionnaire large pour qualifier le type de comportement reproché aux requé-
rants. Partant, les autorités nationales nont pas dépassé les limites de leur
ample marge d’appréciation (paragraphe 156 ci-dessus) en mettant en cause
la responsabilité pénale des requérants du fait de leur comportement.

181. La Grande Chambre ne voit aucune raison de s'écarter de 'appré-
ciation des juridictions nationales selon laquelle A.D., un autre agriculteur
qui avait entravé la circulation routiére, n’était responsable que de I'infrac-
tion administrative de violation des regles de la circulation routiére (voir,
par comparaison, le paragraphe 83 de l'arrét de la chambre). Quoi quil en
soit, le fait que d’autres personnes aient été traitées avec plus d’indulgence
r’implique pas nécessairement que les sanctions infligées aux requérants
étaient disproportionnées.

¢) Conclusion

182. Eu égard a'ensemble des considérations ci-dessus, la Cour conclut
quen condamnant les requérants pour émeute a raison du comportement
dont ils ont fait preuve du 21 au 23 mai 2003 pendant les manifestations
d’agriculteurs, les autorités lituaniennes ont ménagé un juste équilibre entre
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les buts légitimes de la «défense de I'ordre» et la «protection des droits
et libertés d’autrui», d’une part, et les impératifs de la liberté de réunion,
d’autre part. Elles ont fondé leurs décisions sur une appréciation acceptable
des faits et sur des motifs pertinents et suffisants. Dés lors, elles n'ont pas
outrepassé leur marge d’appréciation en la matiére.

183. Lingérence litigieuse ayant été « nécessaire dans une société démo-
cratique» au sens de larticle 11 de la Convention, il n’y a pas eu violation
de cette disposition en I'espece.

184. Cette conclusion dispense la Cour d’examiner les arguments
présentés par les parties, afin quelle détermine si les mesures adoptées par
les autorités lituaniennes pouvaient se justifier a la lumiére de la jurispru-
dence de la CJCE (paragraphe 125 ci-dessus pour les requérants et para-
graphes 134-135 ci-dessus pour le Gouvernement). A cet égard, la Cour
se bornera a observer que le role de la CJCE dans les affaires précitées a
consisté A établir si les Etats membres concernés de I'Union européenne
avaient respecté leur obligation d’assurer la libre circulation des marchan-
dises, alors qu'elle-méme a pour tiche en I'espéce de déterminer s’il y a eu
atteinte au droit des requérants a la liberté de réunion.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE
LARTICLE 7 DE LA CONVENTION

185. Les requérants alleguent en outre que leur condamnation a
emporté violation de l'article 7 de la Convention, ainsi libellé:
«1. Nul ne peut étre condamné pour une action ou une omission qui, au moment
ol elle a été commise, ne constituait pas une infraction d’apres le droit national ou
international. De méme il n’est infligé aucune peine plus forte que celle qui était appli-
cable au moment ol l'infraction a été commise.

2. Le présent article ne portera pas atteinte au jugement et a la punition d’une
personne coupable d’une action ou d’une omission qui, au moment ot elle a été
commise, était criminelle d’apres les principes généraux de droit reconnus par les
nations civilisées. »

186. Le Gouvernement conteste cette allégation.

A. Observations des parties
1. Les requérants

187. Devant la chambre, les requérants ont soutenu que I'article 283 § 1
du code pénal, sur le fondement duquel ils ont été condamnés, n’était pas
formulé clairement et n'avait pas été correctement interprété par les juridic-
tions nationales (voir également les arguments développés par les requérants
sous 'angle de l'article 11 de la Convention — paragraphe 103 ci-dessus).
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2. Le Gouvernement

188. Le Gouvernement argué que l'article 283 § 1 du code pénal, entré
en vigueur le 1¢ mai 2003, est un texte accessible a tous les citoyens. Il
estime que la notion d’«atteinte grave a 'ordre public» figurant dans cette
disposition ne saurait passer pour manquer de clarté ou de précision, consi-
dérant qu'il est selon lui légitime que les lois mentionnent des catégories
générales plutot que d’établir des listes exhaustives. Il ajoute que dans sa
décision du 4 octobre 2005 (paragraphes 56-59 ci-dessus) la Cour supréme
décrit la substance de I'infraction d’émeute.

189. Le Gouvernement est d’avis qu'en condamnant les requérants, les
juridictions internes ne sont en aucun cas allées au-dela d’une interprétation
raisonnable de la définition de l'infraction. Il estime que le comportement
des requérants aurait pu causer des dommages sérieux et porter préjudice
aux biens, a la santé, voire a la vie d’autrui et que ces dommages plus sérieux
ont été évités grice a 'adoption par les services de police de mesures préven-
tives et a la mise en place par ceux-ci d’itinéraires de contournement.

