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Mesdames, Messieurs,

Au cours des cinquante derniéres annees, la Cowpéenne des
droits de 'homme a apporté une contribution exioeptelle a la promotion et
a la garantie des droits en Europe.

En France, sa jurisprudence a été a l'origine diagas |égislatives
importantes, en matiére d’écoutes téléphoniquestquilibre de nos
procédures judiciaires, ou encore plus récemmennatiere de garde a vue
par exemple.

C’est pourquoi les attaques tres vives dont effaital’objet au début
de 'année 2012 de la part du Gouvernement britarirelayant sur ce point
une large partie de son opinion publique, et leggps de réforme que celui-ci
a formulés ont inquiété votre commission des loiditionnellement attachée
a la défense des libertés et des droits fondamentau

Le 25 janvier dernier, le Premier ministre Davidn@aon déclarait en
effet devant I’Assemblée parlementaire du Conseill’Burope que la Cour
européenne des droits de 'homme ne devait pasugtee«Cour des petits
litiges » mais au contraire se concentrer sur l@dug sérieuses violations des
droits de I'homme» et «ne pas compromettre sa propre réputation en
controlant des décisions nationales qui n'ont pasdin de I'étre». Exercant
la présidence semestrielle du comité des minisite€onseil de I'Europe, il
convoquait en avril 2012 a Brighton une conféremtme haut-niveau sur
'avenir de la Cour destinée a examiner une ségemksures propres a
diminuer le nombre de requétes sur lesquelles-cekde prononce.

Les controverses qu’ont pu susciter, a juste tituenon, certaines
décisions de la Cour ne doivent toutefois pas decld fait que cette derniere
est confrontée, depuis une quinzaine d’annéesgasitnation d’engorgement
chronique qui nuit & sa crédibilité et, du fait IlEdlongement des délais de
jugement, confine parfois au déni de justice.

A cet égard, il n'est pas inintéressant de releper les critiques les
plus virulentes dont la Cour a fait I'objet ont émad’'un Etat qui s’est
toujours montré plutdt vertueux dans son applicatles droits reconnus par la
Convention — en cinquante ans, le Royaume-Uni rt&a @dondamné que
279 fois par la Cour, ce qui correspond a moins2¢&% des arréts de
condamnation prononcés par cette derniére. A liisee dix Etats, sur les



47 Etats parties & la Convention européenne destsdmbe I'homme,
contribuent aujourd’hui & prés de 80% des requétesyn seul Etat — la
Fédération de Russie — est a I'heure actuellele@tseul a I'origine d’'un quart
des recours formulés devant la Cour de Strasbourg.

Si la conférence de Brighton, qui a réuni les 18,e1 20 avril 2012
I'ensemble des Etats parties a la Convention, imalément pas retenu dans sa
déclaration finale les solutions les plus discugablproposées par les
Britanniques, elle a eu le mérite d’attirer a ncuvd’attention de I'ensemble
des acteurs du Conseil de I'Europe sur les diffé&ilque traverse a I'heure
actuelle la Cour européenne des droits de 'lhomnwimviter a réfléchir aux
moyens d'y remédier.

C’est dans ce contexte que votre commission daes #ofinitiative de
notre collégue Jean-Pierre Michel, membre de I'Addée parlementaire du
Conseil de I'Europk a souhaité confier & ce dernier ainsi qu’a not#2gue
Patrice Gélard une mission d’information afin dade compte au Sénat de
ces difficultés.

Les travaux de cette mission se sont déroulés @a temps : votre
commission a tout d’abord entendu publiquement, Sleavril dernier,
M. Jean Paul Costa, ancien président de la Couopéenne des droits de
I'homme?; vos rapporteurs ont ensuite procédé a plusieamslitions
complémentaires, notamment celles de M. Jean-Mawv& vice-président du
Conseil d’Etat, et de M. Vincent Lamanda, premiegésident de la Cour de
cassation ; enfin, une délégation de votre commisss’est rendue a
Strasbourg le 30 mai 2012 afin de s’entretenir dequésident Nicolas Bratza
et plusieurs membres de la Cour européenne detsdfeil’homme, dont le
juge francais André Potocki, ainsi qu’avec des é@spntants des différentes
institutions du Conseil de I'Europe.

Le présent rapport poursuit plusieurs objectifs.ufTad’abord,
constatant, comme M. André Potocki, qu'en dépitntagistere moral qu’elle
exerce aujourd’hui, la Cour européenne des drat§itbmme reste entourée
d’'un certain mystere, vos rapporteurs ont souhaigux faire connaitre cette
juridiction internationale, aujourd’hui écarteléptre le souci de préserver le
droit de recours individuel, « clé de volte du nmsme de sauvegarde des
droits de 'homme % et I'afflux de requétes qu’elle peine a traitemd des
délais raisonnables compte tenu de ses moyen®fmit

Vos rapporteurs ont ensuite souhaité replacer lafécence de
Brighton dans son contexte, qui est celui d’'unéesébn engagée depuis prés
d’'une dizaine d’années par I'ensemble des actewGahseil de I'Europe pour
étudier les moyens propres a remédier aux diffisutencontrées par la Cour.

! La délégation parlementaire francaise auprés des§emblée parlementaire du Conseil de
I'Europe comprend vingt-quatre députés (douze ditagls, douze suppléants) et douze sénateurs
(six titulaires, six suppléants).

% Voir le compte-rendu de cette audition en annax@mésent rapport.

% CEDH, 4 février 2005, Mamatkulov et Askarov c.uie.



Enfin, ils ont souhaité tracer un certain nombre pdgspectives et
formuler quelques propositions propres a contribaed’amélioration de
I'application, en France, des droits et libertégagés par la Convention
européenne des droits de 'lhomme.

|. UNE INSTITUTION PRECIEUSE MAIS FRAGILE

A. UNE COUR GARANTE DE LA PROTECTION DES DROITS ET DES
LIBERTES DANS UNE EUROPE ELARGIE

1. Une émanation du Conseil de I'Europe

Emanation du Conseil de 'Europe — organisatiogrimationale créée
en mai 1949 par dix Etats européessucieux de promouvoir la réconciliation
entre les peuples et de protéger les individus 'dpptession —, la Cour
européenne des droits de 'hnomme (CEDH) a été afigale veiller a la mise
en ceuvre et au respect dedanvention européenne de sauvegarde des
droits de I'Homme et des libertés fondamentalessignée a Rome le
4 novembre 1950 et entrée en vigueur le 3 septed@B38.

Par cette derniére, les Etats signataires avaieneféet souhaité
«réaffirmer leur profond attachement a ces libertBtsndamentales qui
constituent les assises mémes de la justice & gaik dans le monde et dont
le maintien repose essentiellement sur un régimktiguee véritablement
démocratique, d’'une part, et, d’autre part, sur waception commune et un

commun respect des droits de ’homme dont ils skangents.

hY

Afin de donner a cette déclaration des droits toldfectivité
nécessaire, la Convention mettait en oceumre mécanisme de garantie
collective de ces droits dont la responsabilité était confiée a la Cour
européenne des droits de I'hommaine violation alléguée de I'un de ces
derniers par un Etat partie pouvait ainsi étre g@devant la Cour, soit par un
autre Etat (par voie deequéte étatique, soit — et 1a a consisté I'innovation
majeure de la Convention, expliquant a la fois dasces inestimables de la
Cour mais également les difficultés pratiques aeXgs celle-ci est
aujourd’hui confrontée — par voie dequéte individuelle, par tout individu

s’estimant victime d’une violation des droits gdraipar la Convention.

! France, Belgique, Pays-Bas, Luxembourg, ltalie,r\ége, Suéde, Danemark, Irlande et
Royaume-Uni, signataires du traité de Londres dud 1949 qui a créé le Conseil de I'Europe.



Installée solennellement le 20 avril 1959, la Cauendu son premier
arrét sur le fond d’une affaire 16" Juillet 1961

La Convention européenne de sauvegarde
des droits de 'Homme et des libertés fondamentales

Le texte initial de la Convention garantissait keitda la vie, I'interdiction de
la torture et des traitements ou peines inhumainsdégradants, linterdiction de
I'esclavage et du travail forcé, le droit a la liteeet a la sdreté, le droit a un proges
équitable, le principe « pas de peine sans loexdrbit au respect de la vie privée|et
familiale, la liberté de pensée, de conscienceeetdligion, la liberté d’expression, |a
liberté de réunion et d’association, le droit auriange, le droit a un recours effectif et
I'interdiction de la discrimination.

A peine la Convention avait-elle été signée queplasrparlers reprirent, cette
fois au sujet des droits qui avaient été I'objes dibats les plus vifs au sein de
I’Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europgtavaient été omis dans le texte
initial, & savoir le droit de propriété, le droitl'anstruction et le droit a des élections
libres. Un comité d’experts fut établi pour rédigen protocole additionnel a la
Convention portant sur ces points. L’article sudleit de propriété et la question des
indemnités d’expropriation lui posérent des difftég particulieres. Néanmoins, un texte
—le Protocole n°1- fut approuvé par le Comité des ministres ert 4961 et signé par
tous les Etats membres du Conseil de 'Europe Imafs 1952.

Ultérieurement, d’autres protocoles furent élabop&sir garantir d'autre

U7

droits :

- le Protocole n°4 en 1963, concernant l'interdiction de I'emprisement
pour dette, la liberté de circulation, l'interdimti de I'expulsion des nationaux et
I'interdiction des expulsions collectives d’étrange

- le Protocole n°g en 1983, concernant I'abolition de la peine detmo

- le Protocole n°7 en 1984, concernant les garanties procéduralesasn
d’expulsion d’étrangers, le droit & un double dedeéjuridiction en matiére pénale, |le
droit d’'indemnisation en cas d’erreur judiciaire,droit & ne pas étre jugé ni puni dgux
fois, et I'égalité entre époux ;

- le Protocole n°12 en 2000, prévoyant une interdiction générale de |
discrimination (celle-ci étant déja proscrite ataers égards par la Convention elle-
méme) ;

- le Protocole n°13 en 2002, relatif & I'abolition de la peine de inen toutes
circonstances.

Ces protocoles garantissant d’autres droits sonpelég « Protocoles
facultatifs », car les Etats parties a la Conventitle-méme peuvent accepter ou non
d’adhérer & I'un ou plusieurs d’entre eux, ou &tou

Plusieurs Protocoles (n°3, 5, 8 & 11, 14 ebibB} ont pour objectif de modifier
certaines modalités de la procédure (Voira).

Enfin, le Protocole n°2, qui date de 1963, donnmpétence a la Cour pour
rendre des avis consultatifs sous certaines camgitimitées.
Source : « La conscience de I'Europe, 50 ans deCtaur européenne des droits de

I’'hnomme », Conseil de I'Europe, octobre 2010.

1 Arrét Lawless c. IrIande,eijuiIIeg 1961, rendu sous la présidence de Renésibaset qui
concernait les dérogations qu’un Etat est autordss@pporter a certains droits et libertés pour
des motifs de protection de I'ordre public.



2. Une juridiction renforcée par I'entrée en vigueur du Protocole
n°1l1l en novembre 1998

Jusqu’en novembre 1998, deux institutions étaibargées d'assurer
le mécanisme de garantie des droits instaurésap@ohvention :

- la Commission européenne des droits de 'hommel’'une part,
composée de membres élus par le comité des mimigite Conseil de
I'Europe ;

-la Cour européenne des droits de I'homme d’autre part,
composée d'un nombre de juges égal a celui des mmsmitu Conseil de
I'Europe, élus par I'Assemblée parlementaire du $&dnde I'Europe sur une
liste de personnes présentée par les Etats membres.

La Commission européenne des droits de 'lhomme aevait étre
saisie d’une requéte individuellgue si 'Etat mis en cause avait déclaré
reconnaitre la compétence de la Commissiopour recevoir de telles
requétes. Lorsque tel était le cas, elle proc&dait examen préliminaire de la
requéte et se prononcait sur sa recevabilité. 8 ettimait cette derniere
recevable, elle tentait dans un premier temps deep& a un réglement
amiable de l'affaire ; en cas d’échec, elle rédigena rapport dans lequel elle
constatait les faits et formulait un avis sur ladoCe rapport était transmis au
comité des ministres. La procédure devant elleait'd¢tas publique, et seul le

comité des ministres décidait si le rapport semitnon, publié.

A ce stade, la Cour ne pouvait étre saigiee si I'Etat concerné
avait déclaré reconnaitre sa juridiction obligatoire. Si tel était le cas, elle
pouvait étre saisie, dans un délai de trois moigsfa transmission du rapport
de la Commission au comité des ministres, par len@ssion, par la Haute
Partie contractante dont la victime était le reissant, par I'Etat requérant ou
par 'Etat mis en cause — mais pas par la victite-raémé. L’arrét de la
Cour, rendu a la majorité, était définitif et extaite.

Si I'affaire n’était pas déférée a la Cour (notaminrsque I'Etat
mis en cause n’avait pas reconnu la juridictionigdibire de la Cour), le
comité des ministres se prononcait, par un voteradjorité des deux tiers, sur
I'existence ou non d’une violation de la Convention

La France n’a, pour sa part, ratifié la Conventre le 3 mai 1974 et
ne reconnaitra le droit au recours individuel gu@ hovembre 1981.

Ce mécanisme a été profondément réformé avec l'erte en
vigueur, le I novembre 1998, du Protocole n°11.

! Le Protocole n°9 a la Convention, entré en viguewr 1994, a ouvert au requérant la
possibilité d’'étre partie a la procédure et de saisi-méme la Cour, lorsque I'affaire avait été
déclarée recevable. Cependant, ce Protocole étaitilfatif et ne s'appliquait qu’aux affaires
dirigées contre les Etats qui I'avaient ratifié.
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Ce dernier a tout d’abord fait disparaitre la Cossiun et I'ancienne
Cour, qui fonctionnaient a temps partiel, au prdfitne nouvelle et unique
Cour européenne des droits de 'lhommefonctionnant de fagon permanente.

Le systéme des déclarations facultatives d’acceptah du droit au
recours individuel et de la compétence de la Cour gar ailleurs été
supprimé : depuis le 9 novembre 1998, tout particulier s’estimant victime
d’'une violation de la Convention a la faculté dessda Cour européenne des
droits de 'homme.

Enfin, le comité des ministresa conservé le controle de I'exécution
des arréts de la Cour ma'®est vu retirer le pouvoir de statuer au fond

Par la mise en place d'un mécanisme de protectimnerement
judiciaire et en permettant I'acces direct et seasriction du requérant au
contrble judiciaire international, le Protocole ©°a ainsi substantiellement
renforceé le mécanisme de défense des droits empEuro

3. La Cour européenne des droits de ’lhomme aujourd’hu

A I'heure actuelle, la Cour européenne des drodsl’domme est
composée d’'un nombre de juges égal a celui des Rtaties a la Convention
(47 juges a ce jour). Ces derniers sont élus gesEémblée parlementaire du
Conseil de I'Europe, a partir d’'une liste de troisms proposée par chaque
Etat. Les juges sont élus pour un mandat de nesifn@m renouvelable ; ils
sont indépendants et ne peuvent exercer aucunat@éticompatible avec leur
devoir d'indépendance et d’'impartialité.

Depuis le 4 novembre 2011, elle est présidée paXigolas Bratza.

Pour qu'une requéte portée devant elle soit redeydb requérant
doit avoir épuisé les voies de recours internes il doit invoquer un ou
plusieurs droits énoncés dans la Convention etrdai€our dans les six mois
suivant la derniere décision de la plus haute jotidh de son pays le
concernant. Il doit étre personnellement et dineetet victime d’'une violation
de la Convention et avoir subi un préjudice impotta

Tout juge ayant pris part a I'examen d'une affairda possibilité
d’annexer a l'arrét de la chambre ou de la Grantien@breune opinion
séparée qui peut étre concordante ou dissidenteuna simple déclaration
de dissentiment

La Cour peut étre saisie directement par toutegmers, sans que la
représentation par un avocat soit nécessaire autddébd la procédure. La
procédure devant elle est gratuite. L’assistancen davocat devient en
revanche indispensable lorsque l'affaire est comquée au Gouvernement
défendeur pour observations ; une aide judiciagat @mlors étre allouée aux
requérants si cela est nécessaire. Comme I'a igdigla délégation de votre
commission M. Erik Fribergh, greffier de la Cour|'ldeure actuelle, environ
30% des requétes sont présentées par un avocat.
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La procédure suivie devant la Cour revét un caractentradictoire
et public. Il s'agit principalement d’'une procéduéerite : les audiences,
publiques sauf circonstances exceptionnelles, mg¢ snues que dans une
minorité d'affaires.

La Cour a par ailleurs la possibilité de pronondss mesures
provisoires',

La Cour bénéficie dans I'exercice de ses fonctiahs soutien
juridigue et administratif précieux d'un greffe composé d’environ
640 personnes (dont 167 Francais), parmi lesquglgeint 270 juristes qui
jouent un réle essentiel dans la préparation desids et la mise en état des
affaires. Les membres du greffe sont des agentSanseil de I'Europe et la
moitié d’entre eux environ sont employés en cordardtirée indéterminée.

Le greffe est dirigé par un greffier — a I'heureuwsstle, il s’agit de
M. Erik Fribergh — qui est élu par la Cour plénieteexerce ses fonctions sous
I'autorité du président de la Cour.

Pendant la procédure, ce dernier a également Isilpli® de mener
des négociations visant a la conclusion diéglement amiable Celles-ci
sont confidentielles. Entre 1999 et 2009, 3 38Lébgs ont ainsi été rayées du
réle a la suite de la conclusion d’'un réglementaid ou d’'une déclaration
unilatérale émanant de I'Etat défendeur.

Le budget de la Cour, qui est intégré au budgeégdrdu Conseil de
I'Europe, s’est élevé @5,8 millions d’euros en 2012— soit un co(t d’environ
8 centimes d’euros par an et par habitant. Ce Hudgeespond a peu de
choses pres au budget annuel de la Cour de cassatiBrance.

! Sur le fondement de l'article 39 de son Réglemegui,dispose que « la chambre ou, le cas
échéant, son président peuvent, soit a la demarideedpartie ou de toute autre personne
intéressée, soit d'office, indiquer aux partiesttomesure provisoire gu'ils estiment devoir étre
adoptée dans I'intérét des parties ou du bon désmént de la procédure ». Un grand nombre de
ces mesures provisoires sont sollicitées par deangers dans le cadre d'un contentieux de
I’éloignement.

2 Source : site Internet de la Cour. Il couvre laitement des juges, les salaires des agents et les
frais d’exploitation (informatique, voyages offitsg traduction, interprétation, publications,
frais de représentation, assistance judiciaire, stoas d’enquéte, etc.). Il ne comprend pas les
frais relatifs au batiment et a I'infrastructureé{&phone, cablage, etc.).
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B. LA « CONSCIENCE DE L'EUROPE %
1. Le gardien du respect des droits de I'homme en Eupe

La Cour européenne des droits de 'hnomme, dontaests sont
obligatoires pour les Etats condamnés, a joué un roéle inestandhns la
protection des droits et libertés reconnus pardav@ntion.

Dés le départ, elle a en effet été guidée par leisbassurer a ces
droits leur pleine effectivité. Elle a ainsi tres vite reconnu quela«
Convention a pour but de protéger des droits nos fheoriques ou illusoires,
mais concrets et effectifs(CEDH, 9 octobre 197®irey c. Irlandg.

Cette conception volontariste de son rble s’estuita par une
jurisprudence dynamique et finaliste reposant sur le principe selon lequel
«la Convention est un instrument vivant a interpréfe la lumiere des
conditions actuelles (CEDH, 25 avril 1978Tyrer ¢/ Royaume-Ui C’est
ainsi que, se fondant sur les stipulations de lav€ation, elle s’est prononcée
sur de nombreux sujets de société, concluant avioh&tion de la Convention
par les Etats mis en cause, dans des affairesvesdgpar exemple aux droits
des enfants naturels (CEDH, 13 juin 19%rckx c/ Belgiqugou adultérins
(CEDH, I février 2000, Mazurek c. France a la répression pénale de
I’homosexualité (CEDH, 22 octobre 198Dudgeon c/ Royaume-Uniou
encore au transsexualisme (CEDH, 11 juillet 2@B@pdwin ¢/ Royaume-Uni

Cette volonté d’assurer leur pleine effectivité almits reconnus par
la Convention I'a également conduite a juger qu’attéude purement passive
de I'Etat pouvait rendre illusoire de nombreux tsaét que la garantie de ces
derniers pouvait impliquer ees obligations positives a la charge de I'Etat
(arrét Marckx c/ Belgiqueprécité). Dans un arréSiliadin c. Francedu
26 juillet 2005, la Cour a par exemple mis en calissuffisance du droit

pénal francais pour assurer une protection conceiteeffective a une
requérante victime d’esclavage domestique.

