CONFERENCE MONDIALE SUR LA JUSTICE
CONSTITUTIONNELLE

(Rio de Janeiro, 16-18 janvier 2011)

SEPARATION DES POUVOIRS ET INDEPENDANCE
DES COURS CONSTITUTIONNELLES

CONTRIBUTION DU TRIBUNAL SUPREME

DE LA PRINCIPAUTE DE MONACO

1 — Micro-Etat et monarchie constitutionnelle Plancipauté de Monaco s’est doté
des 1911 (constitution du 5 janvier 1911 et OrdoceaSouveraine du 21 avril 1911) d’'un
Tribunal Supréme dont la fonction était a I'épodaieestatuer sur les recours formés contre
toute atteinte aux droits et libertés publics remmnaux Monégasques et aux étrangers
résidant @ Monaco. Le Tribunal Supréme est doncinstgution centenaire et une des
toute premiéres juridictions constitutionnelles.

Limportance attachée a la garantie des droitsbetrtés par les Princes de Monaco est
attestée par le fait que, si certaines dispositidasla Constitution de 1911 ont été

suspendues a quatre reprises (8 oct. 1914, 7388 ; 26 déc. 1930 ; 28 janv. 1959), ces
suspensions n'ont jamais porté sur le Titre Iltieéux droits et libertés, ni par conséquent
sur le Tribunal Supréme.

2 — La Constitution du 17 décembre 1962, modifiée2lavril 2002, actuellement en
vigueur, a élargi les compétences du Tribunal Supréqui aujourd’hui, statue

souverainement en matiere constitutionnelle, enématdministrative et en matiére de
conflits de compétence juridictionnelle (Constibati art. 90).

En matiere constitutionnelle, le Tribunal Suprérnteuge souverainement « sur les recours
en annulation, en appréciation de validité et glemnnité ayant pour objet une atteinte aux
libertés et droits consacrés par le Titre Il deClanstitution et qui ne sont pas visés au
paragraphe B du présent article » (relatif a laméience du Tribunal Supréme en matiére
administrative) (Constitution, art. 90-A).

3 — Pour la parfaite compréhension de la présemttribution, il convient d’insister sur le
fait que le Tribunal Supréme n’est pas, en matieomstitutionnelle, juge de la
constitutionnalité en général mais est exclusiverbargé d’assurer le respect, par les lois
et les actes matériels des autorités publiquedjli$és et droits fondamentaux consacrés
par le Titre 1l de la Constitution, dont la listet au demeurant trés classique.

En revanche, s’agissant des actes juridiques @bectes administratifs), toute personne
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intéressée peut invoquer la violation du Titre thnt par voie d'action que par voie
d’exception. Ainsi un acte administratif peut éarenulé pour violation de I'un des droits
ou libertés consacrés par le Titre Ill sans quesdormité éventuelle a une loi puisse y
faire obstacle (Trib. Sup. 6 mars 2001, Ordre dexas-défenseurs et avocats prés la
Cour d’appel de Monaco) ; bien entendu, 'annufatiirecte d’une disposition |égislative
par le Tribunal Supréme statuant en matiére caoiistinelle entraine I'annulation de la
disposition réglementaire qui I'applique par leblmal Supréme statuant en matiére
administrative (Trib. Sup. 6 nov. 2001, Ass. desitaires de Monaco).

Ce contexte général étant rappelé, la présenteilmation s’efforcera de répondre au
questionnaire relatif a « la justice constitutioiee fonctions et relations avec les autres
autorités publiques ».

| — Les rapports du Tribunal Supréme avec le ConseNational et le Gouvernement :

4 — Le Tribunal Supréme est composé de cing memtiidaires et deux membres
suppléants, ces derniers participant dans la peatg’ensemble des activités du Tribunal ;
tous sont choisis parmi des juristes particuliereno®mpétents, agés de quarante ans au
moins et nommeés par le Prince pour quatre ans. @vd. n° 2984 du 16 avr. 1963
modifiée).

Le choix du Prince ne peut porter que sur les peralités qui lui sont présentées, a raison
de deux par siege a pourvoir, par les corps swsvdata Principauté :

- un membre titulaire et un membre suppléant, p@oleseil Nationdl;
- un membre titulaire et un membre suppléant, p@oleseil d’Etat ;

- un membre titulaire, par le Conseil de la Courdnne

- un membre titulaire, par la Cour d’apbel

- un membre titulaire, par le Tribunal civil de préme instance

Les personnalités ainsi présentées doivent étsegphors du sein du corps qui les présente
et ne peuvent étre ni membres du Conseil Natiomahembres du Conseil communati
magistrats d’une autre juridiction monégasque ncfimnnaires monégasques.