190. Le Gouvernement maintient que la responsabilité des requérants
pour émeute était également prévisible. Il déclare que la méme infraction
était également passible de sanctions en vertu de I'«ancien» code pénal de
1961, en vigueur jusquau 30 avril 2003. Il ajoute que les organisateurs de
la manifestation (A.K. et B.M.) avaient été officiellement informés par écrit
du libellé de l'article 283 du code pénal (paragraphes 15 et 17 ci-dessus),
et quils pouvaient donc prévoir quils étaient passibles de poursuites s’ils
bloquaient des routes. Il considére quen tant que personnes assumant une
responsabilité spéciale concernant les manifestations, les deux requérants
auraient pu également solliciter les conseils d’experts juridiques.

191. Le Gouvernement reconnait que laffaire des requérants est
apparemment la premiere dans laquelle la disposition sur 'émeute a été
appliquée, mais estime que 'absence, pour des raisons objectives (rareté de
I'infraction), de jurisprudence nationale n’emporte pas automatiquement
violation de l'article 7 de la Convention. Il indique que d’autres personnes
ont été ultérieurement condamnées pour émeute pour des faits survenus
en 2009 (décision de la Cour supréme du 4 décembre 2012 dans l'affaire
pénale n° 2K-552/2012).

B. Arrét de chambre

192. Eu égard a ses conclusions sur le terrain de l'article 11 de la
Convention, la chambre a considéré avoir déja traité la principale question
juridique soulevée en l'espece et a donc jugé qu'il n'y avait pas lieu de se
livrer & un examen séparé du grief sous 'angle de I'article 7 (paragraphe 87
de I'arrét de chambre).
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C. Appréciation de la Grande Chambre

193. La Cour réitere que I'ingérence dans I'exercice par les requérants de
leur droit  la liberté de réunion pacifique était « prévue par la loi» au sens
de larticle 11 § 2 de la Convention et, notamment, qu'elle était prévisible
pour les requérants (paragraphes 111-118 ci-dessus). Elle rappelle égale-
ment que la notion de «droit» («/aw») utilisée a I'article 7 correspond a celle
de «loi» qui figure dans d’autres articles de la Convention; elle englobe le
droit d’origine tant législative que jurisprudentielle et implique des condi-
tions qualitatives, entre autres celles d’accessibilité et de prévisibilité (voir le
rappel des principes pertinents figurant dans arrét Roblena c. République
tehéque ([GC]J, n° 59552/08, § 50, CEDH 2015)). La Cour reléve en outre
que, dans leurs observations a la Grande Chambre, les requérants n'ont pas
expressément repris le grief qu’ils avaient soulevé devant la chambre sous
'angle de I'article 7 de la Convention. Des lors, elle estime qu’il n'y a pas lieu
d’examiner séparément s'il y a eu, en 'espece, violation de cette disposition.

PAR CES MOTIES, LA COUR, A LUNANIMITE,

1. Dirquil n'y a pas eu violation de l'article 11 de la Convention;

2. Dir quil n'y a pas lieu d’examiner séparément le grief tiré de I'article 7
de la Convention;

Fait en francais et en anglais, puis communiqué par écrit le 15 octobre
2015, en application de l'article 77 §§ 2 et 3 du reglement.

Seren Prebensen Dean Spielmann
Grefhier adjoint 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
Wojtyczek.

D.S.
S.C.P
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OPINION CONCORDANTE DU JUGE WOJTYCZEK

1. Je partage pleinement I'avis de mes collegues selon lequel la liberté de
réunion est d’'une importance primordiale pour une société démocratique
et doit étre protégée avec une rigueur particuliere. Je suis aussi d’avis que la
Convention n'a pas été violée en l'espéce. Je souhaiterais introduire néan-
moins certaines nuances par rapport a la motivation de l'arrét.

2. Dans la motivation de 'arrét, la Cour affirme d’une fagon générale
qu'«[i]l n’est en principe pas contraire a I'esprit de l'article 11 que pour des
raisons d’ordre public et de sécurité nationale une Haute Partie contrac-
tante puisse soumettre A autorisation préalable la tenue de réunions (...)»
(paragraphe 147 de I'arrét), sans examiner la proportionnalité de la mesure
en question. Je ne suis pas convaincu par cette approche, qui semble recon-
naitre d’une fagon générale la conformité du systtme d’autorisation des
réunions avec la Convention. La position retenue ne tient pas suffisamment
compte de la lettre de I'article 11. Lautorisation d’'une manifestation est une
ingérence dans la sphére protégée par article 11 § 1 qui doit sapprécier a la
lumiere du paragraphe 2 de cet article. En particulier, la mesure en question
doit respecter le principe de proportionnalité. Pour répondre a la question de
savoir si la mesure examinée est nécessaire dans une société démocratique, il