Enfin, si elle reconnait la nécessité de maintenine certaine forme
de conciliation entre les impératifs de la défedsda société démocratique et
ceux de la sauvegarde des droits individuel@CEDH, 6 septembre 1978,
Klass c. Allemagne la Cour s’assure que les restrictions apporfeesles
Etats a certains droits sont prévues par la loigltgs poursuivent un but
légitime et qu’elles sont nécessaires au fonctiomm® d'une société
démocratiqué

! Ce titre s’inspire de celui d’un ouvrage que lau@uropéenne des droits de ’homme a publié
a l'occasion de son cinquantiéme anniversaire, gr&c une contribution du Grand-Duché de
Luxembourg, en octobre 2010 et qui a fourni a vagporteurs de précieuses informations sur
I’histoire et le fonctionnement de la Cour.

2 Voir notamment Pierre-Henri Imbert, fascicule 8@pnvention européenne des droits de
I’homme de 1950 et ses protocoles, Jurisclassebertés.
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En tout état de cause, aucune dérogation ne satrailadmise dans
la mise en ceuvre de certains droits : interdictleria torture et des peines ou
traitements inhumains ou dégradants (article 3adédnvention) ; interdiction
de I'esclavage (article 4) ; principe de légaligsdiélits et des peines et non-
rétroactivité de la loi pénale (article 7) et restpde la réglenon bis in idem
(article 4 du Protocole n°7).

A plusieurs reprises, les arréts de la Cour européme des droits
de 'homme ont contraint des Etats parties & modiér leur Iégislation afin
de se conformer a sa jurisprudence. En effet, keétsa de violationsont
obligatoires pour les Etats condamnés, qui sont donc tenussiexécuter. Le
comité des ministres du Conseil de I'Europesst compétent pour veiller a
cette exécution.

Depuis sa creation, 62% des violations constatéas la Cour
concernaient l'article 6 de la Convention (droitua procés équitable) et
I'article 1°*"du protocole n°1 (protection de la propriété). Da#s des cas, la
Cour a conclu a une violation grave de la Conventoncernant le droit a la
vie ou l'interdiction de la torture et des traitem® inhumains ou dégradants
(articles 2 et 3 de la Convention).

2.Un «gouvernement des juges»? Les notions de marg
d’appréciation et de subsidiarité dans la jurisprucence de la
Cour

Certains de ses arréts ont parfois valu a la Ctoclisation de
« gouvernement des juges ». En particulier, deuntertieux récents
concernant, d’'une part, le droit de vote des déferat, d’autre part,
I'expulsion de terroristes vers un pays tfemmt donné lieu & une large
polémique au Royaume-Uni, conduisant le Premieristrimn David Cameron a
convoquer a Brighton une conférence de haut-nivdergée de réfléchir a
I'avenir de la Cour.

Si ces mouvements d’humeur ne sont pas nouveasxmédritent
d’étre sérieusement nuances.

En effet, des ses premiers arréts, la Cour a mieewre leprincipe
de subsidiarité inhérent au mécanisme européen de protection dets dle
I'hnomme et reconnu aux Etats parties unarge d’appréciation dans leur
facon d’appliquer les droits reconnus par la Comean: «[la Cour] ne

! Arréts Hirst (n°2) c. Royaume-Uni, rendu en Grar@eambre, 6 octobre 2005 et Greens et
M. T. ¢c. Royaume-Uni, 23 novembre 2011, par lesjuel Cour a jugé que linterdiction
générale, automatique et indifférenciée du droitviée imposée a tous les détenus condamnés,
indépendamment de la nature ou de la gravité dfrBiction commise, est incompatible avec
I'article 3 du Protocole n°1 (droit a des électiolisres).

2 Arrét Omar Othman c. Royaume-Uni du 17 janvier 201a Cour a considéré que I'expulsion
du requérant vers la Jordanie, ou il avait été canthé par défaut pour diverses infractions
terroristes, serait contraire a I'article 6 (drod un procés équitable) eu égard au risque réel que
des preuves obtenues sous la torture soient adrfoseslu proces du requérant en Jordanie.
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saurait se substituer aux autorités nationales cétaptes, faute de quoi elle
perdrait de vue le caractére subsidiaire du mécam@sinternational de
garantie collective instauré par la Convention. Lastorités nationales
demeurent libres de choisir les mesures gu’ell¢isnesnt appropriées dans les
domaines régis par la Convention. Le contréle d€tur ne porte que sur la
conformité de ces mesures avec les exigences deoteention» (affaire
linguistique belge, 23 juillet 1968).

Quelques années plus tard, elle affirmait encerta:Cour releve que
le mécanisme de sauvegarde instauré par la Conwmentvét un caractére
subsidiaire par rapport aux systémes nationaux deagtie des droits de
I'homme [...]. La Convention confie en premier lieuchacun des Etats
contractants le soin d’assurer la jouissance desitdr et libertés qu’elle
consacre. Les institutions créées par elle y chnent de leur coté, mais elles
n'entrent en jeu que par la voie contentieuse etagpuisement des voies de
recours internes (art. 26} (CEDH, 7 décembre 1978andyside c. Royaume-
uUni).

De ces principes découle le refus de la Cour derjda rble de
juridiction d’appel, de cassation ou de révision gport aux juridictions des
Etats parties a la Convention. Comme le notaitdian président de la Cour
M. Jean-Paul Costa lors d’une conférence orgarpséde Conseil d’Etat sur
le principe de subsidiarité et la protection euspé des droits de 'homme
«la compétence de la Cour se limite au contréle dapect, par les Etats
contractants [...], des engagements en matiére degsdde 'homme qu’ils
ont pris en adhérant a la Convention (et a ses guoles). La Cour [...] doit
respecter I'autonomie des ordres juridiques des t&taontractants, plus
encore que la Cour de Justice, qui interfere dasgetavec eux, du fait du
renvoi préjudiciel. Surtoutpnotre Cour n’est pas une quatrieme instance
elle ne peut apprécier elle-méme les éléments deaf@mnt conduit une
juridiction nationale a adopter telle décision pbtitque telle autre, ni en
principe établir ou évaluer les preuves, ni ménterpréter elle-méme le droit
interne» — pour peu qu'il ne soit pas porté d’atteintepaincipe d’effectivité
des droits qu’elle met en ceuvre (veupra).

Ces considérations ont conduit la Cour a recommaitrx Etats dans
de nombreux domaines umgarge d’appréciation. Dans un récent arrét, elle
a par exemple jugé que, tant qu’ill ne relevait pdsine forme
d’endoctrinement et compte tenu de I'absence desexmsus européen sur ce
sujet, le choix de mettre des crucifix dans letesalle classes en Italie relevait
de la marge d’appréciation de I'Etat et ne violsats I'article 2 du Protocole
n°1 relatif au droit & I'instructich

! Conseil d’Etat, « le droit européen des droitslt®mme — un cycle de conférences du Conseil
d’Etat », collection droits et débats, 2010-2011.
2 Arrét de Grande Chambre, Lautsi et autres c. &ali8 mars 2011.
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Sur la question du droit de vote des détenus, qué@mment
cristallisé I'opposition de l'opinion publique bamnique contre la Cour, les
juges européens ont reconnu que les Etats jourgsaiene ample marge
d’appréciation concernant tant la détermination datégories d’infractions
entrainant l'interdiction du droit de vote que laegtion de savoir si pareille
mesure doit résulter d’'une décision judiciaire @rien cas par cas ou de
I'application générale d’'une loi (CEDH, 22 mai 20Btoppola c. Italig; ce
n‘est que lorsque la privation du droit de voteevel d’uneinterdiction
générale, automatique et indifférenciée imposée a tous les détenus
condamnés indépendamment de la nature ou de lat@rde l'infraction
commise, que la loi est incompatible avec I'arti8ldu Protocole n°1 (CEDH,
Hirst, 6 octobre 2005).

3. Une jurisprudence évolutive

Comme I'a expliqué a la délégation de votre commisdl. Vincent
Berger, jurisconsulte de la Cour, la jurispruderde cette derniére s’est
diversifiée au fil des ans.

Alors que, schématiquement, les premiéres années sde
fonctionnement ont donné lieu a des décisions veteaint majoritairement
dans la matiére pénale, a partir des années 1@7plugd en plus de décisions
ont concerné le droit public, se fondant sur leclas 6 de la Convention
(droit & un procés équitable) et sur l'articfé du Protocole n°1 (protection de
la propriété). La Cour manifeste toutefois uneaied prudence lorsqu’elle est
saisie de contentieux relatifs a la fiscalité (sSau$qu’ils interviennent dans la
matiére pénale) et aux droits des étrangers — la €aillant toutefois en cette
matiére a l'absence d’atteinte aux articles 3 etd@& la Convention,
respectivement relatifs a la prohibition des tmagats inhumains et
dégradants et au respect de la vie privée et falmili

L'adhésion de nombreux pays d’Europe centrale etntelle a partir
des années 1990 a favorisé I'émergence de contengiesqu’alors peu
fréquents, concernant la liberté religieuse, lastioa de la restitution de biens
aux Eglises, la liberté de circulation ou encordreit & des élections libres.

C.UNE INSTITUTION AU BORD DE L’ASPHYXIE

L’entrée en vigueur du Protocole n°11 a coincidécavadhésion au
Conseil de I'Europe et a la Convention européemmesalivegarde des droits
de ’lhomme et des libertés fondamentales d’un nenimportant d’Etats issus
des anciens régimes communistes d’Europe centtalgentale (voir carte ci-
apres).
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Cette évolution s’est traduite pane croissante exponentielle de
requétes portées devant la Cour qui ont étémultipliées par douze en
I'espace de dix ans

1. Le droit de recours individuel, « clé de vo(te » dumécanisme
de protection des droits de ’'homme en Europe

S

~ La Cour européenne des droits de 'homme peut stigie, soit par
un Etat partie (article 33 de la Convention), seipar toute personne
physique, toute organisation non gouvernementale tout groupe de

particuliers qui se prétend victime d’une violatidas droits reconnus dans
Convention ou ses Protocoleqarticle 34).

la

Alors que les rédacteurs de la Convention placattnombreux
espoirs dans les requétes étatiques, celles-ci smndéfinitive, demeurées

rares.

Seules une vingtaine de requétes étatiques onpé@tiEes devant la Cou
européenne des droits de ’lhomme depuis sa création

— deux requétes de la Grece contre le Royaume-19%§ et 1957) au sujet ¢
la situation a Chypre, alors sous administratidtabnique ;

— une requéte de I'Autriche contre I'ltalie (196€)ncernant une procédu
pénale ayant abouti & une condamnation pour untmeecwmmis au Tyrol du Sud ;

— quatre requétes (Danemark, Norvege, Suede et-Bags1967) et un
requéte conjointe (Danemark — Norvége — Suede, )18@0tre la Gréce a I'époque ¢
régime des Colonels ;

— deux requétes de I'lrlande contre le Royaume-{dAi7l et 1972) relatives
I'lrlande du Nord. Pour la premiére fois, des reig@gétatiques ont été déférées a la G
européenne des droits de 'homme et ont donnélien arrét (18 janvier 1978) ;

— quatre requétes de Chypre contre la Turquie (19945, 1977 et 1994) suif
a l'intervention turque a Chypre en 1974. La demnia été examinée par la Cour, gqu
rendu un arrét le 10 mai 2001 ;

— cing requétes introduites en 1982 par le Danearkrance, les Pays-Ba
la Norvege et la Suéde contre la Turquie apré®lEnements de septembre 1980.
reglement amiable entériné dans un rapport de k@mr@iesion a mis un terme a ce
affaire ;

— une requéte du Danemark contre la Turquie (186rjenant des allégatior
de torture sur un citoyen danois en garde a vuelgaolice turque. L'affaire s'es
conclue par un reglement amiable entériné par lar Co

I

e

re

D

lu

a
our

17 771 requétes étaient pendantes le 31 décemb®8 18e nombre avoisinait les 95 000 en
octobre 2008 (chiffres cités par M. Jean-Paul Costi@sident de la Cour européenne des droits

de I'hnomme, dans son allocution d’ouverture au sgime consacré aux dix ans de

la

« nouvelle » Cour européenne des droits de I'honumeé s’'est tenu a Strasbourg le 13 octobre

2008).
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— une requéte de la Géorgie contre la Russie (26 ®@07) concernant |
réaction des autorités russes suite a l'arrestatidmilissi d’officiers russes soupgonniés
d’espionnage.

Source : Pierre-Henri Imbert, « Convention européemles droits de '’homm
de 1950 et ses protocoles », Jurisclasseur Libertés

En revanche, le droit de recours individuel, garpat l'article 34 de
la Convention, qui a été généralisé en 1998 aventrée en vigueur du
Protocole n°11 (voirsuprg, explique, combiné a I'extension du nombre
d’adhésions au Conseil de I'Europe, a la fois leces de la Cour dans la
promotion et la sauvegarde des droits de 'lhomm&empe mais également
les difficultés matérielles auxquelles elle estoaundl’hui confrontée.

La Cour, qui considere le droit de recours indiedoomme faisant
partie «des clefs de volte du mécanisme de sauvegarde rdés de
'Homme» (CEDH, 4 février 2005Mamatkulov et Askarov c. Turqdjea en
effet eu I'occasion de rappeler que le droit deisai de la Cour étaétbsolu et
qgu’il ne souffraitd’aucune entrave

Or aujourd’hui,environ 800 millions d’individus ont la possibilité
de saisir la Cour européenne des droits de 'homme

A I'heure actuelle, la Fédération de Russie, laqlig, I'ltalie’, la
Roumanie et I'Ukraine sont les plus gros « pourwosge» de requétes.

Graphique 3  FEtats gros pourvoyeurs de requétes (plus de 3 500 requétes pendantes
devant une formation judiciaire au 31 décembre 2011)

autres 37 Etats Russie
34000 40250

29.4% 26.8%

Royaume-Uni
3650
24%

Bulgarie 4050
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FPalegne 8400 Turquie
4,.2%

’ 15250

10,5%

Bra0 Italie

Ukraine
4.5% 10250 Roumanie 13750

5.8% 12300 0.1%
g,1%

Mombre total des requétes pendantes : 151 600

Source : Cour européenne des droits de I'hnommelyapastatistique 2011.

L En ce qui concerne I'ltalie, une part trés sigoiftive des requétes se fonde sur la longueur des
procédures judiciaires dans ce pays.
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2. Une situation d’engorgement chronique

La Cour européenne des droits de 'homme fait fdepuis une
quinzaine d’années @ne croissance exponentielle du nombre de requétes
qui lui sont soumises : en 1999, 8 400 requétesetmattribuées a un comité
de juges ou a une chambre ; en 2003, ce chiffrie ptssé a 27 200, alors
gu’environ 65 000 affaires étaient déja pendantas 2009, 57 200 requétes
ont été attribuées a une formation judiciaire atrléré d'affaires atteignait le
chiffre de 119 300. En 20154 500 nouvelles requétesnt été attribuées a
une formation judiciaire, soit une augmentationbglle de 5% par rapport a
2010 (61 300 requétes cette année |a).

Nombre de requétes attribuées & une formation judiciaire®

Graphique 1 Requétes attribuées a une formation judiciaire par an
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* Les chiffres indiquent le nombre total de requétes, y compns les requétes jointes. Les chiffres sont arrondis.
La croissance de 2002 s'explique par un changement de méthodes de travail gui a déplacé une grande partie du
filtrage de requétes irecevables du stade pré-judiciaire administratif vers le stade judiciaire.

Source : Cour européenne des droits de 'lhommelyseastatistique 2011.

La méme année, 52 188 requétes ont été cloturdeaneadécision
judiciaire : si ce chiffre marque une nette augragah par rapport a I'année
précédente (+27%), il n’a toutefois pas été suffigaour combler le déficit
annuel, c’est-a-dire la différence entre le nomigenouvelles requétes et celui
des requétes cloturées, qui s’est établi en 20112 800 (soit un déficit
mensuel de plus de 1 000 requétes).

Ainsi, le nombre d'affaires pendantes devant une fonation
judiciaire a augmenté de 9% en 2011, passant de 1890 a 151 600.
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Graphique 2 Requétes pendantes devant une formation judiciaire
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Source : Cour européenne des droits de 'hommelyaeastatistique 2011.

On constate toutefois une Iégere amélioration swelcond semestre
2011, puisque le « stock » d'affaires en instantzét éle 160 200 le 31 ao(t
2011 et qu'il a diminué de 5% entre cette dateee®1 décembre 2011. Cette
diminution est probablement a mettre a I'actif déformes engagées par la
Cour pour améliorer sa capacité de jugement desrasf (voirinfra).

La Cour est en particulisubmergée de requétes irrecevableson
estime généralement qu@0% des requétes soumises a la Cour sont
irrecevables En 2011, 50 677 requétes ont été deéclarées vwabtes ou
rayées du rble par un juge unique, un comité ouclaenbre.

La Cour est également confrontée a un nombre te¥® @e requétes
portant sur des problémes structurels sur lesqagl®our s’est déja prononcée
et qui font I'objet d’'une jurisprudence bien établices requétes, appelées
«requétes répétitives», représentent chaque année pre$@kd des arréts
rendus par la Cour.

Le nombre de requétes ayant donné lieu au prondiucearrét s’est
élevé en 2011 a 1 511.

Cette surcharge de travail se traduit inévitablemgrar un
allongement des délais de jugement : a I'heureedletula Cour s’efforce de
traiter les affaireslans les trois ans suivant leur introduction mais ce délai
peut étre bien supérieur, notamment lorsque I'edfaist renvoyée devant la
Grande Chambre.
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3. La question des mesures provisoires

L'article 39 de son Reéglement autorise la Cour anpncer des
mesures provisoires. Un grand nombre de ces demsnt sollicitées par des
étrangers dans le cadre d’'un contentieux de I'éemngent.

Entre 2006 et 2010, la Cour a connu un accroissemmes significatif
du nombre de demandes de mesures provisoires gsasge112 en 2006 a
4786 en 2010, soit une augmentation de 4 000 #gissant des seules
demandes relatives a 'immigration).

Face a cette augmentation jugée « alarmante »Gi€arprésident de
la Cour Jean-Paul Costa a rendu publique en féatdrl une déclaration
rappelant aux Gouvernements et aux requérantsléededla Cour en matiere
d'immigration et de droit d'asile et insistant suleurs responsabilités
respectives. Celle-ci rappelle que la Cour ne defmain un Etat membre de
s’abstenir d’expulser, d’extrader ou d’éloigner ymersonne que lorsqu’elle
considere qu’elle serait exposée a un risque réeldodmmages graves et
irreversibles si elle était renvoyée. Une fois quite, la mesure provisoire est
juridiguement contraignante pour [I'Etat concerné. Pour autant, la
déclaration rappelle que la Cour n’est pas unaitst d’appel européenne des
décisions en matiere d'asile et d’'immigration reeslupar les juridictions
nationales, et qu’il appartient aux Etats membregm@voir au niveau national
des recours a I'effet suspensif ainsi qu’'un exardguitable et dans un délai
raisonnable des risques susceptibles d’étre ensopaw I'étranger en cas de
renvoi.

Il. UNE COUR EN QUETE PERMANENTE DE REFORME

La conférence de Brighton, qui s’est tenue les 18,et 20 avril
derniers a l'initiative de la présidence britanreqdu comité des ministres du
Conseil de I'Europe, n’est que la derniere étapeeaour d’'un processus
engagé depuis une dizaine d'années par la Cour lppyrermettre de faire
face a sa charge de travail démesurée.

A. LENTREE EN VIGUEUR TARDIVE DU PROTOCOLE N°14
1. Les mesures prévues par le Protocole n°14

Le Protocole n°l11, entré en vigueur en novembre812%ait déja
pour but de simplifier le systéme et de raccoulxidurée des procédures, en
confiant a une unique entité judiciaire le soin s prononcer sur les
violations des droits reconnus par la Convention.
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Face a l'accroissement continu du nombre de requsdamises a la
Cour, de nouvelles pistes ont été explorées powliarer I'efficacité de la
Cour et réduire sa charge de travail. Ces dernien¢tté traduites dans un
nouvel instrument juridique le Protocole n°14- signé en mai 2004destiné
a permettre a la Cour de se concentrer en prisutdes affaires soulevant des
guestions importantes en matiere de droits de |them

Les principes modifications apportées a la Conwentipar le
Protocole n°14 ont été les suivantes :

- afin de permettre a la Cour de traiter plus rapidnt le flot de
requétes irrecevables dont elle est saisie, iEalétidé de permettreua juge
unique de rejeter lesequétes manifestement irrecevabledorsqu’une telle
décision peut étre prise sans examen complémentairdécision prise par un
juge unique est définitive. Jusqu’alors, ces déasidevaient étre prises par
un comité de trois juges. En cas de doute quaatradevabilité de la requéte,
le juge unique est tenu de renvoyer celle-ci a omité de juges ou a une
chambre. Lorsqu’il agit en qualité de juge uniqua,juge ne peut examiner
aucune requéte introduite contre I'Etat au titreuil il a été élu ;

- afin de permettre a la Cour de traiter plus rapidnt les requétes
dites « répétitives », il a été décidé qu'omamité de trois jugespourrait
désormais déclarer les requétes recevables etestaiule fond sur les affaires
pour lesquelles existgne jurisprudence bien établiede la Cour. Jusqu’alors,
les comités de trois juges ne pouvaient que déclaserequétes irrecevables a
I'unanimité sans se prononcer au fond. Le jugeagluitre de I'Etat concerné
par la requéte n’est pas membre de droit du comigés il peut étre invité a y
siéger pour des raisons particulieres ;

- afin de permettre au greffe et aux juges de gadogemps dans le
traitement des affaires, le Protocole n°14 a exg@eent autorisé la Cour a se
prononcer conjointement sur la recevabilité et lendf des requétes
individuelles ;

- le Protocole n°14 a également doté la Cour d@dssibilité de
déclarer irrecevables des requétes lorsque le requant n'a subi aucun
préjudice important, a moins que le respect des droits de 'lhommergisra
par la Convention exige un examen au fond ou qafalre n’ait pas éte
diment examinée par un tribunal interne ;

- le nouveau texte encourage par ailleursréggdements amiablesa
un stade précoce de la procédure, en particulies tes affaires répétitives ;

- il ouvre au Commissaire aux droits de I'nontnug droit de tierce
intervention ;

! Le Commissaire aux droits de I'Homme est une timsoin indépendante et non judiciaire du
Conseil de I'Europe, dont la mission est de pronwiula prise de conscience et le respect des
droits de 'hnomme dans les 47 Etats membres. Delpui" avril 2012, il s’agit de M. Nils
Muiznieks, qui est de nationalité lettone. Il a cfté a ce poste a Thomas Hammarberg
(2006-2012) et Alvaro Gil-Robles (1999-2006).
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- enfin, il habilite le comité des ministres a demear a la Couune
interprétation d’un arrét définitif si des difficultés surgissatdns le cadre de
son exécution. Ce dernier pourra également, dans déduations
exceptionnelles et a la majorité des deux tiergoduire devant la Grande
Chambre de la Couun recours en manquementafin d’obliger I'Etat
concerné a exécuter l'arrét initial.

