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adopté par la Commission de Venise
lors de sa 50réunion pléniere
(Venise, 8-9 mars 2002)

sur la base des commentaires de

M. Gérard BATLINER (Membre, Liechtenstein)



CDL-AD (2002) 2 -2-

Introduction

1. Dans le cadre de sa procédure de suivi du respestadbligations et engagements de
I'Ukraine, I'’Assemblée parlementaire a adressé, leovembre 2001, une lettre a la

Commission de Venise sollicitant son avis sur lastjon de savoir si la Résolution sur les
principes de la politique juridique de I'Etat datesdomaine des droits de I'homme, adoptée
le 17 juin 1999 par la Verkhovna Rada, pouvait &oasidérée comme une loi-cadre sur la
politique juridique pour la protection des droite thomme, telle que mentionnée dans I'Avis
n° 190 (1995) de I’Assemblée.

2. Suite a cette demande, la Commission a nommé Mon8atliner au titre de

rapporteur. A sa 50réunion pléniére (Venise, 8-9 mars 2002) la Corsinis a adopté le
présent avis sur la Déclaration d’intention sur [@sncipes de la politique juridique de I'Etat
adoptée le 17 juin 1999 par la Verkhovna Rada ddite.

I Cadre juridique général lors de la fixation des dbligations et des engagements de
I'Ukraine

3. Lorsque I'Ukraine a adhéré en 1995 au Conseil Earbpe, la Constitution en vigueur
était celle adoptée par la République Socialisteéfigue d’Ukraine en 1978. La Constitution
avait fait I'objet de certains amendements, notantng@ns le but d’assurer la transition de
I'Ukraine du régime communiste a la liberté, la @énatie et I'Etat de droit. En outre, le
Parlement Yerkhovna Rada et le Président de I'Ukraine avaient conclu urcoad
constitutionnel visant a préciser les principes dimentaux de [I'organisation et du
fonctionnement du pouvoir central et de l'autononbeale en Ukraine, en attendant
I'adoption d’'une nouvelle Constitution. Cette sttaa peu ordinaire pouvait néanmoins étre
comprise dans une logique de transition. (Voir Bpport de M. Masseret sur la demande
d’adhésion de I'Ukraine au Conseil de I'Europe, D870 de 'Assemblée parlementaire,
§8 19-28.)

4. S’agissant de la protection des droits de 'homimd?arlement n’était pas parvenu a
'adoption d’'une nouvelle déclaration des droits emme depuis la Déclaration de
souveraineté et d'indépendance de I'Ukraine. Paséguent, le texte de la Constitution de
1978 réglementait cette matiére. Cependant, lesteig de la Justice avait élaboré un projet de
loi-cadre sur la politique juridique de I'Ukrainard le domaine des droits de I'nomme. En
juillet 1995, ce projet a été approuve par le Cibiaes ministres de I'Ukraine et renvoyé pour
mise au point définitive. Le projet de loi-cadrevaié étre examiné par le Parlement au cours du
deuxiéme semestre 1995. (Voir I'Addendum au rappatM. Masseret sur la demande
d'adhésion de I'Ukraine au Conseil de I'Europe jaktcissements fournis par les autorités
ukrainiennes sur les points soulevés par le CodseilEurope, Doc. 7370 Add., no. 6 (a), pp.
15-16.) Cependant, ce projet n'a jamais été adopté.

5. La Commission de Venise releva en 1995, dans sas aur la situation
constitutionnelle en Ukraine, suite a I'adoption ldecord constitutionnel entre le Consell
supréme et le Président de I'Ukraine (doc. CDL B)940; voir p. 7 et chapitre G), que
suivant les principes du droit socialiste, les dgfons de la Constitution de 1978 en matiére
de droits de 'nomme visaient essentiellement Zosep aux autorités de I'Etat I'obligation de
créer les conditions matérielles propres a garant@ les citoyens puissent jouir de leurs
droits et de leurs libertés. Les dispositions danginnelles mettaient, en effet, davantage
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I'accent sur les garanties matérielles des datitbertés que sur leur protection juridique et
privilégiaient les droits sociaux et économiquesm@port aux droits civils et politiques des
individus. Cette situation laissait a désirer, noteent dans la mesure ou elle ne répondait pas
a toutes les normes du Conseil de 'Europe. Quéend iméme la signature et la ratification
par I'Ukraine d'instruments internationaux relatésix droits de 'homme et aux libertés
fondamentales pouvaient contribuer a remédier &iosrde ces problémes, la Commission a
néanmoins conclu que :