Au cas ou le Prince n'agrée pas ces présentatibhsg, est loisible d’en demander de
nouvelles (Constitution, art. 89).

! Linstitution parlementaire est & Monaco dénommé2onseil National » ; bien qu’élu au suffrage ensel
direct, il n’a pas tous les attributs d’un parlemnelassique car le régime politique est celui d’'omenarchie
constitutionnelle et non d’une monarchie parlemieata

2 Organe consultatif supérieur du Gouvernement.

% Organe consultatif supérieur placé auprés du €rinc

* Compte tenu de la population, il n’y a qu'une Cdiappel.

® Compte tenu de la population, il n’existe qu’ufblinal civil de premiére instance, dont on peuenous'il
est juge de droit commun, y compris en matiére adnative, le Tribunal Supréme n’étant compétarien
matiere de |égalité des actes administratifs.

® En raison de I'exiguité du territoire, il 'y a’goe seule commune, dont les limites coincidentaedles
de I'Etat.
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5 — De cette composition du Tribunal Supréme iultésque, si les membres ne sont pas
révocables en cours de mandat, de nouvelles padgerst doivent étre faites tous les
quatre ans.

Dans la pratique, s’il a exceptionnellement pu sElpire que des membres ne soient pas
renouvelés (notamment lors de l'avenement de l&cRrince Souverain), l'usage est

plutdt de renouveler systématiguement les membrderetion. De méme, si aucun texte

ne prévoit de limite d’age, l'usage semble étrdléde ne pas renouveler le mandat des
membres de plus de quatre vingt ans. Le Tribunal&ne bénéficie donc dans les faits

d’une grande stabilité qui contribue & garantir ismi&pendance.

Celle-ci est renforcée par la pratique constantgjasqu’a présent, a conduit a recruter les
membres du Tribunal Supréme parmi des personnalitégant pas la nationalité
monégasque. Et ceci bien que, naturellement, atexde n’écarte les monégasques de la
fonction de membre du Tribunal Supréme. Simpleméans un Etat qui compte 30 000
habitants dont 8 000 nationaux, il a jusqu’ici §tégé préférable de choisir des
personnalités qui, n’étant méme pas résidents nasgg@s, ne sont pas exposes au risque
de conflit d’intérét.

6 — Les régles applicables a la compétence du faibBupréme sont entierement fixées

par la Constitution elle-méme (art. 90). Toute rfiodtion de ses attributions suppose

donc une révision de la Constitution. Il n’existéune exception a ce principe : une loi du

23 février 1968 a confié au Tribunal Supréme leteotieux spécifique de la révision de la

liste électorale ; mais, en réalité, cette loi attpas nécessaire car I'établissement et la
révision de la liste électorale est un acte adrmati§ qui releve de la compétence du

Tribunal Supréme en matiére administrative (Coutstin, art. 90-B-1°).

Pour leur part, 'organisation et le fonctionnemdutTribunal Supréme sont régis par les
articles 89 et 91 de la Constitution et, en appbeede l'article 92, par une Ordonnance n°
2984 du 16 avril 1963, modifiée a quelques repridepuis. Sauf révision de la
Constitution, seule une autre Ordonnance Souverpég modifier cette ordonnance,
aucun autre acte administratif ni méme une loeneeluvent.

Ce dispositif juridique contribue d’autant mieuX’iadépendance du Tribunal Supréme
gu’une Ordonnance Souveraine qui viendrait a medifOrdonnance n° 2984 serait elle-
méme soumise au contréle de vérification de satitotisnnalité par le Tribunal Supréme.

7 — Le budget du Tribunal Supréme est intégré danbudget général des cours et
tribunaux, établi et géré par le Directeur des 8ess/Judiciaires, haute personnalité dont la
dénomination et le statut appellent quelques poss

Le Directeur des Services Judiciaires pourrait @rparé a un ministre de la justice dans
la mesure ou, précisément, il est chargé de vadlleon fonctionnement du systéeme
judiciaire monégasque. Mais il n'est pas un mieigde la justice dans la meure ou il
n'appartient pas au gouvernement mais reléve éimgent du Prince Souverain. Dans la

’si, malgré ces précautions traditionnelles, lgugsse réalisait, I'intéressé devrait bien entesidbstenir de
siéger.
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pratique, la durée des fonctions du Directeur darwi€es Judiciaires est habituellement
tres longue.

Compte tenu de la population de la Principaut&tiv@é du Tribunal Supréme, bien qu’en

augmentation sensible depuis quelques annéesgstiiéejuni que ses membres résident a
Monaco, ni méme qu’ils occupent des postes budgstapermanents. Le Tribunal

Supréme siége par sessions (trois ou quatre sesd@ieux jours par an), un peu a la
maniere des tribunaux administratifs des orgamieatiinternationales. La circonstance
gu'il dépende du Directeur des Services Judiciages le plan budgétaire n’'a jusqu'a

présent causé aucune difficulté particuliére ; traglition centenaire est parfois plus
efficace que des textes éphémeres.

