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LA LIBERTE D’EXPRESSION ET LA LIBERTE D’ACCES ALl NFORMATION
telles que garanties par la Constitution de la Bose-Herzégovine

l. Introduction

1. Le 30 juillet 1999, le Haut Représentant a invéé jouvernements et les parlements
de I'Etat de Bosnie-Herzégovine et de ses Enti#stamer la préparation de la loi sur
la liberté d’informatioh. Cette loi permettrait de garantir et de fairgezser les droits
de 'homme, et elle reléve de la compétence aitade I'Etat de Bosnie-Herzégovine
et de ses Entités. En avril 2000, la mission deéSOB en Bosnie-Herzégovine a
suggéré que la Commission de Venise étudie lagalantre la liberté d’expression et
la liberté d’accés a l'information dans le contexiie régime constitutionnel de la
Bosnie-Herzégovine.

2. La premiére question posée a la Commission a catdégst de savoir si la liberté
d’expression telle qu’elle est mentionnée danssi Ides droits a I'article 11.3.h de
'’Annexe 4 de I'’Accord-cadre général pour la paix Bosnie-Herzégovine (ci-aprés
dénommeé I'Accord de paix) englobe la liberté d’aca&information.

3. La deuxiéme question soulevée est de se demandeedbi nationale établissant le
droit de toute personne physigue ou morale d’azo@es a I'information détenue par
une autorité publique et I'obligation de divulguegtte information correspond a
'obligation de «[garantir] les droits de I'homme et les libertés fondamentales
internationalement reconnus les plus étengusonformément a larticle Il.1 de
'’Annexe 4 de I'’Accord de paix.

4. Lors de sa 42réunion pléniere (Venise, 9 juin 2000), la Comioissa désigné MM.
Helgesen, Lavin et Van Dijk comme rapporteurs gfitrecquestion.

Il. Dispositions pertinentes de I’Accord de Dayton

5. L'article Il « Droits de 'homme et libertés fondamales » de la Constitution de
Bosnie-Herzégovine dispose, dans ses paragrapte? ;1

«1. Droits de I'homme.La Bosnie-Herzégovine et les deux Entités
garantissent les droits de [I'homme et les libertfondamentales
internationalement reconnus les plus étendus. Aeck, il est institué une
Commission des droits de 'homme de la Bosnie-H@r@ée, comme prévu a
I’Annexe 6 de I’Accord-cadre général.

2. Normes internationales.Les droits et libertés reconnus dans la
Convention européenne pour la sauvegarde des dieitthomme et des libertés

fondamentales et dans les protocoles y relatifgestent directement en Bosnie-
Herzégovine. Ces instruments priment toute auirp.lg. »

! Décision sur la liberté de I'information et la démalisation de la diffamation. Haut Représentaatafevo, 30
juillet 1999, par. 3 (annexe | au présent rapport).
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L’article 1l, paragraphe 3 dispose queoute personne jouit sur le territoire de la
Bosnie-Herzégovine des droits et des libertés fomratdales visés au paragraphe 2 ci-
dessus, a savoir : [...] h) la liberté d’expressian »

En outre, I'Annexe a la Constitution de la Bosnierkégovine établit une liste
d’« Autres accords relatifs aux droits de I'hommai g’appliquent en Bosnie-
Herzégovine », qui inclut, entre autres, le Paaternational relatif aux droits civils et
politiques (PIDCP) et ses protocoles facultatifs €66 et 1989.

Il résulte de ce qui précéde que les droits elibestés fondamentales tels gu’ils sont
énoncés dans les instruments internationaux relaifx droits de I'hnomme sont

directement applicables dans le systéme juridicuéadosnie-Herzégovine et de ses
deux Entités, et que le champ d’application de ineguments doit correspondre a
celui défini par les organes internationaux chardésleur interprétation faisant

autorité. En ce qui concerne la liberté d’exprassies instruments directement
applicables dans le systeme juridique de la Bolieiezégovine sont la Convention

européenne des droits de 'homme (Article Il, peaipbe 2 de la Constitution de la
Bosnie-Herzégovine) et le Pacte international ifetatx droits civils et politiques de

1966.