Le texte de I'accord constitutionnel porte les no@s d’'une période de transition et
constitue a bien des égards un progrés remarqualdés les dispositions qui

formeront le droit constitutionnel de I'Ukraine demt offrir des solutions reposant
sur des principes plus stables et plus solidgdustparticuliérement :

- le chapitre des droits de I'homme devra étre faome aux normes
internationales...

Il L’adoption d’une loi-cadre sur la politique juri dique de I'Ukraine dans le domaine
des droits de 'nomme comme un des engagements sous par I'Ukraine, lors de son
adhésion au Conseil de I'Europe

6. Les nombreux engagements souscrits par I'Ukraireede son adhésion au Conseil de
I'Europe figurent notamment aux 88 11 et 12 de i¥Aw° 190 (1995) de I'Assemblée
parlementaire. Parmi ces engagements, le paragidphee lit comme suit :

V. la 1égislation suivante, conforme aux norme<dnseil de 'Europe, sera mise
en application dans un délai d’'un an aprés |'adimési

- une nouvelle Constitution ;

- une loi-cadre sur la politique juridigue de I'@kme dans le domaine
des droits de I'hnomme ; [...]

7. Il est a noter que s’agissant de ces deux engadsmies autorités ukrainiennes
avaient déja l'intention d’adopter les textes emsjion (voir Doc. 7370 Add., no. 1(b) et
6(a)) ; il s’agissait des lors de mener a bien ot@ssus prévu antérieurement. En revanche,
I’Avis n° 190 (1995) de 'Assemblée parlementaieste silencieux sur la relation entre cette
nouvelle Constitution et la loi-cadre sur la pgjite juridique dans le domaine des droits de
'hnomme. Ceci étant, I'historique du processusdkdif ukrainien en cours ou prévu en 1995
qui était a prendre en considération lors de I's@iteau Conseil de I'Europe semble fournir
guelques éclaircissements.

8. Pour M. Masseret, Rapporteur de la Commission desstipns politiques de
I’Assemblée parlementaire (Doc. 7370, 8 31) :

Une loi-cadre sur la politique juridique de I'Ukraipour la protection des droits de
I'homme en conformité avec les standards intematio doit étre soumise au Parlement
avant la fin de 1995 [voir Addendum, no. 6 (a), #p-16]. Par ailleurs, la nouvelle
Constitution devrait contenir un titre relatif adeoits de 'homme préparé en conformité
avec de tels standards.
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9. Selon M. Németh, Rapporteur de la Commission destiqns juridiques et des droits
de 'homme de I’Assemblée parlementaire (Doc. 73983) :

L'Accord et la nouvelle déclaration des droits lgucompléterait pourraient constituer
les deux piliers d'une future constitution. L'ergyagnt pris par les autorités d'adopter
une loi-cadre sur la politique de I'Ukraine en ératide protection lIégale des droits de
I'homme est un acte dont on ne peut que se féligitement. Il est tres important qu'on
affiche son intention de signer et de ratifieridtiain an la Convention européenne des
Droits de 'Homme et ses principaux protocoles.

10. Ainsi I'adoption de la loi-cadre devait semble piécéder dans le temps I'adoption
d’'une nouvelle Constitution — telle, en tout éta chuse, était I'intention des autorités
ukrainiennes. La préoccupation essentielle de BAgsée était quant a elle également claire :
a savoir faire adopter des textes permettant dassuin Ukraine un niveau de protection des
droits de ’lhomme qui serait en conformité avecstesdards internationaux.