8 — Ainsi qu'il a été exposé ci-dessus (8 3), Ietdile de constitutionnalité exercé par le
Tribunal Supréme est matériellement limité a la agie des libertés et droits

fondamentaux mais organiguement étendu a I'enseddseactes, juridiques ou matériels,
accomplis par toutes les autorités publiques, g$sdient, en ce qui concerne les textes

juridiques, législatifs, réglementaires ou indivathi

Il existe cependant des dispositions particuliéetstives au Conseil National. Les articles
61 et 90-A-1° de la Constitution, ainsi que I'addi&2 de I'Ordonnance Souveraine n°
2984 précitée sur I'organisation et le fonctionnetretu Tribunal Supréme, prévoient que
le Conseil National arréte son reglement intériglans le respect des dispositions
constitutionnelles et, le cas échéant, législatiseas le contrdle du Tribunal Supréme. Ce
reglement intérieur ne peut entrer en vigueur alan€rification de sa constitutionnalité
par le Tribunal Supréme et, bien entendu, les diipas déclarées inconstitutionnelles ne
peuvent étre appliquées.

C’est ainsi que l'actuel reglement intérieur du €sih National a fait I'objet de deux

décisions du Tribunal Supréme. Celui-ci ayant daeteféclaré certaines dispositions non
conformes a la Constitution par une décision dw@®bre 1964, le Conseil National a
rapidement révisé ces dispositions et, par unesiécidu 25 mai 1965, le Tribunal

Supréme a déclaré I'ensemble du réglement intécienforme a la Constitution et aux lois
en vigueur.

Un nouveau reglement intérieur du Conseil Natiomst actuellement en cours
d’élaboration, qui devra étre a son tour soumisaniréle du Tribunal Supréme.

9 — L'exécution des décisions du tribunal Supréfatfextue conformément aux principes
de I'Etat de droit, sans qu’aucun texte ne vieméeiper les conditions de cette exécution.

Les dispositions |égislatives déclarées non cordésr@ la Constitution n’entrent pas en
vigueur ; il appartient donc au législateur monégasd’apprécier s’il convient de les
remplacer par d’autres dispositions et, le cas a&auhélans quel délai. Il peut en effet se
produire qu’'une loi amputée de ses dispositionsoriatitutionnelles soit cependant
applicable en I'état et que, pour diverses raistnggislateur ne souhaite pas remplacer
ces dispositions.

Quant aux actes administratifs annulés pour viofatidirecte ou indirecte, de la
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Constitution, ils sont réputés n’avoir jamais eXistls ne peuvent donc entrer en vigueur
et, le cas échéant, leurs effets passés doiveateffacés. Bien entendu, les autorités
administratives compétentes ont la possibilité eéprendre un nouvel acte pour tenir
compte de la décision du Tribunal Supréme mais,eimiore, ce n'est pas toujours
nécessaire.

Enfin le Tribunal Supréme statuant en matiére ctutstnnelle est compétent pour réparer
le préjudice résultant d’'une atteinte irréguliérex dibertés et droits fondamentaux
(Constitution, art. 90-A) ; statuant en matiere adsirative, il est compétent pour octroyer
les indemnités résultant des annulations qu'il peaboncer (Constitution, art. 90-B).

Il — La solution des conflits juridiques de natureorganique.

10 — Ainsi qu'il a été exposé ci-dessus (8 3 de8lribunal Supréme n’est pas compétent
pour régler les conflits juridiques de nature orgae susceptibles de surgir entre les
différentes autorités publiques.

Cela dit, dans la mesure ou le Tribunal Suprénd®ja jugé qu’il pouvait sanctionner une
violation des droits résultant d’un vice de fornmiepas seulement lorsque « I'acte attaqué
(...) touche au fond méme du droit Iésé » (Trib. SUpoct. 1932, Pasqualini), il pourrait
se produire que le Tribunal Supréme invalide nareseent un acte administratif (ce qui
serait banal au regard de l'art. 90-B de la Cautsdih) mais méme une loi adoptée selon
une procédure irréguliére, donc dans des conditizetsant en cause le fonctionnement du
Conseil National ou ses relations avec le Gouveemm

11 — Il est cependant généralement admis en deafie, sous cette réserve, les rapports
entre le Prince, le gouvernement et le Conseilddati relevent de la catégorie juridique
des « actes de gouvernement » et échappent dentittec@ tout contrdle juridictionnel.