Compte tenu des dispositions susmentionnées deolssti@ition de la Bosnie-

Herzégovine, le présent rapport examinera lintggiiton donnée a la liberté
d’expression par la Cour européenne des droitshdentme de Strasbourg et par les
organes compétents des Nations Unies, en se coacestr les points suivants :

a) la liberté d’expression en tant que droit fondarakdé ’homme reconnu par
le droit international inclut-elle le droit & I'ags a I'information ?

b) y a-t-il des obligations directes des pouvoirs mshhuant a I'étendue de la
liberté d’'acces a l'information ?

La premiére question concerne le droit d’accesirdiofmation sans qu'il y ait une
intervention des pouvoirs publics autre que legrict®ns prévues par la loi et
nécessaires dans une société démocratique afimodeger certains intéréts publics
ainsi que la reputation et les intérets des autCesdroit vise a encourager la libre
circulation des informations et & empécher le mol®ge certains flux d’information.

En ce qui concerne I'accés a l'information détepaeles pouvoirs publics, le présent
rapport traite dd’acces publi¢c c’est-a-dire du droit de tout citoyen au sengdar
d’avoir acces aux informations détenues par le gmement, afin de promouvoir une
administration transparente et la participation desyens au processus démocratique.
Il convient de le distinguer d&accés privé c’est-a-dire le droit d’'une personne a avoir
acces a des renseignements personnels la concerhdafacces officie] c’est-a-dire

le droit des institutions, comme le Parlement osl tigbunaux, d’avoir acces aux
informations détenues par le gouvernement.
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L'interprétation de la liberté d’expression en droit international

A. La Convention européenne des droits de 'homme. L&our européenne des
droits de 'homme

- Laliberté d’expression et la liberté d’acces a liformation

Comme nous l'avons déja mentionné au paragraphe@ébsent rapport, les droits et
libertés énoncés dans la Convention européenne lposauvegarde des droits de
’homme et des libertés fondamentales et ses potessont directement applicables
en Bosnie-Herzégovine en vertu de sa Constitutyantapriorité sur la Iégislation
nationale. La liberté d’expression est protégée lzaticle 10 de la Convention
européenne des droits de 'homme, qui dispose :

« 1. Toute personne a droit a la liberté d'expressiCe droit comprend la
liberté d'opinion et la liberté de recevoir ou denemuniquer des informations ou
des idées sans qu'il puisse y avoir ingérence ofdés publiques et sans
considération de frontiere. Le présent article méche pas les Etats de
soumettre les entreprises de radiodiffusion, dedmia ou de télévision a un
régime d'autorisations.

2. L'exercice de ces libertés comportant des dsatides responsabilités
peut étre soumis a certaines formalités, conditiomstrictions ou sanctions
prévues par la loi, qui constituent des mesuresesgmires, dans une société
démocratique, a la sécurité nationale, a l'inté@riterritoriale ou a la sOreté
publique, a la défense de l'ordre et & la préventio crime, a la protection de la
santé ou de la morale, a la protection de la réfiataou des droits d'autrui, pour
empécher la divulgation d'informations confiderdiglou pour garantir l'autorité

et l'impartialité du pouvoir judiciaire. »

Il ressort clairement de la deuxiéme phrase dugpaphe 1 de cet article que le droit
de recevoir ou de communiquées informations est considéré comme faisanteparti
intégrante de la liberté d’expression.

- Obligation pour un organisme public de communiquerdes informations

La Commission européenne des droits de 'homme agtimé que le droit & la liberté
d’acces public aux informations détenues par levgmement était lié au droit a la
liberté d’expression en vertu de larticle 10 deQanvention, dans la mesure ou
I'information concernée était accessible a tousenu du droit interne. En outre, la
Commission a exprimé lavis que le droit d’accésliaformation concerne

principalement l'accés a des sources généraledodivation et vise a interdire

essentiellement & un gouvernement d'empécher duelda recevoir des informations

que d'autres aspirent ou peuvent consentir & lwhfis.