1] Le cadre juridique actuel

11. Le 28juin 1996, le Parlement ukrainien a adoptadavelle Constitution d’Ukraine.
Cette Constitution, qui a fait 'objet d’'un avis ¢& Commission (doc. CDL-INF (97) 2),
comprend un chapitre sur les droits, les libertéte® devoirs de 'homme et du citoyen.
Aucune loi-cadre sur la politique juridique de Itdkne pour la protection des droits de
I'hnomme n’a été adoptée a ce jour. Toutefois, lddP@ent a approuvé, par résolution en date
du 17 juin 1999, les principes de la politique igts¢ de I'Ukraine dans le domaine des droits
de 'lhomme.

12. Selon les termes du dernier alinéa du préambula @®nstitution, la Constitution est
la « loi fondamentale de I'Ukraine ». La suprémailiela Constitution découle de I'article 8,
qui dispose a son deuxieme alinéa que : « La Qafisti de I'Ukraine a la valeur juridique
supérieure. Les lois et les autres actes régleimestat juridiqgues sont adoptés sur la base de
la Constitution de I'Ukraine et doivent étre comhas a cette derniere. »

13. Diverses dispositions constitutionnelles affirmBimiportance des droits de I'homme

(voir notamment l'article 3 et le préambule, al. & chapitre 2 de la Constitution est
entierement consacré aux droits, aux libertés xetdawoirs de 'lhomme et du citoyen. Quant
au niveau normatif (en dehors du niveau constiumigd) auquel ces droits sont régis, la
Constitution dispose comme suit :

Article 91

La Verkhovna Rada’Ukraine adopte des lois, des résolutions et tdéguactes a la
majorité de sa composition constitutionnelle, sdahs les cas prévus par cette
Constitution.

Article 92

Sont déterminés exclusivement par les lois d’Ulgain
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1) les droits et les libertés de 'homme et duyetg les garanties de ces droits et
libertés ; les principaux devoirs du citoyen ; [...]

14. La portée des résolutions ainsi que les modalééledr adoption par le Parlement ne
sont pas réglementées plus en détail dans la @gdiwt, qui ne fait aucune mention des
résolutions du Parlement en dehors de celle ciiédessus. En revanche, plusieurs
dispositions constitutionnelles régissent la procédh suivre en matiere d’adoption de lois
(voir notamment les articles 91-94). L'on peut oaisablement conclure, eu égard a ces
dispositions et a I'absence de dispositions carigiitnelles régissant le cas des résolutions,
gu’une résolution a une valeur inférieure a ceks dbis. Le Représentant permanent de
I'Ukraine, dans sa lettre du 3 décembre adresskeG@mmission de Venise, parle d'une
« déclaration d’intention ».

15. L’on notera que dans la pratique, le Parlementese us souvent de sa capacité
d'adopter des résolutions que ne le laisserait@sgpa Constitutiofll n'en reste pas moins
gu’en vertu des dispositions constitutionnellesrdglementation en matiére de droits de
I’'hnomme reléve du domaine exclusif de la loi.

v Respect formel par 'Ukraine de son engagement’ddopter une loi-cadre sur la
politique juridique de I'Ukraine dans le domaine des droits de I'homme

16. Sur le plan formel, une loi-cadre est d’ordinaigé® au moins d’une valeur égale a
celle d’'une loi. Une simple résolution du Parlemeigui, comme nous venons de le voir dans
le cas de I'Ukraine, n'a pas la qualité d’'une laie-saurait donc remplacer une loi-cadre. A
fortiori lorsqu'il s'agit d'un domaine tel que celdes droits de 'homme qui est réservé
exclusivement a la loi.

17. Par ailleurs, la résolution en question consistem#ellement en une déclaration des
« principes de la politique de I'Etat » et des igpales lignes directrices des activités de
I'Etat » dans le domaine des droits de ’hommeetomporte aucune garantie procédurale
sur la mise en ceuvre des ces intentions dont fessgliridigues ne sont pas clairs. La
derniere des dispositions finales prévoit simplenigr : « Les dispositions des principes de
la politique de I'Etat d’Ukraine dans le domainesddroits de 'homme sont la base de
I'activité législative dans le domaine des droieslthomme et des libertés fondamentales. »
Le Représentant permanent de I'Ukraine parle didéwaration d’intention.