Méme si le droit public monégasque est proche ait gublic francais, la désaffection
dont la théorie dite des « actes de gouvernemeaouffre en droit frangais depuis une
quinzaine d’années n'a guére eu l'occasion d’infeex le droit monégasque, et ne le fera
peut-étre jamais en raison de la nature spécifiueégime politique de la Principauté,
sauf peut-étre en matiére de relations internagsn@rib. Sup. 20 mars 2007, sieur R.R. ;
solution implicite).

[l — La mise en application des décisions du Tribnal Supréme.

12 — Aux termes de la Constitution monégasque, tédumal Supréme statue
« souverainement » (Constitution, art. 90). Il reurait donc étre question d’envisager
guelque voie de recours que ce soit contre sesidési

Par ailleurs, en dehors du domaine indemnitairetioem® dans les articles 90-A et 90-B
de la Constitution (V. ci-dessus § 9) qui, par hjgse, ne concerne que les parties du
litige, le contentieux traité par le Tribunal Supké est un contentieux « objectif ». Il en
résulte que les décisions du Tribunal Supréme ftett @ga omnes et que, sauf révision de
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la Constitution, aucune autorité publique, mémasléative, ne peut ni appliquer une
disposition déclarée contraire a la Constitutionpasser outre la décision du Tribunal
Supréme. Les seules voies de recours possibledastirtce-opposition et la requéte en
rectification d’erreur matérielle.

13 — Le principe de la séparation des fonctionsn@Btution, art. 6), ainsi que la
compétence d’attribution du Tribunal Supréme prépae la Constitution, et qui en est
'une des expressions, s’opposent, en principee ajue le juge judiciaire apprécie la
constitutionnalité ou la légalité d’'un acte relevain contentieux constitutionnel ou du
contentieux de la légalité administrative. Il ent @snsi méme pour les décisions
individuelles. En conséquence, saisi d’'un litigatda solution dépend de la validité ou de
la portée exacte d’'un tel acte, le juge judiciad@t en principe surseoir a statuer et
renvoyer les parties a se pourvoir devant le TiabBupréme, selon le cas, en appréciation

de validité ou en interprétation (V. Ord. n° 2984, 16).

Il appartient évidemment au juge judiciaire d’ampeé s’il se trouve ou non en présence
d’'une question préjudicielle et non d’'une simpleegfion préalable qu’il a compétence
pour résoudre lui-méme.

Ce principe comporte toutefois deux exceptions :

- quelle que soit la difficulté soulevée, le renvaivdnt le Tribunal Supréme est
obligatoire lorsque la question en cause relevdadeompétence exclusive du
Tribunal Supréme en matiére constitutionnelle, ae s déduit de la nature de
I'acte incriminé et des griefs juridiques invog@éson encontre ;

- par ailleurs, la doctrine admet que, sauf le cad slagit d’apprécier la validité
d’'un acte ressortissant du contentieux constitagbméservé au tribunal Supréme,
les juridictions pénales sont habilitées & appréaigalidité d’'un acte qu’elles sont
invitées a appliquer (V. note G. Vedel sous Tribp 31 janv. 1975, Corruble ; note
P. Weil sous Trib. Sup. 14 oct. 1981, dame Campd@ de Monaco).

A l'occasion de ce renvoi, le Tribunal Supréme nhjgss habilité & annuler I'acte qui lui est
déféré, mais la décision qu'il prendra s'imposearguge judiciaire initialement saisi.

Conclusion :

Au moment ol se tiendra 1" congrés de la Conférence mondiale sur la justice
constitutionnelle, le Tribunal Supréme de la Ppacité de Monaco aura tout juste un

siecle d’existence et, dans sa version issue Genatitution de 1962, presque soixante ans
d’'activité. Certes, du fait méme de ce que la Hpeaté est un des plus petits Etats du
monde, l'activité du Tribunal Supréme, surtout eatigre constitutionnelle, ne peut étre

comparée a celle des cours constitutionnelles tSEtiais importants.

Il n"'en demeure pas moins que le Tribunal Supréniaitases preuves ; les Princes de
Monaco ont été parmi les premiers chefs d’Etatcdneaitre les principes de I'Etat de
droit et & doter le pays des moyens de le rendeet#f Leur attachement a I'autorité et a
'indépendance du Tribunal Supréme n’a jamais falld ont ainsi apporté la preuve que,
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plus que des textes qui prétendraient tout préebitout régler, la force de la tradition
appuyée sur l'autorité morale du pouvoir souvepant suffire a faire progresser le respect
du droit et la garantie des droits.

J.-M. LEMOYNE de FORGES
Professeur agrégé de droit public,
Vice-Président du Tribunal
Supréme de la Principauté

de Monaco