2 (Requéte n°11854/85, Clavel c. Suisse, 15 octb®s).
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Dans plusieurs cas dont elle a été saisie, la €orgpéenne des droits de 'homme a
traité la question de savoir si I'article 10 prad@cces a I'information en tant que tel.

Dans les affaire®bserveret Guardian c. Royaume-Umit Autronic c. Suissela Cour

a clairement reconnu que, en vertu de l'articled&Ola Convention européenne des
droits de 'hnomme, la liberté d’expression incl@ diroit de communiquer et de
recevoir des informations.

L’arrét de la Cour européenne des droits de I'hordares I'affaireGuerra et autres c.
Italie révéle la position actuelle de la Cour relativeman droit de rechercher des
informations. Dans cette affaire, la Cour rappedlgue la liberté de recevoir des
informations, mentionnée au paragraphe 2 de I'&etitO de la Convention, « interdit
essentiellement a un gouvernement d'empécher duelqae recevoir des
informations que d’autres aspirent ou peuvent cotis@ lui fournir ». Dans le méme
temps (renvoyant aux circonstances particuliered’afaire Guerra et autres c.
ltalie)®, elle indique que ladite liberté ne saurait se p@ndre comme imposant & un
Etat des obligations positives de collecte et d#uslon, motu proprig des
informations. Ainsi, comme indiqué dans cet aleéCour :

a) considéere que larticle 10 interdit essentiellemeéntun gouvernement
d'empécher quelqu'un d’avoir acces a des informstiue d'autres aspirent a
lui fournir ;

b) reconnait que larticle 10 implique peut-étre aussitaines obligations
positives pour faire appliquer le droit de receviss informations ;

C) n’accepte pas comme régle générale qu'il y ait aiolgation positive pour
I'Etat de collecter et de diffuser des informati@lessa propre initiative (bien
que le juge Palm et six autres juges aient forromké opinion concordarte
dans laquelle ils estiment qu'un Etat pourrait awmie telle obligation dans
certaines circonstances).

Il résulte de ce qui précéde que la jurisprudereéadCour européenne des droits de
’homme n’a toujours pas donné de réponse clairang@a savoir si I'article 10
comporte une obligation générale, pour les pouvgblics, de diffuser des
informations de leur propre initiative. Cet artidemblerait toutefois impliquer une
obligation de fournir des informations a la demarst®is réserve, naturellement, des
limites fixées a I'article 10, paragraphe 2 de tm@ntion.

% Observer et Guardian c. Royaume-Uni (26 novemBgd 1série A n° 216), et Autronic c. Suisse (22 1880,
série A n° 178).

* Guerra et autres c. Italie (19 février 1998). Uasumé de l'affaire (tel que publié dans le Bulletia
jurisprudence constitutionnelle, Edition 1998/Quie en annexe Il au présent rapport.

® Opinion concordante de Mme le juge Palm, a lagus# rallient MM. les juges Bernhardt, Russo, Madid,
Makarczyk et Van Dijk (Annexe ).
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L’Assemblée parlementaire du Conseil de I'Eurommsdsa Recommandation du 23
janvier 1973 relative aux moyens de communicati@n ndasse et aux droits de
I'hommée®, a proposé d'étendre la portée de l'article 1dad€onvention européenne
en garantissant expressément la liberté de redrerbds informations, avec une
obligation correspondante des autorités de mettréa aisposition de tous les
informations relatives & des questions d'intéréblipy sous réserve des restrictions
appropriées. Cette recommandation n’a pas abautiamendement de I'article 10.

Le Comité des Ministres du Conseil de I'Europe,sdane Déclaration du 29 avril
1982 sur la liberté d’expression et d'informatian,exprimé l'intention des Etats
membres de poursuivre une politique ouverte déofmation dans le secteur public, y
compris l'accés a linformation, permettant d’ada® pour chaque individu sa
capacité de comprendre et de discuter librementglesstions politiques, sociales,
économiqgues et culturelles. L'accés a I'information est cependant pas envisagé en
tant que droit inscrit a I'article 10 de la Conventeuropéenne des droits de 'homme.