18. Eu égard a ces considérations, I'on pourrait diffirnent affirmer que I'adoption par le
Parlement d’Ukraine de la résolution n° 757-XIV @djuin 1999 correspond formellement
au respect de son engagement & adopter une l@-sadta politique juridique de I'Ukraine
dans le domaine des droits de 'lhomme.

! Dans la traduction anglaise de la Constitutidnest fait mention a l'article 87 d’une autre siksilité

pour le Parlement d'adopter des « resolutions »s'digit des motions de censure du Conseil des MasisDans
le texte original, cependant, il est question nen@ocmanosu » comme a l'article 91 mais depeszonioyiio ».
Ce terme se traduirait mieux en anglais par « m@ie, comme cela est d'ailleurs le cas dans laucéidn
francaise.

2 En effet, le jour de I'adoption de la résotutiqui fait I'objet du présent avis le Parlemeradopté pas
moins que cing résolutions. (Informations dispoesbl sur le site de la Verkhovna Rada,
http://www.rada.gov.ua/laws/pravo/all/mainlpr.htha 6 février 2002.)
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V De I'utilité ou non de maintenir cet engagement

19. Nous avons observé plus haut (§ 10) que I'adoptiera loi-cadre sur la politique
juridique de I'Ukraine dans le domaine des drogd'ldlomme semblait destinée a intervenir
avant I'adoption de la nouvelle Constitution. L'aggment, souscrit par I'Ukraine lors de son
adhésion au Conseil de 'Europe, d’adopter une teltcadre doit sans doute étre compris dans
la perspective de I'époque. Sans aucun doute, dbie visait avant tout a s'assurer que le
niveau de protection des droits de 'homme en Wigatomme dans les autres pays candidats a
I'adhésion au Conseil de I'Europe, serait confoaung standards internationaux en la matiere.
S'il est regrettable qu’aucune loi-cadre sur lesitdrde 'hnomme ne fOt en vigueur dans
I'intervalle précédant I'adoption de la nouveller@ttution en juin 1996, I'on peut s’interroger
sur l'utilité d’en adopter une aujourd’hui, danséare juridique actuel en Ukraine.

20. En effet, I'adoption de la Constitution de 199énadduit une nette amélioration de la
protection des droits de 'homme au niveau cortgiitnel. Le chapitre 2 sur les droits, les
libertés et les devoirs de 'homme et du citoyempend un catalogue tres complet de droits
garantis et traduit une volonté de protéger l'ebderdes droits énumérés par la Convention
européenne des droits de 'homme ainsi que densgaske leur mise en ceuvre effective, comme
I'a signalé la Commission dans son avis sur la @atisn de I'Ukraine (CDL-INF (97) 2).
L'interdiction d’'abolir ces droits par voie d'ame&mdent constitutionnel ainsi que les articles
précisant que les dispositions relatives aux ddgitthomme doivent étre directement appliquées
et protégées par le juge constituent égalementéléesents treés positifs. L'introduction d’une
disposition selon laquelle les droits et libertésstitutionnels des citoyens ukrainiens ne peuvent
étre restreints que dans les cas énumérés panktit@ton, reprend une recommandation faite
par la Commission dans son avis sur l'avant-pegjetient combler un vide important dans le
dispositif de garanties des droits de I'nomme. &mmche, le manque d’'une clause générale
énoncant le principe de proportionnalité est aatbeyr.

21. Par ailleurs, si certains points faibles relevéassdavis de la Commission sur le projet
de Constitution de I'Ukraine (CDL-INF (96) 6) ontéééliminés dans le texte final, d’autres
subsistent encore. Le caractere non structuré dpitoh 2 demeure une source éventuelle de
problemes eu égard a la teneur différente des stgpts qui y figurent. Différents types et
modalités de protection devraient normalement ptevus pour les divers types de droits
concernés — notamment les libertés fondamentale® giart et les droits sociaux, économigues
et environnementaux d’autre part — et ce, afinitBéva dévalorisation des droits et libertés
générateurs de véritables droits subjectifs, dmmirbtection doit apparaitre clairement dans le
texte de la Constitution.

22. Pour des commentaires plus détaillés a cet égaidles avis de la Commission sur la
Constitution de I'Ukraine (CDL-INF (97) 2) et s projet de Constitution de I'Ukraine (CDL-
INF (96) 6).