Le Protocole n°14 a par ailleurs décid@e les juges seraient
désormais élus pour un mandat non renouvelable deenf ans— jusqu’alors
ce mandat était de six ans, renouvelable une k@idimite d’age — 70 ans —
n'‘a pas été modifiée. Le but de cette réforme étdét renforcer
I'indépendance et I'impartialité des juges

2. La nécessité de mesures transitoires : le Protocol& bis

L’entrée en vigueur du Protocole n°14 nécessitai¢ watification
unanime de cet instrument par les Etats partiea &dnvention. Tous ont
procédé a cette formalité dans les deux annéesarsuisa signature, a
'exception de la Fédération de Russie qui n'y acpdé que le 18 février
2010.Signé en mai 2004, le Protocole n°14 n’est donc edten vigueur que
le 1° juin 2010.

L'application par les juges uniques du nouvealeceitde recevabilité
fondé sur I'absence de préjudice important, n’gagnt a lui, entré en vigueur
que le %' juin 2012, puisque le Protocole n°14 prévoyait geales les
chambres et la Grande Chambre pourraient I'apptiquendant les deux
premiéres années.

Dans lintervalle, le nombre de requétes soumisés @our n’avait
cessé d’augmenter de 10 a 20% chaque année. Lectbbre 2008, le
président de la Cour a attiré I'attention du coniés ministres sur la nécessité
urgente de mettre en place certaines des dispositiorocédurales du
Protocole n°14, notamment les procédures de jugguenet de comités de
trois juges pour les affaires répétitives.

Adopté le 27 mai 2009, un nouveBRwtocole 14bis, destiné a n'étre
appligué gqu’a titre provisoire, a mis en ceuvre @@sx mesures procédurales a
I'égard des Etats qui acceptaient de les voir aogiés aux requétes les
mettant en cause.

Les stipulations du Protocole Ils, devenues caduques |€" juin
2010, ont ainsi permis d’appliquer de fagcon angeipendant un an les deux
principales mesures du Protocole n°14 — compéteesejuges uniques pour
statuer sur des requétes irrecevables et compétlreomités de trois juges
pour se prononcer sur des requétes répétitiveglix-huit Etats parties a la
Convention.
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B. UNE MOBILISATION DE L’ENSEMBLE DES ACTEURS DU CONSHL DE
L'EUROPE

L'impérieuse nécessité de permettre a la Cour de face a I'afflux
de requétes dont elle fait I'objet a parallelemprstifié une mobilisation de
I’ensemble des acteurs du Conseil de I'Europe etik®e en place, par la Cour
elle-méme, de dispositifs tendant a lui permettee s& concentrer sur les
affaires les plus importantes.

1.Le rapport du Groupe des Sages au comité des miniss
(15 novembre 2006)

En mai 2005, les Etats membres du Conseil de I'Eeiravaient
confié a un Groupe de Sages, composeé de onze pailgés parmi lesquelles
le premier président honoraire de la Cour de camsd&tierre Truche, le soin
d’examiner la question de I'efficacité a long terohe mécanisme de contrble
de la Convention européenne des droits de ’'homme.

Dans un rapport remis au comité des ministres lachembre 2006,
ces Sages ont formulé un certain nombre de préatomns tendant :

- a assouplir la procédure de réforme du mécanjanndictionnel, en
ouvrant au comité des ministres la possibilité decéder a certaines réformes
au moyen de résolutions adoptées a l'unanimité sarik soit nécessaire de
recourir a une modification de la Convention ;

- a établir un nouveau mécanisme de filtrage jadiei en confiant a
un « comité judiciaire » le soin de se prononcerlas requétes irrecevables et
sur les requétes repétitives ;

- & renforcer l'autorité de la jurisprudence deClaur dans les Etats
parties, en améliorant la traduction, la publicatet la diffusion des décisions
de la Cour, notamment aupres des juridictions, adwministrations et des
étudiants ;

- a envisager la mise en ceuvre d'une procédurasitansultatifs par
lesquels les juridictions nationales pourraientsisala Cour de demandes
d’avis consultatif sur des questions juridiquesagnant l'interprétation de la
Convention et de ses protocoles. La demande d&arigit facultative pour les
juridictions nationales et l'avis rendu par la Cauaurait pas de caractere
obligatoire ;

- a renforcer les voies de recours internes pourélzaration des
violations de la Convention, s’agissant notammesg préjudices résultant de
la longueur d’'une procédure judiciaire ou pour g¢eEsiodes de détention
provisoire excessives ;

- & renvoyer, sauf cas particuliers, a I'Etat conéela fixation du
montant de la compensation allouée au requérant ;



-25 -

-a mettre en ceuvre de facon plus systématiquerdaédure de
I" « arrét pilote » (voinnfra) ;

- a favoriser les reglements amiables ;
- a élargir les fonctions du Commissaire aux drdéd’homme ;

- enfin, a renforcer les conditions de qualificagsoet d'indépendance
des juges.

Dans un avis adopté en session pléniére du 2 aedl7, la Cour
européenne des droits de I'homme avait largemenproapé ces
préconisations, formulant toutefois une réservedeurx d’entre elles :

- d’'une part, elle avait estimé que la créationné’'yprocédure d’'avis
consultatifs devrait étre examinée au regard d’@rpées étrangeres et, en
tout état de cause, reportée a un stade ultédi@sque la charge de travail de
la Cour aurait diminué ;

- d’autre part, rappelant qu’en 2006, une divisgp@cialisée chargée
de la satisfaction équitable avait été créée passister dans cet aspect de sa
compétence, elle n'avait pas été convaincue guedsion du montant de la
compensation requise pour offrir une satisfactigquigable a un requérant
pourrait étre gérée plus efficacement par un orgadieiaire national.

2. Les conférences de haut-niveau d’'Interlaken et d’lmir

Les travaux du Groupe des Sages ont alimenté fei@ns qui ont
guidé les travaux des conférences de haut-niveatedlaken et d’lzmir.

En effet, afin d’'impliquer davantage I'ensemble dgats parties a la
Convention dans la mise en ceuvre de mécanismesedt de sauvegarde des
droits de ’lhomme au niveau national, seule a mémesoulager la Cour de
I'afflux de requétes auquel elle est soumise, I&s& qui assumait alors la
présidence semestrielle du comité des ministresCdoseil de I'Europe, a
organiséen février 2010 une conférence ministérielle qui &5t tenue a
Interlaken.

Réaffirmantl’attachement des Etats parties au droit de recours
individuel mais également responsabilité qui incombe a chacun d’entre
eux dans la mise en ceuvre, au niveau nationale mécanismes propres a
garantir l'application et la mise en oceuvre des tdraieconnus par la
Convention, conformément gurincipe de subsidiarité cette conférence a
débouché sur l'adoptiod’'un Plan d’action, en douze points, insistant
notamment sur la nécessité pour chaque Etat pdetinettre en ceuvre les
procédures nécessaires pour prévenir et répareidigions de la Convention
et de mieux exécuter les arréts de la Cour.

Cette premiére conférence de haut-niveau a étéesuim an plus
tard, par la tenue les 26 et 27 avril 2011, soiumpllsion de la présidence
turque du comité des ministred’'une seconde conférence qui a eu lieu a
[zmir .
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Cette derniere poursuivait trois objectifs : évallienpact de la mise
en ceuvre du Protocole n°14, entré en vigueur dils moparavant ; dresser un
bilan du processus de réforme lancé a Interlalenfin, donner une impulsion
a la poursuite du mouvement de réforme ainsi engageé

Constatant que les dispositions introduites parPfetocole n°14
n'offriraient pas, a elles seules,ure solution durable et globale aux
problemes auxquels le systeme de la Conventionr@eve aujourd’hui
confronté», elle a donné lieu a l'adoptiod’un Plan de suivi tendant
notamment :

- a dissuader les requétes irrecevables, danspece du principe du
droit de recours individuel, notamment en faisamum connaitre auprés des
requérants les criteres de recevabilité applicatiesmnt la Cour ;

- a renforcer la mise en ceuvre de la Conventioniaau national, en
particulier par la mise en place de voies de rezonternes efficaces, par
I'exécution des arréts de la Cour, et par une it formation des juges et
des auxiliaires de justice ;

- a réfléchir a la possibilité d’introduire des ®mes de filtrage des
requétes plus performants ;

- & encourager les Etats parties a privilégierolactusion des affaires
répétitives par des réglements amiables ou desudditns unilatérales ;

- a inviter la Cour a utiliser tous les outils pédcaraux mis a sa
disposition par les différentes réformes engagégsid plusieurs années ;

- enfin, a soutenir les efforts du comité des nires en matiére de
surveillance de I'exécution des arréts de la Cour.

3. Les mesures internes adoptées par la Cour

De son c6te, la Cour a adopté un certain nombreeksures d’ordre
interne destinées a lui permettre de se concestneles affaires soulevant les
guestions les plus importantes.

a) La procédure de « I'arrét pilote »

A partir de I'arrétBroniowski c. Pologne&lu 22 juin 2004, la Cour a
mis en place une nouvelle procédure — dite deriétailote » — destinée a lui
permettre de traiter plus efficacement les requéépstitives, trouvant leur
origine dans une méme difficulté d’application dedonvention.

Cette procédure fonctionne aihsilorsque la Cour est saisie d’'un
nombre important de requétes découlant de la mé&museg elle en sélectionne
une ou plusieurs afin de les traiter par priorité.

11 voir a ce sujet la note d’'information du greffide la Cour consacrée a la procédure de
I'arrét pilote, disponible sur le site Internet ¢k Cour :
http://www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/FCOAFAAF-E64BE9-91FD-
F968D1834022/0/Article_61 Procédure arrét pilotd.pd
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L'« arrét pilote » qu’elle rend dans cette affarise :

- a déterminer s’il y a eu violation de la conventidans le cas
particulier qu’elle examine ;

- a identifier le dysfonctionnement de la légistatinterne qui est a
I'origine de la violation ;

- a donner des indications claires au Gouvernemeant & la maniéere
d’éliminer ce dysfonctionnement ;

- enfin, a susciter la création d’'un recours ingeapte a s’appliquer a
toutes les affaires similaires (y compris celles spnt déja pendantes devant
la Cour), ou au moins conduire au reglement deewlds affaires de ce type
pendantes devant la Cour.

La procédure de l'arrét pilote vise doric aider les autorités
nationales a éliminer le probléme systémique ou sicturel mis en
évidence par la Cour Elle conduit toutefois I'ajournement de toutes les
autres affaires apparentéespendant un délai qui peut étre important : son
utilisation doit donc étre subordonnée a la conditue I'Etat défendeur
prenne rapidement des mesures effectives pourenettioeuvre les indications
données par la Cour dans l'arrét pilote. A cet égéa Cour se réserve la
possibilité de fixer, dans le dispositif de I'argitote, un délai déterminé pour
I'adoption des mesures qu’elle préconise. En toatt @e cause, elle peut a tout
moment examiner une requéte ajournée si l'inténdtabonne administration
de la justice I'exige.

Les arréts pilotes sont systématiquement notifiés camité des
ministres, a [I'Assemblée parlementaire, au seaettagénéral et au
Commissaire aux droits de 'homme du Conseil deiltpe.

lls constituent, au plan procéduralne traduction du principe de
subsidiarité qui fonde le mécanisme de défense des droitsdamine, aux
termes duquel il est préférable qu'une personnetigant victime d'une
violation de la Convention européenne des droits 'lemme obtienne
réparation du préjudice subi au niveau nationair(sopra).

La procédure de I'arrét pilote a été formalisédémier 2011 par son
insertion dans l'article 61 du Reglement de la Cour

Comme I'a expliqué a la délégation de votre commaisSir Nicolas
Bratza, président de la Cour, cette procédure cammed produire des
résultats intéressants. Son application a une muestlative au controle des
loyers en Pologne a par exemple récemment permsodiager la Cour d’'un
nombre tres significatif de requétes répétitives.

b) La mise en place d’'une politique dite « de pricatiion »

En juin 2009, la Cour a modifié son réglement ssagnt de I'ordre de
traitement des affaires. Jusqu’alors, les affai@éément instruites et jugées
principalement par ordre chronologique. Cette fadenprocéder n’était plus
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supportable des lors que, sous l'effet de l'aca®misent exponentiel des
requétes, les délais de jugement de la Cour at@gh plusieurs années, ce
qgui signifiait que de graves violations des drogts 'homme pouvaient

persister et le nombre de victimes potentielles@@itre avant que la Cour ne
se soit prononcée.

Cette derniere a donc décidé de mettre en ceuvrepaliteque dite
« de prioritisation » des affaires, qu’elle a fofisé@e dans I'article 41 de son
Réglement.

Aux termes de cette disposition, la Cour doit tenompte de
'importance et de I'urgence des questions soulsvy@®ur décider de 'ordre
de traitement des requétes.

Ces derniéres sont classées en sept catégories :

Affaires urgentes (notamment risque pour la vie ou la santé du reanté autres
circonstances liées a la situation personnelleamilfale du requérant, en particulier
lorsque le bien-étre des enfants est en jeu, meguovisoires demandées au titre|de
I'article 39 de son Réglement)

Il. | Affaires soulevant des questions susceptiblayalr uneincidence sur I'efficacité
du systéme de la Convention(notamment probléme structurel ou situatjon
endémique que la Cour n’a pas encore eu |'occadieraminer, procédure de
'arrét pilote) ou affaires soulevant urguestion importante d'intérét général
(notamment une question grave susceptible d’ave# mEpercussions majeures sur
les systémes juridiques internes ou européen)iresfanterétatiques

lll. | Affaires comportaniprima faciedes griefs principaux portant sles articles 2, 3, 4
ou 581 de la Conventionindépendamment de leur caractére répétitif oy roui
ont donné lieu a des menaces directes pour l'iitEghysique et la dignité de |a
personne humaine

IV. | Affaires potentiellement bien fondées sur leraén d’autres articles

V. Requétes soulevant des questions déja traitées dn arrét pilote ou dans un arrét
de principe (« affaires répétitives »)

VI. | Requétes identifiees comme soulevant un problémrecevabilité

VIl. | Requétes de comité manifestement irrecevables

Ce systéme permet de donner une priorité de train¢raux affaires
considérées comme plus importantes. Par exempéeallégation plausible de
torture ou de traitements inhumains ou dégradaatgcle 3 de la Convention
— catégorie Ill) sera en principe traitée avant atégation de violation du

droit a la liberté d’expression (article 10 — catvg IV — affaires
potentiellement bien fondées sur le terrain d’autgicles).

D’aprés le bilan statistique qu’a dressé la Courjaier 2012, le
nombre de requétes des trois premiéres catégoriesg(étes prioritaires »)
traitées en 2011 a globalement augmenté de 5%apaort a 2010. Le nombre
de requétes prioritaires rayées du rble a la dliite@ réglement amiable ou
d’'une déclaration unilatérale est notamment passé@ en 2010 a 146 en
2011.
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La majorité des requétes « urgentes » de la cagdof73%) sont
pendantes depuis moins de trois ans.

L’ensemble de ces mesures, combinées a une rasgttion du greffe
(création d’'une équipe de filtrage pour identifppus rapidement les requétes
irrecevables) et le renfort d’un certain nombrejdestes (notamment vingt
juristes russes recrutés par la Cour pour lui pdrmede traiter les tres
nombreuses requétes émanant de cet Etat partis)blesst commencer a
porter leurs fruits:au cours du second semestre 2011, le « stock »
d’affaires en instance a la Cour a diminugvoir supra.

4. Organisation actuelle de la Cour européenne des dits de
’lhomme

A I'heure actuelle, la Cour peut donc siéger danatie formations
principales différentes :

- les requétes manifestement irrecevables sont ieé@spar un juge
unique. A partir du £ juin 2010, date d’entrée en vigueur du Protocdtedn
vingt membres de la Cour ont exercé les fonctiamgude unique. Ce systeme
a été étendu a I'ensemble des juges®lguln 2012. Chacun d’entre eux est
assisté d’'un rapporteur désigné parmi les juristggrimentés du greffe ;

- uncomité de trois jugesstatue a I'unanimité sur la recevabilité et le
fond des affaires faisant I'objet d’'une jurisprudenbien établie de la Cour
(traitement des requétes dites « répétitives ») ;

- dans les autres cas, la requéte est attribugeeachambre de sept
juges, qui se prononce a la majorité. Il existe dnambre par section (la cour
comprenant cing sections au total), le présidentadsection et le juge élu au
titre de I'Etat concerné siégeant dans chaqueraftai

- enfin, dans des cas exceptionnelsGlande Chambre de dix-sept
juges examine les affaires qui lui sont déférée# @0 la suite d'un
dessaisissement par une chambre, soit lorsqu'worele 'affaire devant elle
est accepté. La Grande Chambre a vocation a tdéemffaires qui soulévent
une question grave relative a l'interprétation oul'@pplication de la
convention, ou une question grave de caractérergériglle se prononce a la
majorité.

Les décisions d’irrecevabilité, les arréts rendas yn comité et ceux
rendus par la Grande Chambre sont définitifs. Bramehe, les parties ont la
possibilité, dans un délai de trois mois suivantplenoncé d'un arrét de
chambre, de demander le renvoi d’'une affaire deleaf@rande Chambre pour
un nouvel examen.

1 A I'exception du juge élu au titre de la Fédératide Russie, mobilisé sur les requétes
extrémement nombreuses émanant de son pays.
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C. LA CONFERENCE DE BRIGHTON (18-20 AVRIL 2012) : « BEUCOUP DE
BRUIT POUR RIEN » ?

Si la virulence des attaques contre la Cour qui émaillé une
certaine partie de la presse britannique et lessesren cause dont elle a fait
I'objet de la part du Premier ministre David Camerau début de I'année
2012 ont suscité, a juste titre, l'inquiétude ddssaryvateurs attachés a
I'existence de la Cour européenne des droits deniiine, la conférence qui
s'est tenue a Brighton les 18, 19 et 20 avril damia linitiative de la
présidence britannique du comité des ministres das€il de I'Europe n'a
constitué en définitive qu’'une nouvelle étape d&msréflexion commune
entameée depuis plusieurs années pour remédieriffiouliés rencontrées par
la Cour. A cet égard, les propositions britanniglessplus débattues n’ont pas
rencontré I'approbation d’une majorité d’Etats meesbqui ont réaffirmé leur
attachement aux principes fondamentaux de la défdas droits en Europe.

1. Les propositions britanniques

Le Gouvernement britannique a présenté, le 23dé2012, un projet
de déclaration destiné a servir de base de dismussBrighton.