On peut conclure de ce qui précéde que, bien qufaucegle contraignante sur cette
guestion ne puisse étre tirée de la Convention edadjurisprudence de la Cour
européenne des droits de 'homme, il existe unticer tendance a accepter que le
droit de recevoir des informations en tant qu’élétrdu droit a la liberté d’expression
implique en principe le droit d’'acces a linfornaii détenue par I'administration,
information qui doit étre rendue publique lors ddutlemande spécifique sous réserve
des restrictions usuelles.

kkkkkkkkk

Il convient de noter qu'un certain nombre d’Etatsmdcratiques sont récemment
passés d’'un systeme traditionnel de confidentialfifi€ielle & un régime de liberté de
l'information officielle. Certains pays, comme la&le ou la Belgique, ont adopté des
instruments juridiquésoctroyant un droit & la liberté de l'informationicya bien au-
dela des obligations découlant du Pacte internaltioalatif aux droits civils et
politiques ou de la Convention européenne des gidé I'hnomme (un régime de
« gouvernement ouvert » prévoit qu’un document«gstiblic » s’il est conservé par
une autorité publique et s'il a été recu, préparéédigé par ellé)

® (Rec. 0582(1973).

" Quelques pays ménent actuellement des travausidéts (Allemagne, Norvége, Pologne, Suéde, Féidéra
de Russie et Royaume-Uni). Des progrés politigogmitants sont en cours aux Pays-Bas, ou le dfaitogs
aux informations officielles sera inclus dans leagitre sur les droits de 'homme de la Constitution
néerlandaise (ce qui est déja le cas en Suede Belgigue).

8 Voir aussi: Commission européenne pour la déntaergar le droit. L'application des dispositions
constitutionnelles relatives aux médias dans unenaéatie pluraliste. Nicosie, 16-18 décembre 1994.
Collection Science et technique de la démocrati@3nRapports de M. Arthur F.Plunkett, avocat, @othesr
juridique adjoint, Bureau du procureur général, Dinb pp. 102-115, et du professeur Paul Lewallefesseur
ordinaire a l'université de Liege, pp. 116-144.
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La Convention européenne des droits de 'homme wage les Etats signataires a
promouvoir davantage encore les droits de I'hommeadoptant une Iégislation
nationale spécifique qui accorde une protectiorpkupentaire a certains droits, ou a
signer d’autres accords internationaux. L’articld 8ispose que x Aucune des
dispositions de la présente Convention ne serapréée comme limitant ou portant
atteinte aux droits de 'nomme et aux libertés &nedntales qui pourraient étre
reconnus conformément aux lois de toute Partie ractdnte ou a toute autre
Convention a laquelle cette Partie contractante pattie ». En vertu de cette
disposition, la Convention ne saurait en aucun &as interprétée comme limitant
'adoption d’une Iégislation nationale, I'octroiudie protection supplémentaire au droit
a l'acces a linformation ou la mise en ceuvre det @utre traité international s'il
s’applique.

Les Nations Unies. Le Comité des droits de 'hnommé.e Conseil économique et
social. La Commission des droits de 'lhomme

La liberté d’expression et la liberté d’acces a ltiformation

Le Comité des droits de 'homme des Nations Uniadapté, lors de sa 18ession, en
1983, une Observation générale 10 sur la liberekptession (article 19 du Pacte
international relatif aux droits civils et politigg). En ce qui concerne la protection du
droit a la liberté d’expression, il soulignait aargpgraphe 2 que ce droit comprenait
«non seulement la liberté de «répandre des indtions ou des idées de toute
espece », mais encore la liberté de « recherchetrde « recevoir » ces informations
et ces idées « sans considération de frontiéretsquel que soit le moyen utilisé par
I'intéressé, « sous une forme orale, écrite, impenou artistique, ou par tout autre
moyen de son choix ».