23.  L'on notera enfin, qu'aux termes de larticle 9 the Constitution: «Les traités
internationaux en vigueur ayant le caractére otdigaen vertu d’un accord donné par la Rada
Supréme font partie de la législation nationaleainkenne. » L’Ukraine est partie a plusieurs
instruments internationaux de protection des dagtdhomme et notamment a la Convention
européenne des Droits de 'Homme et a ses divetequies, y compris, depuis I& fnai 2000,

a son Protocole n° 6 concernant I'abolition dedm@ de mort. Elle a également signé et ratifie
la Convention européenne pour la prévention deoture et la Convention-cadre pour la
protection des minorités nationales. Elle a sigm&is n'a pas encore ratifié, la Charte
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européenne des langues régionales ou minoritairsss gue la Charte sociale européenne
(révisée) ; dans le premier cas, I'Ukraine s'émijageée a signer et ratifier la Charte dans un
délai d'un an & compter de la date de son adhési@onseil de I'Europe.

24. 1l nentre pas dans le cadre du présent avis, qocerne le respect par I'Ukraine de
'engagement spécifique d’adopter une loi-cadrelaypolitique juridique pour la protection
des droits de 'homme, d’examiner plus en détdidaslation nationale ukrainienne en matiére
de droits de 'homme. Aussi, dans la perspectiverégent avis, on peut relever que I'adoption
par 'Ukraine de sa nouvelle Constitution ainsi daeatification de diverses conventions du
Conseil de I'Europe en matiere de droits de I'homaque font désormais partie de la Iégislation
nationale, paraissent remplir suffisamment lestfons qu’était destinée satisfaire la loi-cadre.
Il semble désormais plus important de s’assurerogsetextes soient appliqués en Ukraine de
maniére conforme aux standards internationauxgarevr.

Vi Conclusions
25. La Commission note que :

- le Parlement ukrainien n’a pas formellement rerspii engagement d’adopter une loi-
cadre sur la politique juridique pour la protectides droits de 'homme telle que
mentionnée dans I'Avis n° 190 (1995) de I'’Assembpéelementaire du Conseil de
I'Europe ;

- cependant, depuis son adhésion au Conseil de PEurbUkraine a adopté une
nouvelle Constitution dont le chapitre 2 est eeti@nt consacré aux droits, aux
libertés et aux devoirs de 'homme et du citoyergeit prévoit que les dispositions
relatives aux droits de I'homme doivent étre diexeint appliquées et protégées par le
juge ;

- I'Ukraine a également ratifi€ de nombreux instrutseinternationaux concernant la
protection des droits de 'homme, qui font parteeld Iégislation nationale selon les
termes de la Constitution ;

- I'adoption d’une loi-cadre sur la politique juridig pour la protection des droits de
’lhomme ne semble plus pertinente eu égard auxdatds figurant désormais dans la
Constitution et la Iégislation nationale.

26. La Commission souligne en revanche qu'il estadplus grande importance que ces
textes soient appliqués en Ukraine de maniere omef@aux standards internationaux.

3 Pour les informations concernant la signature etrédification par I'Ukraine des instruments du

Conseil de I'Europe, voihttp://conventions.coe.inParmi les instruments clés des Nations Unieskidihe est
partie notamment au Pacte international relatif adroits civils et politiques; au Protocole facuifase
rapportant au Pacte international relatif aux dmitivils et politiques; au Pacte international réfaux droits
économiques, sociaux et culturels; a la Conventigernationale sur I'élimination de toutes les fasnde
discrimination raciale; a la Convention sur I'élirdtion de toutes les formes de discrimination gdté des
femmes; & la Convention contre la torture et aupemes ou traitements cruels, inhumains ou dégrejat a

la Convention relative aux droits de I'enfant. Danss les cas, I'Ukraine était partie a ces instaents avant
son adhésion au Conseil de I'Europe. (Informatiatisponibles le 6 février 2002 sur le site du Haut-
Commissariat aux droits de I'hommaéttp://www.unhchr.ch/french/html/intlinst _fr.hfm