Ce dernier, tout en réaffirmant le caractére cémtwadroit au recours
individuel devant la Cour, suggérait un certain boende pistes d’évolution
dont trois ont plus particuliéerement retenu l'atten :

* le projet de déclaration proposait de renforkeprincipe de
subsidiarité qui fonde depuis l'origine le systémeropéen des droits de
I'hnomme en reconnaissant & chaque FEtat membre «une marge
d’appréciation considérable en matiére d’applicatieet de mise en ceuvre de
la Convention [...] Cette marge d’appréciation implique, entre easg, qu’il
incombe aux parlements nationaux élus démocratigmémde décider
comment transposer la Convention dans la Iégisihatiet a des juridictions et
instances nationales indépendantes et impartialapgliquer la Convention
dans des décisions motivées. Le role de la Coudesiontroler les décisions
prises par les autorités nationales pour s’assugerelles restent dans les
limites de cette marge d’appréciation Il proposait en conséquence d’inscrire
expressément dans le texte de la Convention legipdas de subsidiarité et de
marge d’appréciation ;

* concomitamment, le projet de déclaration pr@bsliverses
mesures destinées @nforcer l'application de la Convention par les
autorités nationales (information systématique des parlements nationdeix
la compatibilité des projets de loi avec la Coni@mnnhotamment). |l proposait
également d’encourager le dialogue entre la Coleseautorités nationales, et
de permettre aux plus hautes juridictions natiohadele soumettre un point
d’'interprétation de la Convention a la Cour pour &vconsultatif dans le
cadre d’une affaire donnée ;
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* enfin, le projet proposait qu'une requéte sdiésormais
déclarédrrecevable « si elle est en substance identique a une questiora g
été examinée par une juridiction nationale en tdnaompte des droits
garantis par la Convention, a moins que la Cour stime que : i) la
juridiction nationale a manifestement commis une erreudans son
interprétation ou son application des droits recasrpar la Convention, ou ii)
la requéte souléveune question graverelative a linterprétation ou a
'application de la Convention». Le document proposait par ailleurs de
ramener de six mois a deux, trois ou quatre moidd&i dans lequel une
requéte doit étre introduite devant la Cour. La Caurait enfin été invitée a
s'assurer que les droits garantis par la Conventiengués dans une requéte
ont bien été invoqués formellement dans la procgdhterne.

Le projet de déclaration évoquait également legepisuivantes :

- élargissement du nouveau critére de recevabilité s« I'absence
de préjudice important ;

- réflexion sur l'introduction d’'une sorte d’action de groupe> qui
permettrait «a la Cour d’examiner des requétes représentativesapt sur
les violations alléguées susceptibles de toucher grand nombre de
requérants potentiels ;

- modification du Reéeglement de la Cour afinddmposer a une
chambre de prendre une décision de dessaisissesneli¢ considere qu’il y a
lieu de s’écarter d’une jurisprudence étabiig

- réflexion sur I'opportunité de I'introduction deouvelles mesures
ou de nouvelles sanctions pour faire pression esifEltats qui ne donnent pas
suite aux arréts de la Cour dans un délai approfEi® particulier, une
sanction financiere aurait pu étre envisagéesk le défaut d’exécution d’'un
arrét entraine un afflux de requétes similairesateva Cour» ;

- amélioration du recrutement des juges et modificatin de la
limite d’age.

A plus long terme, le projet de déclaration apgedala constitution
d’'une «commission chargée de réfléchir a I'avenir de lan€ention et de la
Cour ». Celle-ci aurait notamment été invitéétadier la possibilité pour la
Cour de sélectionner discrétionnairement les requés a examiney sur le
modéle de la Cour supréme des Etats-Unis. Etaieégmnt évoquée l'idée de
« limiter le pouvoir de la Cour d’octroyer une satistion équitable aux
requérants» (842).

2. Les observations de la Cour

Dans un document adopté en Assemblée pléniére fé\zier 2012,
la Cour de Strasbourg a formulé plusieurs remarglestinées a éclairer les
travaux de la conférence a venir.

Elle souscrit tout d’abord au but général tendardraener le nombre
d’affaires pendantes devant elle a un volume «lgéra et a faire en sorte
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gu'il s’agisse d’affaires soulevant des questiomportantes au regard de la
Convention, « sous réserve que deux conditions soient respectées
premierement, le droit au recours individuel doittreé préservé ;
deuxiémement, il faut que des mécanismes effectitdionaux ou
internationaux) soient mis en place pour accueilés affaires bien fondées
que la Cour ne peut traites.

Elle formule ensuite un certain nombre d’observaicur les pistes
d’évolution suggérées par la présidence britannique

- rappelant I'importance gue les Etats exécutent comme il se doit les
arréts pilotes rendus a leur égard et examinentcaatention les implications
des arréts rendus a I'égard des autres Etatelle indique qu’elle continuera
ses efforts pour améliorer la diffusion de sa jmiglence. Uninstitut de
formation judiciaire !, mis en place au sein de la Cour avec le soutien
financier du Fonds pour les droits de 'homme, engencé a fonctionner en
avril 2012 ;

- S'agissant du renforcement du dialogue avec lesdigtions
nationales, elle rappelle quies réunions de travailont lieu réguliéerement
avec les juridictions suprémes nationales, et gudidlogue judiciaire passe
aussi par la motivation des arréts Toutefois, elle n'estpas opposée a
I'instauration d’'un mécanisme d’avis consultatifs souhaitant une réflexion
plus approfondie sur cette question ;

- rappelant soropposition totale a l'introduction d’obstacles tels
que l'imposition de frais ou de ministére obligataie d’avocat, elle se
déclare favorable a un réexamen des critéres devaedité des requétes.
Toutefois, «elle n’est pas convaincue que le fait de modifess triteres de
recevabilité ou d’en ajouter de nouveaux (plutdegle rejeter des requétes
pour d’autres motifs) aurait un impact significaifir sa charge de travai.
En particulier, s’agissant de la proposition tertdan juger la requéte
irrecevable lorsque I'affaire est en substance tidee a une question qui a
déja été examinée par une juridiction nationaleligppnt les droits garantis
par la Convention, elle reléve quepeaur vérifier si les juridictions nationales
ont procédé a un examen approprié ou si elles amhrois une erreur
manifeste d'appréciation, [la Cour] devrait de teutagcon examiner chaque
affaire de maniere systématique et approfondije

- en revanche, elle se déclare favorable a unectédudu délai
d’introduction des requétes (aujourd’hui de six s)pien l'alignant sur les
délais équivalents dans les procédures nationales ;

- sur la possibilité qui lui serait ouverte de sélenner les affaires sur
lesquelles elle se prononce, elle préférerait adilile critere existant de
« jurisprudence bien établie » :e@ vertu de celui-ci, lorsqu’il existerait une

! Projet de 200 000 euros concernant I'Albanie, Wiénie, I'Azerbaidjan, la Géorgie, la
Moldavie, le Monténégro, la Serbie et I'Ukraineaf$ a offrir aux professionnels (magistrats et
avocats) une formation de haut niveau sur la légish de la Convention et a contribuer a la
diffusion de la jurisprudence de la Cour et a sdfeeive disponibilité pour professionnels du
droit.
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jurisprudence bien établie, elle n'examinerait faife au fond en formation
de chambre que si le respect des droits de I'horflinepose]. Les autres

affaires recevables ne satisfaisant pas a ce aitdgvraient quant a elles étre
traittes hors de la Cour, soit dans le cadre d'uaetre procédure

internationale, soit, sur renvoi, par un mécanismational » ;

- elle souligne par ailleurs que kexamen d'un nombre aussi
important de requétes répétitives n’est pas confpbatavec le fonctionnement
d’une juridiction internationale», et invite des Etats membres du Conseil de
I’'Europe [a] redoubler d’efforts aux niveaux indduel et collectif pour régler
les problemes structurels et endémiques qui sohoréggine de ce type de
requétes» : «le but doit étre de détecter et de corriger les sasi législatives
et administratives des violations récurrentes et deettre en place des
meécanismes nationaux permettant d’apporter une rég#on aux
intéressés ;

- elle souhaite que puisse étre rendu obligat@reehvoi devant la
Grande Chambre — a I'heure actuel facultatif — trs qu’'une chambre
envisage de s’écarter de la jurisprudence établie ;

- enfin, elle se dit favorable a une modificatioa k& limite d’age
actuellement imposée aux juges, soulignant queysteme actuel présente
I'inconvénient d’empécher certains juges expérirdentde terminer leur
mandat, voire méme exclure totalement leur candréat

3. La position des Etats parties

Les propositions britanniques, explicitement souemnpar la Suisse,
ont été combattues par plusieurs Etats membresnipgasquels I'Autriche,
I'Allemagne, Andorre, la Finlande, la Pologne, lauranie, la Croatie,
Chypre, la Slovénie et le Danemark.

La France a quant a elle apporté unseutien modéré» aux
propositions britanniques, en raison notammentadeélcessité de diminuer le
nombre d’affaires dont la Cour est saisie : ellemaparticulier soutenu les
propositions tendant a rappeler le principe de islidon$té, a inscrire dans la
Convention I'existence de la marge d’appréciatimntddisposent les Etats
dans l'application de la Convention et a envisdgerréation d’'une procédure
d’avis consultatifs visant a éclairer les juridaets suprémes sur la Convention
a I'occasion d'un litige.

En tout état de cause, le précédent Gouvernemensid&rait
indispensable de repenser le principe du droitemours individuel au regard
du nombre d’habitants aujourd’hui concernés (pliess &0 millions de
personnes) et de la disparité entre Etats memhreSamhseil de 'Europe en
matiere de respect et de garantie des droits.

Comme l'ont observé les représentants du ministige affaires
étrangéres rencontrés par vos rapporteurs, on eeueffet Iégitimement
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s'interroger sur la véritable portée d’'un recoumgividuel qui aboutit dans

90% des cas, lorsque l'affaire est traitée par wgejunigue, a un simple
courrier du greffe de la Cour indiquant au requéranivant une motivation

stéréotypée, que sa requéte ne peut étre admiseéiree question se pose tout
aussi légitimement lorsque le jugement d’'une adfaintervient plusieurs

années apreés l'introduction de la requéte.

4. Une issue en demi-teinte

La déclaration finalement adoptée par les Etats lmesa l'issue de
la conférence de Brighton s’est avérée largementetmrait par rapport aux
propositions initialement avancées par le Gouveardrhritannique :

-la proposition de consécration de la notion dematge
d’appréciation » dans le texte méme de la Convardi@té écartée, au profit
d’'une simple référencelans le préambule De fait, compte tenu de la
jurisprudence constante et ancienne de la Coucstie notion (voirsupra),
une telle modification n'aura probablement qu’unertfe normative tres
limitée ;

- la proposition tendant a étendre trés largementcthamp des
requétes irrecevables, afin de privilégier les siécis des seuls cours
suprémes nationales, sauf violation manifeste deCdmvention, n'a pas
prospéré. La déclaration de Brighton y substitue simple référence a la
pratigue actuelle de la Cour, qui considéere uneuét®y « comme
manifestement irrecevable [...], entre autres, [sit€erequéte souleve un
grief qui a été diment examiné par un tribunal ineeappliquant les droits
garantis par la Convention a la lumiére de la jymsdence bien établie de la
Cour, y compris, le cas échéant, sur la marge drapm@tion,a moins que la
Cour estime que la requéte souleve une questioniesfse relative a
I'interprétation ou a I'application de la Conventio» [le projet de déclaration
retenait les termes d erreur manifestee dans linterprétation ou
I'application des droits reconnus par la Conventeinde «question grave
relative a I'interprétation ou a I'application de Convention] ;

- en revanche, les propositions tendant, d’'ung paieduire de six
a quatre moisle délai d’introduction des requétes, et, d’aytaet, a permettre
a la Cour de déclarer une requéte irrecevahle le fondement de I'absence
de préjudice important, lorsque I'«affaire [...] n’a pas été diment examinée
par un tribunal interne», ont été retenues. D’aprés les interlocuteurs
rencontrés par la délégation de votre commissioBtrasbourg, ces deux
modifications seraient susceptibles de diminuer nembre de requétes
irrecevables dont la Cour est saisie ;

- le principe de la création d’'une procédure d'avis onsultatif a
été accepté L'adoption d'une telle procédure serait soumiselaalibre
appréciation de chaque Etat et les avis rendusrai@ot aucun caractére
contraignant pour les autres Etats parties ;
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- la déclaration finale de Brighton réaffirme pallears a plusieurs
reprises et de facon fermk responsabilité incombant & chaque Etat
membre dans I'application de la Convention Cette responsabilité implique
que chaque Etat prennades mesures effectives pour prévenir les violations
de la Convention (création d’institutions natiorsalendépendantes de
protection des droits de I'homme, développement rdeours nationaux
spécifiques, etc.). La déclaration invite par aiftieles institutions du Conseil
de I'Europe a fournir aux Etats une assistance tectique, notamment a
travers I'échange de « bonnes pratiques » ;

- elle réitére par ailleurs la responsabilité inb@amt au comité des
ministres dans la surveillance de I'exécution de®ta de la Coursans
toutefois reprendre I'idée d’introduire des sanctims contre les Etats qui ne
donnent pas suite aux arréts de la Cour ;

- I'introduction d’une forme d’action de groupe,fien est laissée a
I'appréciation du comité des ministres.

La proposition tendant a réfléchir a 'opportundé permettre a la
Cour, a I'avenir, de sélectionner discrétionnairatres affaires sur lesquelles
elle se prononce n’a quant a elle pas été reprise.

La déclaration finale de Brighton prend acte dejeatif que s’est
fixé la Cour, grace aux nombreuses réformes dégesnen ceuvre, de traiter
d’'ici a 2015 les requétes manifestement irrecevalda suspens, et, sous
réserve qu’elle puisse disposerdes ressources appropriées lui assigne
I'objectif de prendre la décision de communiquerrmmn une affaire dans un
délai d’'un an, puis de rendre une décision ou un arrét sur taitaire
communiquée dans un délai deux ansaprés sa communication.

ll. APRES BRIGHTON, QUELLES PERSPECTIVES POUR LA COUR
EUROPEENNE DES DROITS DE L’'HOMME ?

La Cour européenne des droits de I'homme vientrdeetser une
intense période de réformes. Au lendemain de ldéctence de Brighton, il
convient de lui laisser le temps de s’approprier ieuveaux outils dont elle
dispose pour traiter plus efficacement et plusdeient les requétes qui lui
sont soumises. Toutefois, la résorption du stoeifdires en instance devant
la Cour ne pourra se faire, d’apres vos rapportesass un renforcement, au
moins temporaire, de ses moyens et de ses effectifs

Alors que le traité de Lisbonne a officiellementtaisé I'Union
européenne a adhérer en tant que telle a la Caowneetiropéenne des droits
de 'homme, il convient également d'examiner lesdaldés que pourrait
prendre un renforcement des liens entre le Corgil’Europe et I'Union
européenne dans I'amélioration de la protection dests de 'homme en
Europe.
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Mais avant toute chose, vos rapporteurs souhaitesister sur la
priorité absolue que constituent, d’'une part, laggiion des droits et libertés
reconnus par la Convention et, d’autre part, I'exén des arréts de la Cour
par les Etats membres du Conseil de I'Europa effet, seule une garantie
effective et efficace de ces droits au niveau natal parait de nature a
diminuer la charge de travail de la Cour.

A.LA NECESSITE URGENTE D'UNE MEILLEURE APPLICATION DES
DROITS ET LIBERTES RECONNUS PAR LA CONVENTION DANSOUS
LES ETATS MEMBRES DU CONSEIL DE L'EUROPE

1. Remédier a la disparité entre Etats membres en maiie de
respect des droits de ’lhomme

Comme le déclarait le 19 avril 2012, a la conféeede Brighton,
notre collegue député Jean-Claude Mignon, présideéat '’Assemblée
parlementaire du Conseil de I'Europepr [dit la Cour] victime de son
succes. Mais est-ce que nous pouvons vraimentpdele< succes » dans ce
contexte ? La Cour n’'est-elle pas plutét victimes dkfaillances au niveau
national ? N’omettons pas de rappelgu’environ la moitié des affaires
pendantes devant la Cour concernent quatre Etatsulement, un seul
d’entre eux représentant 27% des requétes totalesgee dix Etats, sur
quarante-sept, totalisent pres de 80% des requétes

Les statistiques globales établies par la Cour neomten effet que,
depuis sa création, cette derniere a rendu plug5d@00 arréts. Prés de la
moitié des arréts rendus étaient dirigés contrergugtats : la Turquie (2 747),
I'ltalie (2 166), la Fédération de Russie (1 212)aePologne (945).

a) Une amélioration du suivi de I'exécution des arréésla Cour

Le suivi de I'exécution des arréts de la Cour relede la
responsabilité du comité des ministres du Consal |tEurope. Afin
d’améliorer le processus de suivi, ce dernier apggl@n décembre 2010 de
nouvelles modalités de surveillangese traduisant en particulier par un accent
mis sur les « arréts pilotes » et les problemescairels importants ou
complexes mis en évidence par la Cour.

Celles-ci semblent commencer a porter leurs frudsns son rapport
annuel pour 2011, le comité des ministres releve cette année la, pour la
premiere fois depuis longtemgs, nombre de nouvelles affaires répétitives
transmises au comité des ministres a diminuéCette diminution est
probablement a mettre au compte d’une meilleurg@ération entre la Cour, le
comité des ministres et les autorités nationalagissant de la mise en ceuvre
des « arréts pilotes ». En revanche, le comitéreedec regret que le nombre
d’affaires en attente d’exécution, cinq ans aptagét de la Cour, a encore
augmenté.
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L'année 2011 a par ailleurs donné lieu a une audgatiem des
activités de coopération organisées par le SemicEexécution des arréts de
la Cour. Comme l'indique le rapport annuel précikde budget ordinaire
consacré a ces activités, qui est resté stable lautle 90 000 euros depuis
quelques années, a été renforcé de maniere coraitéepar les contributions
du Fonds fiduciaire « droits de ’lhomme « (en 2@hliron 250 000 euros ont
été consacrés a ces activités, par rapport aux A8% euros en 2010). Une
série de missions du Secrétariat ont permis des\@@@s significatives dans
I'exécution d’affaires spécifiques. On peut citax, titre d’exemple, la
coopération engagée avec les autorités moldaves sulte de I'arrét pilote
Olaru dans le cadre de I'élaboration des changemmdatislatifs exigés par
cet arrét. La coopération a été fructueuse et leveau recours exigé a été
mis en place dans le délai imparti par la Cour. Reoouveaux projets
importants soutenus par le Fonds ont été lancé2@hl pour permettre de
résoudre d’autres problemes pendants devant le téodes ministres depuis
longtemps : I'un relatif a la liberté d’expressi@n Turquie, mis en place a
l'initiative du Secrétaire général, l'autre relatibux problemes liés a la
détention provisoire et les recours efficaces poantester les conditions de
détention, proposé aux pays principalement concepaé ces questions.

b) Donner une traduction concréte au principe de sdiagité

De facon plus générale, lerincipe de subsidiarité qui fonde le
systeme de protection des droits de 'homme etlaumise en ceuvre duquel
les conférences d’Interlaken, d’lzmir et de Brightont particulierement
insisté, implique, comme I'a expliqué a la délégatide votre commission
M. Philippe Boillat, directeur général des droits Bhomme et de I'Etat de
droit au Conseil de I'Europe :

- que chaque Etat membre mette en place des vaesecours
internes permettant de sanctionner, au niveau matites violations des droits
reconnus dans la Convention ;

-que chaque Etat membre applique de facon andcipa
jurisprudence de la Cour, notamment lorsque cegtaiécisions, rendues a
I'égard d’'un autre Etat partie, sont susceptiblessthppliquer & son propre
systeme juridique ;

- gu'un meécanisme de controle systématique, priori, de la
compatibilité des lois avec les droits et liberg@santis par la Convention soit
mis en ceuvre au niveau de chaque Parlement national

- que la jurisprudence de la Cour soit mieux conetumieux diffusée.
A cet égard, M. Philippe Boillat a attiré I'atteoi sur la question centrale
de la traduction des arréts de la Cour- ceux-ci n’étant, en I'état du droit,
rédigés qu’en francais et en anglais. Depuis quesquois, la Cour a entrepris
d’alimenter sa base de données de versions traddéteses arréts et décisions ;

! Conseil de I'Europe, comité des ministres, « Sillarece de I'exécution des arréts et décisions
de la Cour européenne des droits de 'lhomme » poapannuel, 2011, page 12.
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elle a également contribué a la production et aiffusion en plusieurs
langues de deux guides importantsGleide pratique sur la recevabilitét le
Manuel du droit européen en matiére de non-disaration rédigé en
partenariat avec I’Agence des droits fondamentaexi’dnion européenne.
Enfin, elle a prévu de doter sa nouvelle base denées HUDOC d'une
interface russe ;

- que ces efforts aillent de pair avene meilleure formation, au
niveau national, des magistratsdont le cursus d’études devrait notamment
intégrer systématiquement un module consacré aolavéhtion européenne
des droits de 'homme et a la jurisprudence dedarC

Vos rapporteurs, qui partagent pleinement ces retamdations,
s’interrogent sur I'opportunité d’aller plus loin.

En particulier, ils souhaitergue ne soit pas définitivement écartée
la possibilite, évoquée par le Gouvernement britannique lorsaadeéparation
de la conférence de Brightode prononcer des astreintes ou des sanctions
financiéres a I'encontre d’Etats persistant & ne paexécuter un arrét de la
Cour. Un tel systeme, que la Cour de justice de 'Uneomopéenne peut pour
sa part mettre en ceuvre, a fait la preuve de sfinaeité s’'agissant de
I'application du droit communautaire par les Etatembres de [I'Union
européenne.

Les opposants a la mise en place de telles sasctinancieres font
valoir qu’a la différence de I'Union européenne{enseil de I'Europe est une
organisation intergouvernementale, qui se préte aae type de mesures
particulierement intrusives a I'encontre de ses br@® et qu’il convient de
privilégier les mesures incitatives.