Plus récemment, la Commission des droits de I'horard&udié la question du droit a
la liberté d’opinion et d’expression et de sa ietativec la liberté d'information dans
ses résolutions 1996/39, 1998/42 et 2000/38. Lepapde M. Abid Hussain,
Rapporteur spécial sur la protection et la prormotla droit a la liberté d’opinion et
d’expression, traitait également de ce méme s&KIN.4/2000/63). Les résolutions
de la Commission des droits de 'homme ne renvopad a la« liberté d’accés a
'information » mais choisissent une approche plus étroite poomeuvoir le droit
« de rechercher, de recevoir et de répandre desnmitions ».La notion d« acces a
linformation » apparait dans les recommandations que contientapgort du
Rapporteur spécial. Ces sources, bien qu’elleuuissgnt étre considérées comme des
normes contraignantes, ont bel et bien une valéotetprétation des instruments
internationaux de protection du droit a la libed@&xpression et a la liberté de
rechercher, de recevoir et de répandre I'infornmatio

Les résolutions 1996/39 et 1998/42 prennent toudkesx acte des Principes de
Johannesburg relatifs a la sécurité nationale,idarté d’expression et l'acces a
I'information, adoptés par un groupe d’experts iéem Afrique du Sud, le*1octobre
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1995"° Les Principes de Johannesburg établissent unpiénis entre la liberté
d’expression et la liberté d’acces a l'informatiams le Principe 1(b) :

« (b) Toute personne a droit a liaerté d’expression, qui comprend la liberté de
chercher, de recevoir et de répandre des informasioet des idées de toute
espécesans considération de frontiéres, que ce sois ame forme orale, écrite,
imprimée ou artistique, ou par tout autre moyersde choix ».

La Résolution 1998/42 établit aussi un lien univeegutre la liberté d’expression et la
liberté d’'information dans le domaine des techniglegnodernes, puisqu’elle souligne
la nécessité & une prise de conscience accrue de tous les asplectia relation
étroite entre l'utilisation et la disponibilité desouveaux médias, y compris les
technigues modernes de télécommunications, etdi drla liberté d’expression et
d’'information [...] ».

Dans la Résolution 2000/38, le droit a la libertéxdression apparait toujours en
relation avec la« liberté de rechercher, de recevoir et de réparate informations ».
Les Etats sont invités & ne pas imposer de rastrct ce droit, bien qu’ils aient une
marge d’appréciation dans certaines circonstanéfsies par la loi.

On peut conclure de ce qui précede que la libestéedhercher, de recevoir et de
répandre des informations fait partie intégrantéadéerté d’expression. Considérant
le contenu de larticle 1.1 de I'Accord de paix,uigqse réfere aux normes
« internationalement reconnule] les plus étendufe]sla liberté d’expression
mentionnée a l'article 11.3.h doit inclure la libkérde rechercher, de recevoir et de
répandre des informations, étant donné qu'il fagatement référence a l'article 19 du
Pacte international relatif aux droits civils etifigues et a sa portée telle que définie
dans les résolutions de la Commission des droithdeme.

- Obligation d’un organe public de communiquer lesnformations

Comme il ressort du PIDCP et de I'Observation galeétO relative a son article 19,
les Etats ne sont pas tenus de divulguer des iafttons a des personnes physiques ou
morales. Cependant, la jurisprudence du Comitédsts de 'hnomme montre qu’une

limitation de l'accés a linformation peut étre églente, dans certaines
circonstances, a une violation de I'article 19 ¢D®P.

Dans la Communication n°633/1995le Comité a examiné la question de savoir si la
restriction d’accés aux locaux de la presse dafatement constituait une violation
du droit, protégé par l'article 19 du PIDCP, dehercher, recevoir et répandre des
informations. Le Comité a fait allusion au droit pirticiper & la conduite des affaires
publiques, tel qu’énoncé a l'article 25 du PIDCPee particulier dans I'Observation

9 Le texte de la Résolution figure en Annexe |Vrésent rapport.

19 (E/CN.4/1996/39, annexe).