Vos rapporteurs estiment pour leur part que l'instgion de telles
sanctions pourrait avoir un effet particulieremstimulant sur certains Etats
parties qui tardent a mettre en ceuvre au niveaionatles mécanismes
propres a garantir les droits et libertés recorparda Convention.

Vos rapporteurs se sont également interrogés I'sypportunité
d’exclure un Etat partie qui refuserait durablement d’exécuter les arrétsad
Cour européenne des droits de ’'homme. Une tellsumgeserait sans doute de
nature a renforcer la crédibilité du systéme detgmiton des droits de
’lhomme en Europe. A I'heure actuelle, la possibili’'une telle exclusion, en
dernier ressort, est en théorie prévue a l'artRlelu Statut du Conseil de
I'Europe ; elle n’a & ce jour jamais été mise ervieu

! Plusieurs Etats ont en revanche fait I'objet d’ypr@cédure de suspension & I'Assemblée :

- la Gréce, a la suite de l'instauration de la ditire militaire des colonels en 1967. La
procédure n’a toutefois pas abouti car elle s’é@ieélle-méme retirée de I'organisation en 1969,
avant que le comité des ministres ne se prononaesiece a rejoint le Conseil de I'Europe en
1974 apreés la chute de la dictature ;

- la Turquie, aprés le coup d’Etat militaire de 1®8Elle a récupéré son droit de vote a
I'’Assemblée aprés les élections de 1984 ;

- enfin, la Russie a été suspendue a I’Assemblé20@@ a 2001 a cause de sa politique en
Tchétchénie.
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Vos rapporteurs n’ignorent pas qu’'une telle solutisuscite des
réserves importantes. Mme Maud de Boer-Buquicckexrétaire générale
adjointe du Conseil de I'Europe, que la délégatimn votre commission a
rencontrée a Strasbourg, considére pour sa partagsiigmatisation des Etats
ne produit jamais de bons résultats ; pour elleEtat adhére au Conseil de
I'Europe et a la Convention européenne des dratBlsbhmme parce qu’il a la
volonté d’appartenir a I'espace de protection destsl que ceux-ci protégent
et mettent en ceuvre. Dés lors, il convient d’enagar et d’accompagner ces
Etats dans la voie des réformes, plutét que denlesacer d’une possible
exclusion.

Comme l'a de son coté expliqué a vos rapporteursPiMlippe
Boillat, 'inexécution par certains Etats partiessdarréts rendus par la Cour ne
traduit pas nécessairement une mauvaise volont@wutepart, mais souvent
des difficultés pratiques sur la facon d’exécuts mmesures prescrites par la
Cour. Par exemple, un arrét rendu en décembre 200@ncontre de la
Bosnie-Herzégovine a propos des conditions d’accéda présidence de la
République nécessitait une modification de la Gtutstn de ce pays telle
gu’elle résulte des accords de Dayton...

2. Et en France ?

a) Des progrés notables

La France, qui n’a adhéré a la Convention européetes droits de
’lhomme qu’en mai 1974 et reconnu le droit au resoindividuel qu’'en
novembre 1981, n’a pas toujours été exemplaire dansespect de ses
obligations.

Depuis lors, sur 848 arréts la mettant en cause,aeété condamnée
627 fois par la Cour européenne des droits de Ithemdont 281 fois pour
durée excessive de la procédure et 251 fois palatdn du droit & un proces
équitable. Par comparaison, lI'Allemagne, sur la mémériode, a été
condamnée 159 fois, et le Royaume-Uni 279 fois.

Elle a également souvent tardé a mettre son drnodomformité avec
la jurisprudence de la Cour. Votre commission sgpede notamment que
notre pays a attendu d’étre condamné par la Corwopéenne des droits de
I'nomme sur la question de la garde a yumors méme que des décisions
rendues quelques années plus tot & I'égard de quigh rendaient une telle
condamnation prévisible.

! Arrét Brusco c. France du 14 octobre 2010.
2 Notamment arréts Salduz c. Turquie du 27 noveniti@8 et Dayanan c. Turquie du
13 octobre 2009.
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Des progres indéniables ont toutefois été accomgliscours des
années récentes pour mieux exécuter les arréta @our. Une circulaire du
Premier ministre en date du 23 avril 2010 a notantneéarifié les modalités
internes de suivi et de compte-rendu de l'exécutims arréts rendus a
I'encontre de la France.

b) Un renforcement du dialogue des juges

Des progrés importants ont également été realigesnatiére de
dialogue entre juridictions suprémes et d’apprdiapar les juges francgais
de la jurisprudence de la Cour européenne dessddei’homme. Le Conseil
d’Etat et la Cour de cassation se sont ainsi tausxdlotés d’'un bureau du
droit européen chargé d’effectuer une veille sujutésprudence de la Cour et
d’en rendre compte régulierement. Tout nouveau stesgi affecté dans I'une
de ces deux juridictions est invité a effectuerstmge de plusieurs jours a la
Cour européenne des droits de 'hnomme : comme ndiqué M. Patrick
Titiun, chef de cabinet du président de la Cougtrpisessions sont désormais
organisées chaque année pour accueillir des matssfirancais et leur faire
découvrir la Cour. Le colloque qui réunit chaguenem les présidents des
cours suprémes est également I'occasion de favddseéchanges.

De fait, aujourd’hui, pres de 25% des décisiongslvers par le Conseil
d’Etat font application de la Convention européedas droits de 'hommele
juge francais est bien devenu le premier juge de dpplication de la
Convention en France, conformément au principe deubsidiarité.

Vos rapporteurs ont par ailleurs souhaité conndtrgosition de
MM. Jean-Marc Sauvé, vice-président du Conseil @ F¢t Vincent Lamanda,
premier président de la Cour de cassation, supbonité de permettre aux
deux juridictions qu’ils président de saisir la €Cauropéenne des droits de
’lhomme d’'une demande d’avis consultatif : alorseqgle premier s’y est
déclaré favorable, le second s’est dit plutdét réSesur cette possibilité —
rappelant que la Cour européenne des droits dembh® se prononcait en
principe in concretg au vu des circonstances de l'espece, et que dans
contexte, il apparaissait difficile de soumettree wdemande d’avis a la Cour
sans l'inviter a prendre position sur le cas d'egpe

Pour leur part, vos rapporteurs estiment que ladegaie devrait pas
se privera priori, dans la mesure ou nos juridictions suprémes pgant
I'utiliser lorsque cela leur parait nécessaire|adpossibilité de recourir a cette
procédure d’avis consultatifits souhaitent par conséquent que la France
adhere au protocole facultatif que le comité des mistres a éte invité par
la conférence de Brighton a rédiger d’ici fin 2013.

Au-dela de ce renforcement du dialogue entre nasliggions et la
Cour de Strasbourg, vos rapporteurs estiment nacesde poursuivre les
efforts engagés pour mieux diffuser une culturdad€onvention européenne
des droits de I'homme dans notre pays. En pargculil leur parait
indispensable de donnerl'anseignement des libertés publiquesine place
plus importante dans les cursus universitaires.
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c) La nécessité d’'une implication plus forte du Paréern

Au-dela de ces efforts, vos rapporteurs ont comseieu’'un meilleur
respect de la Convention européenne des droitshdenine par notre pays
passe nécessairement par une implication plus fiut@®arlement. Plusieurs
condamnations récentes — concernant la garde dowée droit d’asilé par
exemple — ont en effet trouvé leur source dandaleqqui ne respectaient pas
les prescriptions édictées dans la Convention.

Pour ces raisons, vos rapporteurs souhaitent gésorohais,les
études d’impact annexées aux projets de loi tout oume les rapports
législatifs des commissions consacrent systématiquent une partie a la
conformité du projet ou de la proposition de loi eaminée avec les
stipulations de la Convention et la jurisprudence d la Cour.

B. UNE COUR DONT LEFFICACITE ET LA CREDIBILITE PASSENT
NECESSAIREMENT PAR DES MOYENS ET DES COMPETENCES
SUPPLEMENTAIRES MIS A SA DISPOSITION

1. Des exigences de qualification recemment renforcées

Comme le reconnait la déclaration finale de la émrice de
Brighton, «I'autorité et la crédibilité de la Cour dépendent grande partie
de la qualité de ses juges et des arréts qu’ilglest» (§21).

Conformément a l'article 22 de la Convention, l@len des juges
appelés a sieger a la Cour releve de la compétatecel’Assemblée
parlementaire du Conseil de I'Europe, qui se praeoa la majorité des voix
exprimées a partir d’une liste de trois candidaésentés par chaque Etat.

Ces juges <«oivent jouir de la plus haute considération morae
réunir les conditions requises pour I'exercice deutes fonctions judiciaires
ou étre des jurisconsultes possédant une compétetoge » (article 21 de la
Convention).

Toutefois, tous les Etats ne se sont pas toujomdigués avec le
Sérieux requis dans cette procédure.

Comme lindiquait il y a quelques années la commissdes
guestions juridiques et des droits de ’homme dsdemblée parlementaire du
Conseil de 'Europe, te choix de la procédure de sélection des candidats
laissé a l'appréciation des Etats [...]. Pour garanié respect de ces critéres
— et maintenir I'efficacité et l'autorité de la Cou, I’Assemblée a indiqué
clairement que les procédures nationales de sd@pnctlevaient satisfaire a
certaines normes: elles doivent étre eéquitablesndparentes et aussi
homogénes que possible entre les différents paygpddr la commission des
questions juridiques et des droits de ’homme, épitdd’'une amélioration

! Arrét Brusco c. France précité.
2 Arrét I.M. c. France, 2 février 2012.
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sensible dans certains pays, il subsides disparités importantequant au
respect de ces normes, ce qusque d'aboutir a des procédures de
nomination ad hoc ou politiséesLa commission exhorte vivement les
gouvernements qui ne I'ont pas encore fait a me¢tveplace des procédures
nationales de sélection appropriées, notamment ajgsels a candidatures
ouverts et publics et un mécanisme permettant dessrer que tous les
candidats sélectionnés ont une connaissance ad&d’'une des langues
officielles du Conseil de I'Europe et une connamssapassive de l'autre — les
arréts de la Cour étant rédigés dans ces langtles

Forte de ce constat, '’Assemblée parlementaire dns€il de
I'Europe a fait évoluer sa procédure d’examen dmsdmlatures a I'élection
des juges a la Cour européenne des droits de I'rgrem refusant notamment
d’examiner les listes qui, d’'une part, ne présenést pas de candidats ayant
tous le niveau requis pour I'exercice de la fonutae juge, et, d’autre part,
qui ne respecteraient pas un certain équilibre hemrfemme.

Ces criteres d’examen plus stricts ont notammemdoi la sous-
commission sur |'élection des juges a la Cour eéemme des droits de
’lhomme de I'’Assemblée parlementaire en 2011 a awl@aa la France de
retirer sa liste initiale de trois candidats, saquelle figurait un candidat ne
disposant pas des qualifications requises. Ce mje&prés le dépot d’'une
nouvelle liste qu’André Potocki a été élu au tiela France. Vos rapporteurs
ne peuvent que former le vceeu gqu’un tel épisoddjquéierement peu glorieux
pour notre pays, ne se reproduise pas.

Dans la suite des préconisations formulées par skfAtblée
parlementaire, upanel consultatif d’expertssur les candidats a I'élection de
juges a la Cour a été créé par une résolution dunitéodes ministres du
10 novembre 2010.

Enfin, ce dernier a adopté le 29 mars 2012 dese$igdirectrices
concernant la sélection des candidats pour le pdstejuge a la Cour
européenne des droits de 'homme.

Les mois a venir, qui seront marqués par l'arriééson terme du
mandat de plusieurs juges, dont celui du présitNiablas Bratza, et par la
nécessité de pourvoir au remplacement de plusigutres ayant démissionné
de leur mandat, seront I'occasion de veiller a plagation stricte de ces
criteres.

2.La nécessité de doter la Cour de moyens budgétairest
humains supplémentaires

Les efforts mis en ceuvre et réaffirmés lors dess tconférences de
haut-niveau d’Interlaken, d’lzmir et de Brightonyvorenforcer I'application
de la Convention par les Etats parties, conformémam principe de
subsidiarité, ne produiront leurs fruits qu’a moyerme.

! Rapport de M. Christopher Chope, fait au nom dedmmission des questions juridiques et des
droits de I'hnomme de I’Assemblée parlementaiféd&cembre 2008.



- 43 -

A court terme, il parait indispensable de doteCtaur de juges et de
juristes supplémentaires, comme celle-ci en a egément formulé la
demande a plusieurs reprises.

Or force est de constater que la question du reafoent des moyens
budgétaires et financiers de la Cour est trés tagge taboue et est loin de
faire consensus parmi les Etats parties.

Jusqu’a présent, la Cour a pu bénéficier de quslquantributions
volontaires de certains Etats parties. En 20110422 I'Allemagne a ainsi
apporté a la Cour deux contributions volontaires3é& 000 euros puis de
71 160 euros destinées respectivement a lui pemnddét moderniser sa base
de données informatique et a renforcer son sedgcgresse.

Un tel systéme n’est toutefois pas satisfaisantm@e I'observe
M. Jean-Claude Mignon, président de I'’Assemblédepagntaire du Conseil
de I'Europe, dans la contribution écrite qu’il é fearvenir & vos rapportetrs
«la Cour ne peut vivre en quelque sorte de la chéritl faut des solutions
plus pérennes, d’autant que la Cour est sous-finéeccomme I'a souligné
un récent rapport de ’Assemblée parlementaire cang2il de I'Europe de
Mme Marie-Louise Bemelmans-Videc, et deecolt annuel d’'un juge est
supérieur a la contribution annuelle de quinze Esatmembres.

Il apparait en effet clairement a votre commissjoe la Cour, dont le
budget est environ cing fois inférieur a celui de Cour de justice des
communautés européennes, ne dispose pas des nloyeesmettant de faire
face sereinement a la charge de travail qui cortima étre la sienne pendant
plusieurs années.

Comme l'affirmait M. Thorbjgrn Jagland, secrétaigeénéral du
Conseil de I'Europe, devant la conférence réuniBrigghton, «face aux
implications budgétaires possibles de certaines plepositions qui ont été
examinées lors des travaux préparatoires de cettdférence capitale, nous
nous devons de faire preuve d’honnéteté et desmali Je suis extrémement
sensible & la situation budgétaire de nos Etats bres1 Mais si I'on veut que
nos paroles se traduisent en actes, nous devonsnnaitre que certains
efforts budgétaires sont inévitables

En outre, cette sous-dotation nuit a son efficad@vant cette méme
conférence, M. Jean-Claude Mignon relevait par eptemquela Cour n’a pas
d’avocats généraux ce qui nuit a I’élaboration d’'une doctrine publ&claire.

A ce stade, votre commission rappelle I'extréme iitél du budget
de la Cour européenne des droits de 'lhomme, cotgmie du nombre de
justiciables qui relevent de sa juridiction : evir8 centimes d’euros par an et
par habitant. Une Iégére augmentation de la canich des Etats parties au
budget du Conseil de I'Europe pourrait probablemétte envisagée sans
susciter de difficultés budgétaires majeures paullipart d’entre eux.

! Le texte de cette contribution écrite figure emaxe du présent rapport.
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Une autre possibilité, évoquée par M. Thorbjgrnlakad) lors des
débats a Brighton, pourrait étre de craarfonds spécial en particulier pour
l'arriéré d’affaires, auquel les Etats membres dboeraient sur une base
volontaire.

En tout état de cause, vos rapporteurs ne peuventutplerter le
Gouvernement francais sur ce point et I'inviter a evisager sérieusement,
avec ses homologues, I'ensemble des moyens propaedoter la Cour des
ressources nécessaires pour lui permettre d’exercesereinement ses
missions.

C. LES PERSPECTIVES OUVERTES PAR UN RENFORCEMENT DESENS
ENTRE LE CONSEIL DE L’'EUROPE ET L'UNION EUROPEENNE

Créés peu ou prou a la méme épdgue Conseil de I'Europe et
I'Union européenne ont longtemps fonctionné de maparalléle, selon des
logiques différentes — I'Union européenne évoluaets une intégration de
plus en plus forte entre ses membres, dans desidesnde compétences sans
cesse élargis, tandis que le Conseil de I'Europmedrait une organisation
intergouvernementale, axée sur la promotion et dspect des droits de
’homme dans une Europe élargie. Le périmétre dedmux institutions est
également différent : si tous les Etats de I'Un@mopéenne sont membres du
Conseil de I'Europe, ce dernier compte vingt Etaksmbres de plus, parmi
lesquels figurent la Fédération de Russie, I'Ukeaiies Etats du Caucase et la
Turquie.

En dépit de ces différences, des rapprochemensdisedessinés au
cours des années récentes entre ces deux ingigutMos rapporteurs ne
peuvent que se féliciter a cet égard de l'implimatiplus forte de I'Union
européenne dans le fonctionnement du mécanismepé@emode défense des
droits de 'homme en Europe, 'engagement de I'Unauropéenne dans de
nombreux programmes mis en ceuvre par le Conseill’'Eigrope leur
paraissant de nature a renforcer I'efficacité gleltde ce systéme, notamment
dans les pays voisins de I’'Union européenne.

1.La question de l'adhésion de I'Union européenne aal
Convention européenne des droits de I'homme

Le traité de Lisbonne, entré en vigueur fedécembre 2009, a prévu
dans son article 682 quel'Wnion européenne adhére a la Convention
européenne de sauvegarde des droits de I'homme et libertés
fondamentales. Cette stipulation est complétée par un promaicadrant
cette adhésion ainsi que par une déclaration gppele la nécessité de

! Le Conseil de I'Europe est né du traité de Londdes5 mai 1949, tandis que I'ancétre de
I’'Union européenne, la Communauté européenne dubcet de I'acier, a été créée par le
traité de Paris du 18 avril 1951.
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préserver les spécificités de l'ordre juridique conmautaire et appelle a un
renforcement des relations entre la Cour de justieel’Union européenne
(CJUE) et la Cour européenne des droits de ’'homme.

Du c6té du Conseil de I'Europe, l'article 17 du fexale n°14, entré
en vigueur le ¥ juin 2010, prévoit la possibilité pour I'Union exypéenne
d’adhérer a la Convention européenne des droithidenme.

A ce jour, cette adhésion n’a pas été formalisée,r@son des
difficultés pratiques nombreuses qu’elle soulevee&iion de la préservation
du monopole d’interprétation du droit communautagieg la CJUE, modalités
de participation de I'Union européenne aux orgamesConseil de I'Europe,
mise en place d’'un mécanisme de codéfendeur, nogat)ngui continuent de
faire I'objet de négociations.

Il ne faut sans doute pas exageérer la portée delfeeadhésion.

Depuis les années 1990, la CJUE fait régulieremméférence aux
stipulations de la Convention européenne des drdgs’homme et a la
jurisprudence de la Cour pour fonder son interpr@a du droit
communautaire lorsque se pose une gquestion relativeespect des droits
fondamentaux. De son co6té, la Cour européenne dats dle 'hnomme est
fréguemment invitée a se prononcer sur le droif’daion européenne tel
qu’il est mis en ceuvre par les Etats membres. Damgdt Bosphorusdu
30 juin 2005, elle a posé le principe de l'exisend’'une présomption de
protection, par l'ordre juridigue communautaire,sdéroits garantis par la
Convention européenne des droits de ’'hnomme.

Toutefois, 'adhésion permettra a 'Union européeniétre entendue
dans les affaires examinées par la Cour europédesdroits de ’lhomme.

Elle offrira également une nouvelle possibilité decours aux
particuliers, qui pourront désormais — aprés aepuisé toutes les voies de
recours nationales — saisir la Cour européenneddaiss de 'homme d’une
plainte pour violation supposée des droits fondamen par I'Union
européenne (et non seulement par les Etats membrak)rs qu’aujourd’hui
'accés des particuliers a la Cour de justice ddnibn européenne est
extrémement restreint (article 263 du traité sufolectionnement de I'Union
européenne).

2.Une participation accrue de [I'Union européenne au
financement des programmes du Conseil de I'Europe

Depuis une quinzaine d’années, le Conseil de I'Beret I'Union
européenne ont mis en ceuvre un certain nombpagammes joints visant
notamment & promouvoir le respect des droits denfime dans les Etats
voisins de I'Union européenne.
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A la suite d’'un rapport remis par M. Jean-Claudecker, alors
Premier ministre du Luxembourg, en avril 2006, Mémorandum d’accord
a été signé entre ces deux institutions en mai 20@Tui-ci confirme le réle
de référence du Conseil de I'Europe en matiérerdésdde 'homme, d’Etat
de droit et de démocratie en Europe, et souligneélzessité d’'une cohérence
entre les normes juridiques des deux organisatemsnatiere de droits de
'lhomme et de libertés fondamentales. Il prévoittamoment que ida
coopération tiendra dament compte des avantages pamatifs, des
compétences et de I'expertise respectives du Clotesd¢iEurope et de I'Union
européenne — en évitant les doubles emplois eteorifant la synergie —,
recherchera la valeur ajoutée et procédera a unellenge utilisation des
ressources existantes

En juillet 2008, un accord concernant la coopéragatre I’Agence
des droits fondamentaux de I'Union européenne €odeseil de 'Europe a été
signe.

Un document présenté par le comité des ministresnan 2010 a
dressé en bilan de ces programmes joints. Il irgliginsi qu’en 2009,
« 52 Programmes conjoints, dont plusieurs pluriansyétaient en cours avec
une enveloppe budgétaire globale de 80,2 millioleumbs. Cela représente
une augmentation de 12,6% par rapport a 2008 (7hjRions d’euros),a
laquelle I’'Union européenne a contribué a hauteued6,1 millions d’euros
(82%) et le Conseil de I'Europe a hauteur de 14,1lllons d’euros (18%)
L’enveloppe budgétaire annuelle pour 2009 (calcuéde prorata) était de
26,1 millions d’euros, a laquelle I'Union européena contribué a hauteur de
20,5 millions d’euros (78 %) et le Conseil de I'Bpe a hauteur de
5,6 millions d’euros (22%);onfirmant I'Union européenne en tant principal
contributeur financier externe aux activités du Ceeil de I'Europe.

« Au cours de l'année 2009, 18 nouvelles activigdsnouveaux
Programmes conjoints ont été engagés, sur la basmed enveloppe
budgétaire globale de 27,8 millions d’euros (20082,2 millions d’euros), a
laquelle I'Union européenne a contribué a hautear 22,4 millions d’euros
(81%) et le Conseil de I'Europe a hauteur de 5,4liamis d’euros (19%).

« Les principales zones géographiques bénéficiailes activités et
des Programmes conjoints en termes d’enveloppe diadg étaient tout
d’abord I'Europe orientale et le Caucase du Sudysupar les pays du Sud-
est de I'Europe et la Turquie. La plupart des Pragymes conjoints sont
ciblés sur des pays particuliers, mais certains tsamgionaux ou
multilatéraux».

Les programmes conjoints mis en ceuvre en 2009 rivagg exemple
pour but le renforcement de I'application de la @emtion européenne des
droits de ’homme au niveau national (FédératiorRdssie, Caucase du sud et
Ukraine) ou la mise en place et le développementédeau de structures de
droits de I’nomme non judiciaires et indépendamtass les Etats membres du
Conseil de 'Europe non-membres de I'Union européen
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Parmi les programmes dont la mise en ceuvre a coodnen 2010,
on note notamment un programme de soutien a la d&tie en Moldavie
(4 millions d’euros), un programme tendant a anrélide réle des autorités
judiciaires suprémes en Turquie (3,3 millions d@s)r ou encore un
programme tendant a renforcer les capacités de idecttbn des biens
confisqués et a améliorer le systéeme de confiscates produits du crime en
Serbie (2,1 millions d’euros).

Des échanges plus nombreux et une collaboratios @ltoite entre
les personnels du Conseil de 'Europe et ceux daibn européenne — qui se
sont notamment matérialisés par la création a Bresxe’'un bureau de liaison
du Conseil de I'Europe avec I'Union européenne +par ailleurs été mis en
place.

Vos rapporteurs estiment que de telles synergiesitené d’étre
soulignées et encouragées. Elles ne devraientftositpas dispensed’une
réflexion sur I'opportunité de maintenir le princip e de « croissance z€ro »
auquel est astreint, depuis plusieurs années, le thget du Conseil de
I'Europe.
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COMPTE-RENDU DE L'AUDITION
DE M. JEAN-PAUL COSTA,
ANCIEN PRESIDENT DE LA COUR EUROPEENNE
DES DROITS DE L'HOMME

MERCREDI4 AVRIL 2012

M. Jean-Pierre Sueur président- C'est un grand honneur et un immense
plaisir pour moi d'accueillir, devant notre comnssdes lois, M. Jean-Paul Costa,
ancien président de la Cour européenne des dmitsldmme.

Avant de devenir le grand juge que nous connaisEuss vous avez été un
grand serviteur de I'Etat, tant6t dans vos fonetide conseiller d'Etat, tant6t dans les
fonctions que vous a confiées le Gouvernement s\awez notamment dirigé le
cabinet d'Alain Savary, ministre de I'éducatioriorale, pendant pres de trois ans.

Vous étes également professeur associé de drotir@ugrsités d'Orléans -
ce qui n'est pas un mince mérite - et de ParBanthéon-Sorbonne ; vous avez
exercé des responsabilités au sein de [IlInstituernational des sciences
administratives.

Votre engagement en faveur des libertés publigeeareien, puisqu'apres
avoir participé a la commission « Justice pénaleles droits de I'Homme » au
ministere de la justice en 1989, vous avez préad€ommission d'acces aux
documents administratifs pendant trois ans (19®BLOEt puis il y eut la Cour
européenne des droits de I'Homme, dans laquells agaz commencé a siéger en
novembre 1998 et que vous avez présidée de ja2@@t a novembre 2011. C'est en
raison de cette grande expérience a la téte deiostitution - dont nous mesurons le
réle essentiel pour la défense et le respect degsden Europe - que nous
souhaitions vous entendre.

Des discussions ont en effet été engagées paésadpnce britannique du
Conseil de I'Europe pour modifier le statut de lauC Il s'agit de remédier a
I'engorgement chronique de la Cour : plus de 1%0a0faires pendantes devant elle
a I'neure actuelle. Mais il y a aussi - le Premmnistre David Cameron ne s'en est
pas caché - la volonté de diminuer le réle de larGauropéenne des droits de
I'Homme. Autant nous souscrivons au premier objeatitant le second est un sujet
de réelle préoccupation pour notre commission,iticehellement attachée au
respect des droits et des libertés publiques. As@shaiterions-nous vous interroger
sur le bilan que vous tirez de cing années degwase de cette institution et sur les
perspectives qui vous semblent s'ouvrir pour elle.

Je veux enfin dire un mot a la mémoire de Richaedddings qui a mené
une action remarquable a I'Institut d'études ppids.

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de 'Homme. - Je suis honoré de votre invitation. Je me joinetahommage a
Richard Descoings, qui fut notre collégue au CdrmiEtat, avec Philippe Bas, et qui
laisse une grande marque dans la politique édecaancaise.



-50 -

La CEDH, dont l'influence sur le droit des 47 Etaismbres et le volume
de dossiers portés devant elles n'ont cessé d&egreé trouve confrontée a des
difficultés liées a cette croissance méme. Le nendas requétes est la rancon du
succes. La réforme a I'ordre du jour - une conf&eura lieu a Brighton le 18 avril -
n'‘est pas une nouveauté : la Cour est entrée dapsouessus de réforme depuis le
milieu des années 90. Le protocole n°11, ratifiébaut de quatre ans et demi par
tous les Etats, le*Inovembre 1998, a permis la fusion en une entitéesses deux
organes qui composaient la juridiction. C'est deceéate que j'ai pris mes fonctions,
dans une Cour unique et permanente, avec desjuigesps plein. On imaginait que
les économies d'échelle résoudraient I'engorgen@mia chute du mur de Berlin a
entrainé un doublement des Etats membres du CodseilEurope. lIs furent
acceptés, ce qui me semble sage, dans l'idée qruex malait les intégrer dans le
systeme pour les ancrer dans les démocraties. t&sunédiatique de certaines
décisions de la Cour a ainsi contribué a l'augntiemadu nombre de requétes
portées devant elle.

Un nouveau protocole a la convention, n°14, a ééSgnté ensuite pour
rendre les procédures plus efficaces. Il s'agiskaisubstituer aux comités de trois
juges chargés de se prononcer sur la recevahilit¢uge unique, et de rendre ces
comités compétents pour se prononcer au fond ssraffaires relevant d'une
jurisprudence bien établie. La Fédération de Ruasé&é la derniere a ratifier ce
protocole, trois ans et demi aprés l'avant-derfitat membre, mécontente des
condamnations concernant la Tchétchénie. Ce nta&itsir pas I'argument avance.
Les Russes affirmaient : « juge unique, juge inigués en savent quelque chose !
Le protocole est finalement entré en vigueur®lguln 2010.

Le processus de réforme s'est poursuivi. Sous @sid@nce, nous avons
demandé aux Etats de réaffirmer leur attachementenits de I'Homme, au cours
d'une conférence interministérielle ; nous avormppsé un programme de réformes
pour améliorer le fonctionnement de la Cour. LasSei alors présidente du Conseil,
a accueilli la Conférence a Interlaken ; c'est U@ ¢g délégué russe a apporté le
document de ratification du protocole n°14, une idesure avant l'ouverture de la
conférence. Une déclaration et un plan d'actionététadoptés : mieux aurait valu,
du reste, attendre quelques années avant de némirautre conférence mais la
Turquie, apres la Suisse, a souhaité accueilbrallssi une autre conférence, a Izmir,
en avril 2011. Elle s'est montrée critique enverCbur, sans doute a cause du
contentieux chypriote. Les Britanniques semblemrsyu aujourd’hui, cet exemple,
avec la conférence de Brighton, prévue le 18 avril.

Quelle est la situation actuelle ? L'encombremeitimportant. Plus de
90 % des décisions concluent a l'irrecevabilités &eigences liées a I'épuisement des
voies de recours interne, aux délais de la proegdwx domaines de compétence de
la Cour ne sont pas toujours prises en compte gmrdquérants. Une meilleure
information doit contribuer a réduire le nombre deguétes irrecevables. Un filtrage
plus efficace serait aussi nécessaire, sans aiguja suivre I'exemple américain, ou
la Cour supréme n'examine que 1% des requétesre Aakplication a
l'encombrement, les Etats ne respectent pas teujesrdécisions, ce qui améne de
nouvelles requétes, justifiées certes, mais quaieetr inutiles si I'exécution des
décisions de la Cour était améliorée. Dés la cent& d'Interlaken, la CEDH et les
Etats membres ont formulé des recommandations feuworiser une meilleure
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exécution des arréts de la Cour, pour réduire eggétes indésirables et répétitives.
A partir d'ao(t 2011, pour la premiére fois, ladmus'est infléchie pendant quelques
mois, sous l'effet du protocole n°14 : le nombre detrées a été un peu inférieur a
celui des sorties.

Comment réformer la Cour ? Il faut lutter contresl@encombrement et
s'opposer a toute diminution du roéle de la Cour,ceaserait un danger mortel pour
elle qui, depuis un demi-siecle, a fortement conttia renforcer les droits et libertés
en Europe, aussi bien dans les pays les plus pnatilfues que dans les démocraties
traditionnelles.

D'ailleurs, sauf a dénoncer la Convention, on né péntroduire des regles
trop limitatives de l'influence de la Cour. Une gmmationale d'appréciation est
reconnue aux Etats, chacun ayant sa culture jurédiges traditions, son histoire,
sauf pour les violations les plus graves. C'esCtur elle-méme, a partir des
années 70, qui a développé cette notion, pourcdiiaiter. Sinon, elle risquerait de
perdre en crédibilité. Cette marge d'appréciatepeut étre codifiée.

Des réformes peuvent résulter de modifications aleCbnvention, par
exemple sur le droit de recours individuel, qui paii étre restreint, avec des
amendes pour recours abusifs, des frais de justitédisation obligatoire d'une des
deux langues officielles de la Cour, la représemagpar un avocat... Mais la aussi,
attention a ne pas jeter le bébé avec l'eau du, lmirécourager des recours
individuels sur des violations graves des droitsHiemme...

Je ne suis pas pessimiste par tempérament maastd'adst évidente :
attention a ce que Brighton ne soit pas « le conceraent de la fin » ! Je ne crois
pas que ce sera le cas. Beaucoup d'Etats ont lei sleu préserver le réle
irremplacable de la Cour. Votre mission offre uigeasion de rappeler lI'importance
de I'enjeu.

M. Patrice Gélard, rapporteur.- Il n'est pas vrai que les Russes statuent a
plusieurs juges. La plupart des décisions de jpstant rendues par un juge unique.
On ne pourrait qualifier de juges les assesseyrslaes de I'ere soviétique !

Certains Etats du Conseil de I'Europe sont a latdirde la démocratie.
Comment se comportent-ils ? La Russie et la Turbaitent tous les records.

Doit-on craindre que la Cour s'éloigne de la tiaditlu droit continental au
profit de laCommon law? A Brighton, les Britanniques formuleront une séie
propositions aboutissant a une diminution du r@dadCour et au renforcement des
cours nationales, alors méme qu'ils n‘ont pas de €apréme ! Quel est votre avis
sur les propositions britanniques ? Les relationreela CEDH et les cours
nationales sont-elles suffisamment développéesan@@mt améliorer I'efficacité et
I'application des décisions ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de 'Homme.- Le nombre de recours a Strasbourg dépend ausai pieplulation de
chaque pays. La Russie représente 27 % des requétest aussi di a ses
145 millions d'habitants. Il est vrai que plusiepes/s sont souvent condamnés : la
Russie, I'Ukraine, la Turquie, la Roumanie...
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Le pari du Conseil de I'Europe dans les années t68a6istait a accepter
ces Etats en les soumettant a la juridiction d€dar pour améliorer I'état de droit
interne. On a été trés optimiste sur les délais.p®nsait que les améliorations
seraient plus rapides, mais il y a une grandetedgie au changement, une inertie.
Les nouvelles générations de juges, avocats, maigishtegrent bien la Convention
européenne des droits de I'Homme, heureusement dEanéme, ce pari sera gagné
a terme. Il serait regrettable de faire marcheeeriSeuls la Biélorussie et le Saint-
Siege, pour des raisons différentes, ne sont pasbnes du Conseil de I'Europe.
C'est donc une cour paneuropéenne.

Je m'inscris en faux contre l'idée selon laquel@oar appliquerait de plus
en plus les principes de @ommon law Certes, certaines pays ont imposé leurs
droits et pratiques a Strasbourg ; d'autant plaefaent que notre pays n'a ratifié la
convention qu'en 1974 et accepté le recours indéeligu'en 1981. L'arrét Bosman
contre France date de 1986 ! Il y avait alors d&sa acquis juridictionnels... Depuis
lors, lemelting potse forme entre nos traditions juridiques difféesntAinsi le droit
au silence de l'accusé n'existait pas dans le dooitinental, tandis que les pays de
Common lawn'attachaient pas la méme importance que nougrdtection de la vie
privée. La Cour est un peu une entreprise d'imggpbrt de droit, dans le sens de la
progression des libertés.

Les décisions de la Cour européenne des droitHdenme infléchissent
les jurisprudences nationales. Nos trois plus Isgut@dictions, la Cour de cassation,
le Conseil d'Etat et le Conseil constitutionnelntseouvent réticentes devant ces
remises en cause. Il nous faut donc améliorer ennos relations avec les cours
nationales. La premiere voie est le dialogue dgeguque nous pratiquons. Il est
parfois assez vif dans les séminaires que nousnis@s Mais les jurisprudences
tendent a s'harmoniser. Ainsi, sur le droit a lgmaa Cour de Karlsruhe a, au bout
de plusieurs années, modifié sa position pour dless le sens de la CEDH. Celle-ci,
autre exemple, a condamné les lois de validatidroaétive, sauf pour motif
impérieux d'intérét général. Les hautes juridictidrancaises s'étaient prononcées
différemment mais ont modifié leur jurisprudencecenséquence.

Une procédure peut aider a ce dialogue des jugedle des avis
consultatifs. Elle fera d'ailleurs I'objet de dissions a Brighton. Il n'y a pas encore
de renvoi préjudiciel, comme cela se pratique aelmixourg. Longtemps on a dit que
cela chargerait encore notre barque, et puis ost s&ndu compte que cela
préviendrait des contentieux nouveaux. On |'a virmce en 1987 avec la réforme
du contentieux administratif : les avis demandésl@a tribunaux administratifs et
cours administratives d'appel au Conseil d'Etat sties.

M. Philippe Kaltenbach.- Il y a quelques mois, nous avons débattu ici de
la répression de la négation des génocides. Ugetritguisse a réecemment porté la
guestion devant la CEDH -question qui rebondird-eance aprées la présidentielle,
inévitablement. Quelle peut étre, selon vous, ktmm de la Cour sur ce sujet ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de I'Homme.- Difficile de spéculer sur I'avenir. Dans le pass€EDH a rejeté une
requéte de M. Garaudy, condamné pénalement poatiodgisme de la Shoah. La
Cour n'a pas remis en cause la loi Gayssot. Eistismé que la liberté d'expression
n'est pas illimitée. Elle pouvait aussi s'appuyerlarticle 17 qui sanctionne l'abus
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de droit. Son adoption avait été tres controversgest Pierre-Henri Teitgen qui
avait convaincu le Conseil de I'Europe de I'adopter

Je ne sais pas ce qui pourrait se passer sur lducggnocide armeénien.
L'affaire est complexe : on ne peut présumer gmsition de la CEDH par rapport a
celle du Conseil constitutionnel. J'observe plumégélement que la question
prioritaire de constitutionnalité est une bonn@mndfe pour protéger le citoyen contre
certaines lois anciennes en France ; il s'agitdaedbonne application du principe de
subsidiarité. Mais on ne peut préjuger que dans tes cas la CEDH ira dans le
méme sens que le Conseil constitutionnel.

Mme Josette Durrieu- Je salue votre travail a la téte de la Cour, et
reconnu par tous. Le Conseil de I'Europe dépasgerteent les frontieres de I'Union
européenne. Ce sont les parlementaires de I'Aséenplalrlementaire du Conseil de
I'Europe qui élisent les juges de la Cour. Il nedfait pas que les réformes
envisagées soient un remede pire que le mal. Vous avez lancé l'alerte, sur
Brighton, qui aura lieu en méme temps que la ses##ol’Assemblée parlementaire
du Conseil de I'Europe.

Quand M. Cameron est venu devant [|'Assemblée, efeble des
parlementaires britanniques ont appuyé sa positbamment appréciez-vous
I'attitude de la France dans les négociations ansc®

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de I'Homme.- Je ne suis pas nécessairement mieux informé que sou la
préparation de la conférence de Brighton. Depuigtrgumois, je me retire sur
I'Aventin pour ne pas empiéter sur les compétedeesion successeur, M. Nicolas
Bratza, le juge britannique.

Il y a des négociations préalables entre EtatChaférence entérinera par
consensus des solutions de compromis. Plusieuts &t& manifesté officieusement
leur opposition aux réformes radicales souhaitéedgs Britanniques, a commencer
par I'Autriche. Il me semble que la France considsartaines propositions comme
excessives et souhaite leur opposer un coup d'aagthase actuelle est importante.
Je serais fort étonné de voir notre pays enfouresgoropositions les plus risquées...

M. Jean-Jacques Hyest En tout état de cause, la négation des génocides
peut étre sanctionnée par I'engagement de la resbitité civile du fautif, ce que
I'on oublie parfois...

La procédure pénale a évolué. La loi francaise stése en conformité
avec la jurisprudence de la Cour sur la présendevigat en garde a vue. Qu'en est-
il du statut du parquet francais ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits

de I'Homme.- Sur la garde a vue, le droit francais se conformeefet a la
jurisprudence de la CEDH.

Souvent, les observateurs interpretent mal nossasté le parquet. La Cour
a toujours dit que l'existence ou non d'un pargeletvait de la marge d'appréciation
nationale. Mais quel est son réle ? C'est d'@retat de la société, de contrbler la
police, d'engager les poursuites pénales. La Cgwx nen trouvé a redire.
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La question de l'indépendance du parquet en tantaiie n'a pas été posée
a la Cour. Celle-ci a jugé que l'on ne pouvait &réa fois juge et partie. Si le
ministere public chargé de poursuive une persomevient sur sa demande de mise
en liberté, il y a confusion des roles. C'est lasts que la France a été censurée dans
deux arréts récents, Medvedev c. France et Moulimance. La Cour n'a pas innove,
elle a posé les limites a ne pas franchir.

En France, les magistrats du siege et ceux du eargont pas le méme
statut. La Cour n'a pas eu a trancher cette questsgu'ici.

M. Philippe Bas. - La Convention européenne des droits de 'Homme
comporte trés peu de droits sociaux. Quels liemeent la Cour avec le Comité
européen des droits sociaux et comment peut-eléiamar I'efficacité des droits
proclamés par la charte sociale européenne ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de 'Homme.- La CEDH a souvent cité des recommandations du @oetitopéen
des droits sociaux, qui est une quasi-juridictiGtest inévitable, compte tenu de la
spécificité de certains droits sociaux. Chaquedais la Cour touche a ces questions,
elle s'inspire des positions du Comité. Mais la \@mntion n'ignore pas tout a fait les
droits sociaux. Son article 11 garantit la libett&ssociation et la liberté syndicale. Il
y a aussi l'article 14, sur la non-discriminationneatiere sociale.

Dans un arrét de la fin des années 70, la Couéeigér qu'il n'y a pas de
cloison étanche entre les droits civils et poliiguet les droits économiques et
sociaux.

M. Jean-Pierre Sueur, président Dans la décision de février 2012 sur le
droit d'asile, la Cour a condamné le classememntnaatigue de certaines demandes
en procédure prioritaire et I'absence de recouspessif devant la CNDA. J4ai
interpellé le gouvernement a ce sujet. Quelle &gidsition de la Cour si I'Etat en
cause ne modifie pas ses textes ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de I'Homme.- Sur le placement d'enfants en centres de réteatlomnistrative, la
Cour a, dans l'arrét Popov contre France, jugéramata l'article 3 le placement
d'enfants en centre de rétention administrativesaie que le Défenseur des droits
s'en préoccupe. Je ne sais ce que va faire le Gmment, ou le Parlement, dans le
cas que vous soulevez.