11 (Canada. 05/05/99. CCPR/C/ 65/ D/663/1995).
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générale 25(573. Selon le Comité, I'article 25 lu en regard de l'article 19, [...]
signifie que les citoyens devraient, notamment grdox meédias, avoir largement
accés aux informations et avoir la possibilité dé&uder des informations et des
opinions au sujet des activités des organes élae déeurs membres3 Toutefois, ni

le cas qui précéde, ni aucun autre cas de lgpjudence du Comité permet de tirer la
conclusion que l'article 19 énonce une obligatioumples Etats de communiquer des
informations aux personnes physiques et morales.

Dans son rapport, M. Abid Hussain, Rapporteur spésur la protection et la
promotion du droit a la liberté d’opinion et d’ergsion (E/CN.4/2000/63), réaffirme :
« le droit de rechercher, de recevoir et de répandes informations n’est pas qu’un
simple corollaire de la liberté d’opinion et d’exgssion ; c’est un droit en soi. En tant
que tel, il est 'un des droits sous-jacents a ¢osociété libre et démocratique, qui
donne de plus tout son sens au droit de participgre fondamental notamment pour
la réalisation du droit au développem&hnt. Le rapporteur spécial fait part de sa
préoccupatiorc face a la propension des gouvernements et itistit
gouvernementales a dissimuler a la population désinations qu’elle est en droit de
connaitre dans la mesure ou les décisions prisesgzagouvernants et les politiques
mises en ceuvre par les institutions publiques onitpact direct et souvent immédiat
sur la vie des citoyens et supposent dés lors densentement éclaif®». Enfin, il

« attire l'attention des gouvernements sur un dartaombre de points en les priant
instamment soit de réviser la Iégislation en vigusur I'acces a I'information soit
d’en adopter une nouvelle en conformité avec cexipes générau ».

Il résulte de ce qui précéde que, bien que leggrales Nations Unies ne contiennent
pas de dispositions garantissant expressémebelddid’acces a I'information détenue
par les pouvoirs publics, il se dégage une tendarése nette, dans la pratique de
'ONU et de ses institutions spécialisées, encemay les autorités nationales a
donner a leurs citoyens le droit au libre accésirdiofmation par le biais de la
législation nationale.

12 | 'Observation générale 25 dispose notamment : «chmmunication libre des informations et des idées
concernant des questions publiques et politiquésedas citoyens, les candidats et les représentéhis est
essentielle au plein exercice des droits garantibaéticle 25 ». Observation générale 25, paragrapR5,
adoptée par le Comité des droits de I'homme leuilzf 1996.

13 Communication N°663/1995. Canada. 05/05/99. CCP68ID/663/1995, page 14.

4 Rapport de M. Abid Hussain, Rapporteur spécial lupromotion et la protection du droit a la libért
d’'opinion et d’expression (E/CN.4/2000/63, 18 jam2000), p. 7, paragraphe 42.

15 |dem, paragraphe 43.

% |dem, (Annexe V).
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Conclusion
La Commission de Venise est d’avis que :

a) la liberté d'expression telle que mentionnée ddasumération des droits a
I'article 11.3.h de I'Annexe 4 de I'Accord-cadre méral sur la paix en Bosnie-
Herzégovine inclut la liberté d’acces a l'infornuati;

b) les instruments de I'ONU ainsi que la Conventiomopéenne des droits de
'hnomme n’'imposent pas aux Etats membres ['oblwatid’'octroyer a toute
personne physique ou morale un droit d’accés dofimation détenue par les
pouvoirs publics et n'imposent pas a ceux-ci enwetine obligation de divulguer
cette information. On ne peut donc conclure québ&té d’expression mentionnée
a l'article 11.3.h de I'Annexe 4 de I’Accord de padonne automatiquement une
telle protection. Toutefois, les Iégislateurs nadiox octroient et réglementent de
plus en plus le droit a I'acces a l'information el@ie par les pouvoirs publics et
imposent a ceux-ci une obligation correspondantdiffieser cette information dans
certaines conditions ; cette évolution se reflel@irement dans la Iégislation
internationale et européenne, car tant les recordatems de 'ONU que celles du

Conseil de I'Europe se prononcent clairement ereuiavde telles mesures
|égislatives.