La CEDH n'est pas chargée de I'exécution de sétsaft'est la tache du
comité de suivi, qui demande aux Etats commersdgissent pour se conformer aux
arréts de la Cour. Il y a des sanctions financiarésncontre des Etats, des mesures
individuelles et des mesures générales, tendantodifier la législation ou la
réglementation applicables. C'est parfois difficla Grece, la Turquie, la Russie
n‘ont pas toujours exécuté les décisions.

L'idée de remettre la Cour dans la boucle a étérarée lors de I'adoption
du protocole 14, qui a introduit un recours en rmtétation et un recours en
manquement inspiré de celui qui existe au sein'deidn européenne. Mais la
décision appartient au comité des ministres a lpnité des deux tiers. Or, « Selon
gue vous serez puissant ou misérable... »
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M. Jean-Pierre Sueur, président.-Y a-t-il beaucoup de cas ou le comité
des ministres a enjoint a un Etat de tirer les @guences d'un arrét de la Cour ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de 'Homme.-Oui.

M. Jean-Pierre Michel, rapporteur.- Vous n'étes pas favorable a l'idée
d'inclure dans la Convention le principe de subsitfi et le principe de marge
d'appréciation, comme proposé par les BritannigGeta n'existe-t-il pas déja dans
les faits ? Comment les Etats appliquent-ils lessiténs ? Devraient-ils interroger la
Cour au préalable ?

Certains Etats n'appliquent pas la Convention eigope des droits de
I'Homme qu'ils ont pourtant ratifiée. lls sont canthés. L'Assemblée parlementaire
du Conseil de I'Europe peut mettre en oeuvre laguhare demonitoring Mais, a la
derniere session, il a été impossible de débattrdadsituation de la Hongrie.
L'Assemblée parlementaire a des responsabilitde. dglit faire en sorte que les
procédures s'appliquent et aboutissent, le caath@une exclusion.

Quelles sont les relations entre la Cour de Stiagpbet celle de
Luxembourg ? L'Union européenne a-t-elle une coaenu&t en matiére de droits de
I'hnomme ? Comment [l'exerce-t-elle ? Doit-elle retif en tant que telle la
convention ?

M. Jean-Paul Costa, ancien président de la Cour eapéenne des droits
de 'Homme.-Je suis moins pessimiste que vous. En treize ‘ansujdes évolutions
favorables, tant dans les veilles démocraties, cemaotre pays, que pour les pays
dits en transition.

Les réticences francaises a la jurisprudence dEHBH ont beaucoup
reculé. J'en rends hommage aux avocats et auxcpisits de notre pays. Ainsi,
depuis trente ans, on débattait de vieilles disoations datant du code civil, a
I'encontre des enfants dits adultérins. L'arrét Wek c. France, en I'an 2000, a dit
gue ces dispositions discriminatoires devaient étaatées au profit de celles de la
Convention européenne des droits de 'Homme. Qaslqguois plus tard, dans une
affaire similaire, le tribunal de grande instance Montpellier a écarté les
dispositions de droit civil comme contraires a lan@ention. Avant méme que le
|égislateur ne modifie ces dispositions, les trdnwn ont joué le jeu sans susciter
l'opposition de la hiérarchie judiciaire. La modétion Iégislative n'est intervenue
gu'ensuite.

En Turquie, la législation et la Constitution pri&rd une composition des
cours de s(reté de I'Etat contraire a la Convergignpéenne. Les arréts de la Cour
ont entrainé une modification constitutionnelle.

Le Conseil de I'Europe dispose d'une arme « nueléaitrop puissante
pour étre souvent utilisée : I'exclusion, commdecdke la Gréce des colonels. La
Russie, devant les événements en Tchétchéniegpéndant pas été exclue comme
certains le réclamaient. La Hongrie prend depuisixdens des décisions
incompatibles avec les valeurs du Conseil de I'Bgiraais rien ne se passe...

Les Cours de Strasbourg et de Luxembourg se ré&amis8gulierement et
s'efforcent d'harmoniser leurs jurisprudences. fammnes du traité de Lisbonne entré
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en vigueur le 14 décembre 2009, I'Union européenma tant que telle, adhéré a la
Convention. Pour rendre cette adhésion effectiviallait I'accord des 47 membres,

ce qui a été acquis avec le protocole 14. Commassémblée parlementaire va-t-

elle élire le juge pour I'Union européenne ? Noaisons. La crise de I'euro a mis au
second plan cette question juridigue. Dommage |'leGarmonisation est une bonne
chose et il faut poursuivre la dynamique lancée.

La CEDH a réalisé de grandes choses, elle a fagresser les droits et
libertés dans de nombreux pays. Renforcons socaeifé sans diminuer son réle !
(Applaudissements)

M. Jean-Pierre Sueur président.- Merci a notre invité. La commission
des lois se penche, a I'heureuse initiative de Kd®lard et Michel, sur une question
fondamentale. Nous surveillerons ce qui se pasdeBaighton et nous rendrons
prochainement, sans doute en mai, a Strasbourg.
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EXAMEN EN COMMISSION
MERCREDI25 JUILLET 2012

M. Jean-Pierre Michel, co-rapporteur. - Trois raisons justifient que
nous examinions la situation actuelle de la Couomtenne des droits de 'lhomme
(CEDH) et, au-dela, du Conseil de I'Europe.

Il s’agit tout d’abord de mieux faire connaitre $guation de deux
institutions encore trop souvent méconnues. Laionisprotectrice de la Cour est
aujourd’hui compromise par la croissance exponkatites recours individuels et le
retard considérable qu’elle accuse dans le traiérde ces affaires, qui confine
parfois au déni de justice. C'est ce qui expligpgamment que le Premier ministre
britannique ait proposé une réforme de la Cours’dgit aussi de présenter les
remedes que le Conseil de I'Europe et les gouvesnsndes Etats membres ont
tenté d’apporter jusqu’a présent a ces difficulE&#in, nous avons souhaité dessiner
guelques perspectives pour l'avenir, en particudiar le fonctionnement de la Cour
et les mécanismes susceptibles de garantir qUetds et les juridictions nationales
appliguent les décisions de la Cour.

Créés apres la deuxieme guerre mondiale, le CodsellEurope et la

CEDH ont pour mission d’assurer la promotion destslrde I’'homme. Saisie par la
voie de recours étatiques -de maniere exceptiaali -le plus fréequemment- par la
voie de recours individuels, puisque ce droit esteot aux 800 millions de citoyens
des 47 Etats membres soumis a sa juridiction, kar @opour mission de veiller au
respect, par les Etats parties, des droits recopausa Convention européenne des
droits de 'lhomme. Elle n’intervient pas comme wmagieme degré de juridiction
mais s’assure de la conformité du droit national prescriptions de la Convention.
La France, qui a ratifié cette derniere en 197¢omeait depuis 1981, a linitiative de
notre ancien colléegue Robert Badinter, le droitexours individuel.

La Cour fait face, depuis quinze ans et 'adhéslea pays de I'ancien
bloc de I'Est, & une croissance exponentielle agecemtentieux, puisque le nhombre
de recours a été multiplié par douze. Ces pays raseptaient pas les mémes
standards que ceux de I'Europe de I'Ouest en neatieérdroits de 'homme. Le pari a
été que leur intégration au sein du Conseil derbpe les aiderait, grace aux
procédures de tutelle ou de monitoring, a s’élemerniveau des standards de la
Convention. Je rappelle qu'avec 47 Etats membreSoleseil de I'Europe compte
20 Etats de plus que I'Union européenne, dont laqdie ou la Fédération de
Russie : il est utile qu’une institution internatéde puisse ainsi dire leur fait a ces
pays sur le chapitre des droits de 'homme. CddeSonseil de I'Europe hésite a
prononcer des sanctions contre les Etats membrgaglt de les aider & persévérer
dans les progres qu’ils accomplissent en dépitrdairs en arriere que I'on peut
regretter comme ceux, récents, de I'Ukraine, deldagrie ou de la Roumanie par
exemple.
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La Cour compte 47 juges, un par Etat membre. Eecannait d’une
affaire qu’a la condition que toutes les voies @eours internes aient été épuisées.
Elle suit une procédure contradictoire et prin@pa¢nt écrite. Les juges peuvent
émettre des opinions dissidentes en marge de isigi@cendue, ce qui me parait trés
démocratique.

Son greffe compte 640 personnes, dont 160 Frantlaiemplit les
fonctions d’'un bureau d’enregistrement et d’'unestasce juridique a destination
des juges. Le budget de la Cour, tres faible, e&lé@ 65,8 millions d’euros, soit
8 centimes par an et par habitant : a peine ledtuttiynotre Cour de cassation.

La Cour européenne des droits de 'homme incarneotescience de
I'Europe. Elle construit une jurisprudence dynaneiqet finaliste qui interprete la
Convention a la lumiere des conditions actuellesgai lui permet notamment de
statuer en tenant compte de I'évolution des moganisexemple sur la question de
I'adoption ou des enfants adultérins.

A de nombreuses reprises, des Etats membres omhadfifier leur
|égislation pour se mettre en conformité avec lésigions qu’elle avait rendues.
Ceci pose une question: bascule-t-on vers un goameent des juges comme
I'affirme David Cameron ? Sans doute la perceptierce dernier est-elle influencée
par le fait qu’en Grande-Bretagne ou il n’exists pa contréle de constitutionnalite,
rien ne commande a la loi. D'ailleurs, deux décisiale la Cour concernant le
Royaume-Uni y ont été tres critiquées : 'une sudioit de vote des prisonniers,
I'autre sur les conditions d’extradition d’'une pmree accusée de terrorisme.

Cependant, la Cour applique le principe de suhsiéliat reconnait aux
Etats une marge d’appréciation pour appliquer tegsireconnus par la Convention.
Elle en a par exemple fait application recemmentsdia décision validant la
présence des crucifix dans les écoles publiquéimia

Le principe du droit au recours individuel n’esspamis en cause. Le
serait-il, la Cour perdrait toute pertinence car tecours étatiques ne peuvent s’y
substituer. Quelques Etats sont les principauxvoyeurs de recours individuels : la
Fédération de Russie, la Turquie, I'ltalie, la Raumme et I'Ukraine. Nombre de ces
recours sont identiques. Dans certains pays, corfandurquie, des avocats
démarchent des villages entiers pour recueillira@gaines de plaintes, les adresser
a la Cour et s’en faire payer.

Les recours sont rédigés dans toutes les langue&tdés membres du
Conseil de 'Europe, ce qui impose a la Cour daductions nombreuses, assurées
par des traducteurs défrayés par les Etats memkresfinancement alimente
certaines suspicions...

Les Etats membres et la Cour ont tenté de reméuligr difficultés
évoquées. Trois conférences internationales se teomies a Interlaken, lzmir et
Brighton. Les deux premiéres ont abouti a des pads additionnels qui ont permis
le développement de nouveaux moyens procédurauxCduar a, quant a elle,
réformé son fonctionnement en développant uneigaétde prioritisation qui lui
permet de traiter les affaires selon un degré d@wcg qu’elle définit. Elle recourt
également a des « arréts pilotes » pour traiteaffeges répétitives.
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A Brighton, le Premier ministre britannique, soutepar la Suisse, a
tenté de limiter le rb6le de la Cour. Cependantcetie derniére ni le Conseil de
I'Europe n’ont soutenu cette initiative. La Frarecebservé une position modérée. La
conférence s’est conclue sur une résolution en -tieintie qui releve toutefois deux
points importants. Elle insiste sur la nécessitgatantir une meilleure formation des
avocats, des policiers et des magistrats aux dredsnnus par la Convention. Elle
abandonne lidée de sanctionner les Etats qui figugnt pas correctement les
décisions de la Cour européenne des droits de hinem

M. Patrice Gélard, co-rapporteur. - La conférence de Brighton est une
montagne qui a accouché d’une souris. Les probléi@@&urent et les solutions sont
encore en pointillés.

La premiére piste consisterait a garantir une @i application par les
Etats membres des droits et libertés reconnusap@ohvention. Une majorité des
recours émanent des ressortissants de 5 EtatSédération de Russie, I'Ukraine,
I'ltalie, la Roumanie et la Turquie. En cette magiées plus récemment entrés ne
sont pas sur le méme pied que les Etats fondateigi explique les réticences du
Conseil de 'Europe a adopter des sanctions canixe La voie privilégiée est celle
de la pédagogie. Dailleurs, certains manquemewisvént leur origine dans une
impossibilité matérielle pour I'Etat & satisfaiss lexigences de la décision ou dans la
nécessité de disposer de plus de temps pour ee Paur la premiéere fois en 2011, le
nombre d’affaires répétitives en attente d’exécutiodiminué. Il conviendrait, pour
remédier a ces difficultés récurrentes, de garamé meilleure application par les
Etats membres du principe de subsidiarité. Cesi@terdevraient notamment mettre
en place des voies de recours accessibles a kesssrtissants pour faire valoir les
droits qu’ils tiennent de la Convention. Les mérkgats devraient aussi veiller a
appliguer de maniere anticipée la jurisprudencelad€our sans attendre d’étre
condamnés pour le faire. lls devraient aussi préwoi mécanisme de controle
systématique et a priori de la conformité des di% prescriptions de la Convention.
Enfin, un effort est a engager pour mieux fairer@tre la jurisprudence de la Cour
européenne des droits de ’lhomme, qui passe parathsctions plus nombreuses et
une meilleure formation des magistrats nationaux.

La France a adhéré tardivement a la Conventiorlet& reconnu le
droit au recours individuel gu’en 1981. Elle a été&se en cause depuis lors dans
848 arréts de la Cour et condamnée 627 fois -2l gour durée excessive de la
procédure et 251 fois pour atteinte au droit awcgsoéquitable. Par comparaison,
I'Allemagne n'a été condamnée que 159 fois et lan@e-Bretagne que 219 fois. A
plusieurs reprises, comme en matiére de garde alakgance a tardé a mettre sa
|égislation en conformité avec la jurisprudencéad€our.

Je tiens a saluer en revanche les efforts consiégérdu Conseil d’Etat et
de la Cour de cassation pour former les magistnatdroit conventionnel. J'observe
une divergence d’appréciation entre ces deux hautesctions sur I'opportunité des
avis consultatifs & la CEDH. Le Conseil d’Etat s'@sononcé pour, la Cour de
cassation contre. Cette piste me parait pourtargidétre explorée.

Il nous semble par ailleurs que le Parlement de@taé plus a I'écoute
de la CEDH et nous proposons que les études d’impades rapports des
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commissions examinent a I'avenir systématiquemardohformité du projet de loi
au droit résultant de la Convention européennaldsts de 'homme.

S’agissant de la nécessité de dégager des moydesietmet humains
supplémentaires, cela concerne en premier lieujuges : la contribution de
chaque Etat membre, qui s'éléve a 8 centimes d’earoan et par habitant, est
insuffisante, ce qui contribue a limiter le nomlukes juges - dont la charge de
travail est conséquente. L’augmentation du nomlae jdges souléeve toutefois
plusieurs difficultés, notamment celle relativereambre de magistrats qui serait
attribué a chaque Etat ou la nomination d’un juénendaire secondant chaque
juge.

Se pose également le probleme de la sélectionutgs,j En France,
en 2011, notre proposition initiale de trois camdisdn’était pas satisfaisante car
'une des candidatures ne répondait pas aux csitéxés par la Cour, si bien que
nous avons été obligés de présenter une nouvstie ID’autres Etats proposent
des juges visiblement incompétents mais bénéficdmt forts appuis. C’est
pourquoi le Conseil de I'Europe a mis en place praxédure de sélection et un
comité d’experts afin de permettre une sélectignureuse des magistrats.

Par ailleurs, il n'y a pas d’avocats généraux oupdecureurs. Leur
réle est assumé par les greffiers. Il est nécesgder doter la Cour de moyens
humains supplémentaires, ce qui n’est pas sans gesdlifficultés.

Sur la question des moyens financiers, ils sorgrande partie alloués
par I'Union européenne : en effet, de nombreux mognes du Conseil de
I’'Europe sont financés a hauteur de 80 % par I'S&ns cet apport budgétaire, le
Conseil ne disposerait pas des moyens nécessauesapsurer ses missions.

En conclusion, se pose la question de I'adhésion I'daion
européenne (UE) au Conseil de 'Europe, comme merakpart entiere. L’'Union
européenne n'est pas un Etat classique, ni unfé&dgral, mais une union d’Etats
qui joue un réle fondamental auprés du Conseil 'Barbpe. Rappelons que
'admission au Conseil de I'Europe est un préalapbaur intégrer I'Union
européenne. Que va apporter cette adhésion ? dl@gi paragraphe 2, du Traité
de Lisbonne prévoit I'adhésion de I'UE a la Convemt européenne de
sauvegarde des droits de ’'Homme. Le Conseil darbiRe prévoit également, a
I'article 17 du protocole n° 14, qui est entré eigueur le £ juin 2010, la
possibilité pour I'Union européenne d’adhérer aClanvention. Peut-étre cette
adhésion permettra-t-elle un élargissement desilpbies de recours devant la
CEDH, dans les domaines économiques par exemplenidth européenne
pourrait ainsi étre entendue dans les affairesgsigiar la Cour ce qui offrira une
possibilité nouvelle de recours aux particuliers ppurront saisir la CEDH d’une
plainte pour violation supposée de leurs droitsdBonentaux par 'UE. A terme,
on peut s’interroger sur les conséquences de egftésion : n’entrainera-t-elle
pas un rapprochement entre la CEDH et la Cour d¢icdy voire I'avenement
progressif d’'une unique Cour supréme européenne ?

M. Jean-Pierre Sueur, président. <Je remercie nos deux rapporteurs
pour leur exposé complet qui appelle, de ma pauxdemarques.
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Lorsque nous avons visité la Cour, nous avonsmpgassionnés par
le local dans lequel sont recus les recours ; odeseande comment ils peuvent
faire face a cet afflux considérable. Le fait gueque citoyen puisse saisir la
CEDH représente un grand progrés. Mais l'arrivéenrdmbrables requétes
identiques pose la question de I'action de groupdeeson opportunité dans ce
contexte.

Ma deuxieme remarque porte sur |'effectivité desisiéns rendues
par la Cour. On se rend compte que lorsque la Gend une décision, les
réponses qui y sont apportées par les Etats soetsgis. Existe-t-il des réflexions
sur les moyens visant a renforcer I'effectivité adisisions de la CEDH ? Sans
effet, ses décisions n’ont aucun crédit.

M. André Reichardt. — Je félicite les deux rapporteurs pour leur
expose et la qualité de leur rapport.

Je souhaiterais aborder un sujet qui n’a pas ébgué : celui de la
nécessité de croiser les statistiques qui nougtentemises avec des observations
ou appreciations plus qualitatives. Par exempletaoces pays font I'objet d’'un
nombre élevé de requétes devant la Cour. Or, onpe& pas se limiter
uniquement a cette approche quantitative ; il faétessairement la croiser avec
une approche qualitative. On ne peut pas mettrdesaréme plan les pays de la
« Vieille Europe » avec d’autres pays. Ainsi, obemucoup parlé récemment de
la situation de I’Azerbaidjan, lors de I'organisetidu concours de I'Eurovision,
alors qu'on constate un faible nombre de requémaamnt la Cour. On nous a
répondu que ce nombre allait augmenter dans leshpmes années. Pour la
Géorgie, nos interlocuteurs estiment qu’il s’agiurd pays qui a fortement
progressé depuis son adhésion au Conseil de I'Eeurop

La conclusion de nos rapporteurs mérite d'étrenaffi avec des
données qualitatives afin de ne pas tirer de canmhs trop hatives.

M. Hugues Portelli. —A mon tour de remercier nos deux rapporteurs
pour leur excellent travail. Je souhaiterais féaioés remarques.

Tout d’abord, une grande partie de la jurisprudeheéa CEDH porte
sur les droits procéduraux, dont I'application ceme les juridictions. La Cour
de cassation et le Conseil d’Etat appliquent ctaits fidélement la jurisprudence
de la Cour.

Ensuite, en favorisant I'adhésion de nombreux EtatsConseil de
I'Europe, certains juges, qui ne disposent pasaldotmation juridique et de
I'éthique nécessaires, sont, malgré tout, magisteat sein de cette juridiction.
C’est pourquoi les décisions de la Cour de Luxemf@osiont souvent plus
« solides » que celles rendues par la Cour del&iuag.

Enfin, quand on parle de la jurisprudence de la rCaufaudrait
différencier la jurisprudence prononcée par ledédénts niveaux. Car ce qui
nous importe sont les décisions rendues en Grahdmigzre, comme le montre
I’'exemple du crucifix.

Pour conclure, je serais plutdt enclin a défendr€bur de Justice de
I’'Union Européenne, qui est a l'origine d’'un travde grande qualité, et a étre
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plus prudent envers la Cour européenne des dreitsthdmme, dont le niveau
d’exigence est moindre.

M. Alain Richard. — Certaines de mes observations vont dans le
méme sens.

En préambule, je souhaite souligner que toute vetgion d'une
juridiction internationale résulte d’un consentemdas Etats & une réduction de
leur souveraineté, qui doit donc s’interprétercsenment. Quand nous portons une
appréciation sur le fonctionnement de ces instihgj nous devons nous garder
d’'une appréciation binaire, en critiquant la soaweeté nationale et en louant le
rble des juridictions internationales. Tout en regt@geant pas les réactions du
Parlement britannique, force est de reconnaitreltps ne sont pas totalement
infondées par principe.

Cette premiére observation condamne I'idée de nessur
contraignantes d’application. Il existe aujourd’hun traité, ratifié par quarante-
sept Etats. Je souhaite bonne chance a quiconqumis® proposer un abandon
supplémentaire de souveraineté qui aboutirait béhiire dans le droit national
des Etats membres une autorité procédurale supériauleurs juridictions
nationales. Le fait de se trouver en désaccord dveuarisprudence de la Cour
européenne des droits de 'homme, quand celletoradable, représente d’ores et
déja, en soi, un préjudice pour I'Etat. Il y a uffee d'impact, de visibilité
internationale attaché a ses condamnations. Amdidrquie paye-t-elle le prix
fort dans un certain nombre de domaines, en raigosa difficulté a respecter la
jurisprudence de la Cour. Quant a la Russie, @lepn prix économique massif
car tout le monde sait qu'il ne s’agit pas d’unitale Etat de droit. De ce point
de vue, l'incitation a se rapprocher des criteres dignataires existe méme en
I’'absence de pouvoir de contrainte.

Sur la question du nombre de condamnations touclaaftance, je
partage les observations des précédents orateurse &rois pas que notre pays
soit gravement défaillant en matiere de droits derhme ! Les chiffres
statistiques sur sa condamnation par la CEDH sa@st peu significatifs : 80 %
des condamnations ont été prononcées pour desnsaide procédure dans
lesquelles il est demandé de rajouter un « effequet » supplémentaire de
protection des droits dans I'application d’'une @gdare, comme le prouvent les
condamnations prononcées en matiere de visitesaidairies par exemple.

Quant a la tendance de la France a attendre dé@mdamnée pour
mettre en conformité sa réglementation avec lasputidence de la Cour, cette
attitude est profondément logique : tant que noessommes pas condamnés,
nous ignorons les attentes de la Cour. Du faitalessence de parquet et donc, de
rapporteurs publics, la lisibilité des motifs desndamnations est parfois
laborieuse. C’est pourquoi il est préférable diadte la condamnation pour
connaitre les éléments sur lesquels nous devorsmettre en conformité.

Je suis en revanche en désaccord avec PatricedGésaion moi,
I'Union européenne est bel et bien une fédératiéiats dans certains domaines
de compétences, tels que la politique de la p8ahpolitique agricole commune
ou encore la politique commerciale. Il s’agit bélbéen de politiques fédérales,
certains Etats pouvant étre contraints par une ritéjd’appliquer une décision
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guils n'ont pas prise. C'est d’ailleurs cette msbphie qui sous-tend les
dispositions de l'article 6 § 2 du traité de Lisben lorsque I'Union européenne
est le décideur en dernier ressort, il est normed ges décisions puissent étre
attaquées.

S’agissant de la question de I'encombrement de darCrappelons
que nous avons affaire a une juridiction autonoque,vit sur une délégation de
souveraineté limitée des Etats. Ainsi, toutes @st®ns visant a remédier a ce
probléeme ne se trouvent pas dans une modificatiodmité. Il faut laisser la
Cour s’autogérer, comme le font d’ailleurs les dlictions suprémes. Il est
inévitable d’avoir des saisines en série mais wlgs juridictions savent traiter
ce type de difficultés.

Enfin, sur l'affaire des traductions, je ne penses mue cela soit
grave : quand on n’est pas sdr de la traductioestiltoujours possible de la faire
refaire. Le fait que les traductions puissent éaire peu légéres ou qu’elles
proviennent des Etats membres ne me parait pasuétriacteur de suspicion
sérieux a I'encontre de cette juridiction.

M. Michel Mercier. — Je remercie nos rapporteurs pour ce travail
intéressant consacré a la Cour de Strasbourg.

Je voudrais me placer sur un terrain différent degrventions
précédentes. Il faut insister sur le role de laspnudence de la Cour et sa
réception par notre droit interne et sa diffusiam [gs magistrats. Aujourd’hui, la
jurisprudence de la Cour de Strasbourg est unecsoimportante de notre
procédure pénale et conduit & un abaissement d@ BMmMe source du droit
pénal.

Il est important que la formation dispensée a I'Ecoationale de la
magistrature prenne en compte la jurisprudencedeolur européenne des Droits
de 'Homme. Il est nécessaire pour les magistredaciais de mieux connaitre
cette juridiction.

I me semble par ailleurs que I'entrée de I'Uniaurapéenne au sein
du Conseil de I'Europe permettra d’éviter des di&tins de jurisprudence entre
la CEDH et la CJUE.

M. Jean-Yves Leconte. -Je m’associe aux félicitations adressées aux
deux rapporteurs pour leur rapport. Je pense qcaffement, la Cour
européenne des droits de 'hnomme est un atout peuléfense des valeurs
européennes et notamment des droits de 'homme dasspays d’Europe
centrale et orientale que je connais bien pour relydre depuis de nombreuses
années. Les arréts de la Cour y sont attendus daants locaux des droits de
’homme. Le respect des droits et libertés faittipade I'acquis communautaire
mais gardons a l'esprit que l'adhésion a I'Unionragéenne, pour des pays
comme la Roumanie et la Hongrie par exemple, nerdéesl pasipso facto
respectueux des libertés fondamentales.

La perte de souveraineté que M. Richard évoqubihstant se fait au
nom de ces valeurs. En Europe, seule la Biélorussigpartient pas au Conseil
de I'Europe : c’est bien le signe que ce pays @erdtpas faire le moindre effort
pour respecter les droits fondamentaux. En effetigné I'absence d’application
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des arréts de la Cour, I'essentiel réside dangtegres et au moins la volonté
parfois imparfaite, parfois plus apparente que leéedu’ont des Etats de se
conformer aux droits de 'homme. Dans cette optjquesux vaut qu’ils soient
dans le Conseil de 'Europe qu’en dehors.

Enfin, nul besoin de modifier les traités pour aventre Etats une
évaluation, méme informelle, du suivi des arrétdad€our de Strasbourg. A cet
égard, le nombre de requétes et de condamnatiomemeet pas, a lui seul, de
juger du respect par un Etat des droits de ’homme.

M. Jean-René Lecerf. —Malgré les différences entre contrble de
constitutionnalité et contrdole de conventionalif@éjmerais savoir quelles sont,
selon les rapporteurs, les incidences sur le résges droits garantis par la
Convention de la multiplication dans les FEtats desxceptions
d’inconstitutionnalité telles que la question pitaire de constitutionnalité ?

Mme Héléne Lipietz — Je veux vous livrer les réflexions d'une
praticienne devant les juridictions francaises ewuaht la Cour de Strasbourg de
la Convention européenne des droits de 'homme. dédais de traitement sont
particulierement longs devant la Cour : un dosgig je traite est instruit depuis
onze ans!

L'efficacité des décisions de la Cour est demukpl lorsque le
Conseil d’Etat relaie la jurisprudence européerpa, exemple pour la violation
du délai raisonnable de jugement. Grace a la ¢éléle ses agents, une réponse
sur ce genre de dossier peut étre obtenue devaboneeil d’Etat en seulement
cing mois.

Je voudrais également rappeler que tous les avatatgyent pas des
honoraires prohibitifs pour plaider devant la Coulra procédure d’aide
juridictionnelle y est complexe car l'aide ne pedire attribuée tant que la
recevabilité de la requéte n’est pas tranchée.elvarrche, son montant est plus
important que celui qui est alloué devant les jigtidns francaises.

Un défaut existe également dans la procédure delar@our car
aucune amende ne peut étre infligée en cas deneabusifs.

Enfin, je suis toujours surprise par le déficit dmnaissance par les
agents publics du contenu de la Convention eurapgeles droits de 'homme.
Dans de nombreux arrétés, des fonctionnaires poFBaex visent, sans le
connaitre, I'article 8 de la Convention tout ervielant dans I'acte administratif.
Dans ce cas, ce n’est pas la loi qui est incrimimatais la pratique. Un effort de
formation en direction des agents publics me pa@iiic indispensable.

Mme Nicole Borvo Cohen-Seat. —La Convention européenne,
comme la Déclaration universelle des droits de rfihee, sont des références
précieuses, comme le rappelait M. Leconte. Ces m&w@s de controle
supranationaux sont, a l'origine, I'ceuvre des paginqueurs de la seconde
guerre mondiale apres I'expérience des pires aéeiaux droits de 'homme
menées par des Etats pourtant démocratiques aiberti Il faut conserver a
I'esprit que les droits de I'homme peuvent étreolbi@s méme dans des pays
démocratiques. La Cour européenne a démontré queent& France, pays des
droits de ’'homme, pouvait violer les plus élémeams d’entre eux que ce soit en
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matiere de garde a vue, de statut du parquet,@end on se réclame d'une
tradition démocratique, il faut transcrire ces exiges dans la loi méme si I'Etat
est souverain et si le Parlement reste le |égistate

Une question pour conclure : constate-t-on une $mde la saisine de
la Cour européenne des droits de ’lhomme en France

M. Jean-Pierre Michel, rapporteur. — Je remercie tous les
intervenants qui apportent leur contribution aupap.

Comme il a été relevé par M. Portelli, la Cour jugfgectivement d’un
nombre important de questions procédurales, conasejliestions de deélai non
raisonnable de jugement en Italie, mais aussi deblgmes de fond qui posent
des questions a I'égard de la France. C’est ledtastatut et des droits des
minorités nationales. Pour la France, cette quest®mse pose pas sous cet angle ;
lors des débats au Conseil de I'Europe, les reptéases francais considérent
d’ailleurs, malgré des arréts sur la question, geigoint ne concerne pas notre

pays.

Il en est de méme pour la laicité qui est une $jp@é francaise. Les
représentants francais lorsqu’ils s’expriment saipoint au Conseil de I'Europe
sont minoritaires au sein de leur groupe. Une diffé avec la Cour européenne
interviendra un jour assurément.

Concernant la sélection des juges, la procédureéaaééliorée,
comme le note d’ailleurs M. Jean-Paul Costa, I'angbrésident de la Cour. Les
Etats présentent a la Cour une liste de trois cktsli Si elle estime qu’'un des
candidats ne répond pas aux exigences, la listeegstite dans son ensemble.
Pour vérifier les aptitudes des candidats, un retppst adressé par les candidats,
intégrant un curriculum vitae, une déclaration pprévenir les conflits d’intéréts
et portant sur la maitrise des langues et la ppdiion a la vie politique. La Cour
hésite a recruter ses membres parmi des hommesgpeB. On constate qu’ils
parlent de moins en moins le frangais. Tous ledickts sont ensuite entendus
par une commission qui dresse un rapport pour efdes candidats. Ce rapport
est déterminant mais il est contrebalancé pard'as délégations. Les garanties
existent donc méme si les difféerences de niveaweecdndidats de différents
Etats demeurent.

A titre personnel, je pense qu’une réflexion se¥eassaire a terme sur
le maintien de plusieurs institutions européennesplissant des fonctions
comparables. Par exemple, Mme Catherine Ashton tvié® nommer un
ambassadeur pour les droits de 'lhomme — avec bmebtde 15 personnes —
alors que le Conseil de 'Europe a déja un comnmgsaux droits de ’homme.

M. Christian Cointat. — Ca manque de cohérence !

M. Jean-Pierre Michel, rapporteur. — Sans étre un fédéraliste
convaincu, j'entends des personnalités étrangemame M. Martin Schultz, qui
considérent que le Conseil de I'Europe pourraiteame, devenir le Sénat de
I'Europe. Si I'Union européenne adheére a la Coneenéuropéenne des droits de
I’homme, pourquoi conserver deux juridictions ?dieestion se posera.
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M. Christian Cointat. — Il faut agir certes mais ce ne sont pas les
mémes membres au sein de I'Union européenne et ahsell de I'Europe.
Comment faire ?

M. Patrice Gélard. — Pour répondre a la question posée par notre
président, je signalerai I'existence des arrétstpd qui sont un moyen positif
pour fixer la jurisprudence face a des questiongeldgs et un moyen a la
disposition de la Cour pour écarter les requétdésnoees. Plus de 90 % des
recours font d’ailleurs I'objet d’un rejet.

Comme le soulignent MM. Reichardt et Portelli, omtsles arréts de
Grande chambre qui méritent de retenir [I'attentioous n’avons
malheureusement pas eu le temps de dépouillerdiehke de la jurisprudence de
la Cour pour croiser des données statistiques gatimeés et qualitatives sur les
motifs de condamnations de la Cour.

M. Portelli a raison de souligner que les questigmecédurales
constituent une part importante de l'activité deClaur. J’'aimerais indiquer que
les juges des Etats nouvellement adhérents peldtemtde grande qualité. Le
juge russe sortant est ainsi un excellent juristenme peuvent en compter les
Etats d’Europe de I'Est, et il parle parfaitemanfrancais.

Je partage l'avis de M. Richard : la réduction deveraineté est
acceptée par les Etats et méme intégrée a la Qaimti comme pour les
transferts de souveraineté a I’'Union européenne.

Notons que les juridictions francaises, contrairemea leurs
homologues dans d’autres Etats, appliquent direeténa jurisprudence de la
Cour. Le cas soulevé par M. Lecerf — celui d'uneegjion prioritaire de
constitutionnalité qui viendrait contester l'inteépation de la Cour de cassation
ou du Conseil d’Etat pour se conformer a la Conwenéuropéenne des droits de
’lhomme — est rare mais pourrait se poser effectignt. En 2008, javais
d’ailleurs déposé un amendement pour réserverngr@e de conventionalité au
Conseil constitutionnel pour résoudre ce probleme.

Comme l'a relevé Mme Lipietz, il n'y a pas d’amenpleur recours
abusif, contrairement au droit applicable devastjlgidictions francaises.

En réponse a Mme Borvo, il faut tout de méme reettn@ que la
France est un Etat de droit.

Pour conclure, je préconise que notre Assembléganmoent la
commission des affaires étrangeres, s’intéresseardage au Conseil de
I’'Europe. Douze de nos collegues siegent a ’Asdémparlementaire du Conseil
de 'Europe mais nous les entendons peu sur cestiqus.

M. Jean-Jacques Hyest. Hs travaillent pourtant !
Mme Nicole Borvo Cohen-Seat. -Absolument.

La publication du rapport du groupe de travail eatitorisée a
'unanimité.
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- M. Philippe Boillat, Directeur Général des Droits de I'Homme et diai'Be
Droit

Représentation permanente de la France auprés du @seil de 'Europe

- M. Laurent Dominati, Ambassadeur, Représentant permanent de la France
auprées du Conseil de I'Europe

- Mme Mélanie Bilocq, Adjointe au Représentant permanent (Questions
juridiques, Droits de 'Homme).

Comité des ministres

- S. Exc. Mme Margarita Gega Ambassadrice, Représentante permanente de
I'Albanie, Président du Comité des Ministres

- Mme Kate Jones adjointe a la Représentante permanente du Royalme
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ANNEXE 2
CONTRIBUTION ECRITE
DE M. JEAN-CLAUDE MIGNON,
PRESIDENT DE L'ASSEMBLEE PARLEMENTAIRE
DU CONSEIL DE L’'EUROPE

@aris, le 25 mai 2012

Monsieur le Sénateur,

Le Sénat a pris Pinitiative de créer un groupe de travail sur la réforme de fa Cour
européenne des droits de ’homme. Dans ce cadre, vous m’aviez proposé de m’auditionner. Les
contraintes de la campagne électorale ne me permettant pas de répondre positivement a cette
proposition, je crois utile, par le présent courriet, de vous faire part de ma position sur ce sujet.

11 est certain que la Cour doit faire face & une crise. L augmentation continue du nombre
d’affaires qui Tui sont soumises aboutit 4 une forme de déni de justice puisque de nombreux recours
seront soit jugés dans des délais inacceptables, soit méme jamais examinés. Dans le méme temps,
96 % des requétes sont, en moyenne, finalement jugées irrecevables.

Ne nous voilons cependant pas la face. La croissance exponentielle du nombre de recours
est moins la cause que la conséquence d’un probléme beaucoup plus grave, 4 savoir la non
application correcte par un nombre limité d’ Titats de la Convention européenne des droits de
I’homme. Dix Ftats sur quarante-sept contribuent & prés de 80 % des requétes! Un seul Fiat
représente 27 % des recours. Cest le compréhensible manque de confiance des citoyens de ces pays
dans leur systéme judiciaire et/ou le refus des Etats de procéder aux réformes nécessaires qui
conduisent a faire de la Cour un quatriéme degré de juridiction, ce qu’elle n’a pas vocation a étre.
Comme 1’a récemment résumé le Président Costa (RDP n° 2-2012 — p.269) « Comment voulez-vous
que le procés soit équitable si les fuges sont corrompus, incapables ou incompétents » ?

Dans ces conditions, la politique de hiérarchisation de la Cour est probablement
raisonnable & court terme. 1i est légitime de privilégier les affaires urgentes et/ou soulevant des
questions de principe, tout ne pouvant &tre jugé dans des délais acceptables, 4 condition de ne pas
oublier que derridre ce propos abstrait se cachent de graves atteintes aux droits de I"homme
auxquelles il ne sera pas porté reméde. Clairement la priorité doit &tre de tendre vers I'instauration
d’un réel Etat de droit dans toute "Burope.

Monsieur Jean-Pierre MICHEL,

Sénateur de la Haute-Sadne

SENAT

15, rue de Vaugirard

75291 PARIS Cedex 06 A
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En d’autres termes, les réformes « rechniques » peuvent étre utiles, mais ne constituent
en aucune maniére la base d’une solution pérenne du problérue. Cela ne signifie pas que ces mesures
'sGient inutiles. Dans cette perspective, la Conférence de Brighton aura été positive.

Pour autant, il faut faire preuve d’imagination et aller av-deld. Outre la nécessité pour les
Ftats défaillants de mener 4 bien les réformes nécessaires, ne pourrait-on s’inspirer du systéme
& astreintes de la Cour de Justice de I’'Union européenne dont le montant est trés dissuasif ?

Plus généralement, toute mesure tendant & exercer une pression sur les Etats n’exécutant
pas les arréts de la Cour ne peut qu’étre bénéfique. La multiplication des recours li€s & une méme
cause n’'a pas toujours pour origine de dramatiques problémes structurels li¢s notamment a
Pinaboutissement de P’Etat de droit. Je vous renvole ainsi, sur e cas de I’Halie, 4 ce qu’en dit fe
Président Costa dans Pinterview précitée.

Mais, c’est uniquement si I’action politique du Conseil de I'Europe est en mesure de faire
respecter les valeurs et les normes auxquelles les Btats souscrivent en tant que membres de notre
organisation que nous permettrons également a la Cour de jouer pleinement son role. Cette volonté
politique doit également avoir une traduction financiére, méme si ce n’est pas le coeur du probleme.
Je ne peux ainsi que saluer le don de I’Allemagne & la Cour pour lui permettre d’améliorer son
systéme informatique. D’autres Etats ont également fait des contributions volontaires. Mais la Cour
ne peut vivre en quelque sorte de la charité. 1l faut des solutions plus pérennes, d’autant que la Cour
est sous financée comme I’a souligné un récent rapport de I’ Assemblée parlementaire du Conseil de
I'Burope de Mme Marie-Louise Bemelmans-Videc (Doc. 12811 du 3 janvier 2012) et que le cofit
annuel d*un juge est supérieur A la contribution annuelle de 15 Etats membres.

1l va enfin de soi, et ’échec de certaines idées contraires & Brighton I’a confirmé, que la
Cour doit avoir le dernier mot dans Pinterprétation de la Convention.

En contrepartie, comme je I’ai souligné & Brighton, la Cour doit faire preuve d’une
certaine autolimitation et éviter de s’ingérer dans-des questions ou il n’existe aucun impératif absolu
mais qui touchent de prés aux traditions nationales. L’affaire des crucifix dans les salles de classe, ou
la Grande Chambre de la Cour a su prendre en compte la complexité de la situation, en offre un bon
exemple. Il convient également de n’ériger en principes fondamentaux que des valeurs qui font
I’objet d’un large consensus dés lors qu’il s’agit de questions de société.

Enfin, la réflexion sur la réforme de la Cour devrait intégrer 1’adhésion de 1’Union
européenne a la Convention européenne des droits de ’homme, méme si ce dossier apparait
aujourd’hui blogué.

En vous demandant de bien vouloir transmettre mon courrier A ’ensemble des membres
du groupe de travail, je vous prie de croire, Monsieur le Sénateur, & 1’assurance de mes sentiments

les meilleurs. M
q bhiar € ‘

Jean-@laude MIGNON
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ANNEXE 3
CHEMINEMENT D’'UNE REQUETE DEVANT LA COUR

(source : « La conscience de I'Europe », Conseil'Berope, octobre 201D
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