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COMMISSION EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DRO IT

AVIS
DE LA COMMISSION DE VENISE

SUR LA MISE EN PLACE
DE LA COUR DES DROITS DE L'HOMME
DE LA FEDERATION
DE BOSNIE ET HERZEGOVINE

adopté lors de la 31eme réunion pléniere
de la Commission (Venise, 20-21 juin 1997)



La Commission des questions juridiques et desgdait'homme de I'Assemblée Parlementaire
a demandé, par lettre du 16 juin 1997, un avis a@eCbmmission européenne pour la

démocratie par le droit (Commission de Venise)lsarquestions juridiques soulevées par la
mise en place de la Cour des droits de I'homme die@tiération de Bosnie et Herzégovine (ci-
aprés FBH). Le présent avis répondant a la demaswamentionnée, a été adopté par la
Commission de Venise lors de sa 31eme réuniorepééfifenise 20-21 juin 1997).

La Commission estime que l'analyse de ces questiadgues doit se faire a deux niveaux:

D'une part, une analyse de la situation en I'étted du droit constitutionnel de Bosnie et
Herzégovine (ci-aprés, BH) est nécessaire (analgskege lata point 1. ci-dessous); d'autre

part, compte tenu des compétences du Comité dastidmen la matiére, il y a lieu d'examiner
le systeme des mécanismes de protection des dmithomme en vue de se prononcer sur
l'opportunité de la création de la Cour en quegamalysale lege ferendgpoint 2. ci dessous).

1. En I'état actuel du droit constitutionnel appli@ble en Bosnie et Herzégovine.

Composition et compétences de la Cour des dreitthdmme de la Fédération de
Bosnie et Herzégovine en vertu des Accords de \Wasii et de la Constitution FBH

La Cour des droits de 'Homme de la FBH est ungtution prévue par la Constitution de la
Fédération, elle méme proposée dans les Accord&atshington du 18 mars 1994, conclus
entre la FBH et la République de Croatie.

La Constitution proposée a été adoptée par lerRank en date du 30 mai 1994.

La Cour des droits de I'homme est prévue au GiealMt Section C, articles 18 a 23 de cette
Constitution. Elle est composée de 7 membres ugésj de Bosnie et Herzégovine (un
Bosniaque, un Croate et un "autre") et 4 membresnmés par le Comité des Ministres du
Conseil de I'Europe conformément & la Résoluti@)§9La participation des juges étrangers
est un arrangement transitoire (Chapitre IX, at&lde la Constitution).

La Cour des droits de 'nomme est saisie de toutstmpn concernant une disposition
constitutionnelle ou toute autre disposition jugitk relative aux droits de I'homme et aux
libertés fondamentales ou a l'un quelconque desuinsnts énumérés dans l'annexe a la
Constitution FBH. Aprés avoir épuisé les recourstarts auprés des autres tribunaux de la
Fédération, une personne peut interjeter appelntiédaeCour des droits de I'homme sur toute
guestion relevant de la compétence de cette derri@tte cour peut aussi étre saisie lorsque la
procédure demeure en instance pendant un tempsiémiong dans tout autre tribunal de la
Fédération ou de tout canton. La Cour des droitdhdenme peut également donner, sur
demande, dans les domaines de sa compétence,isleg/avt force obligatoire pour la Cour
constitutionnelle, la Cour supréme ou un triburggltonal. La décision de la Cour est définitive
et obligatoire.

L'incidence des Accords de Dayton
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Une premiére question posée est celle des effstf\deords de Dayton sur le dispositif des
Accords de Washington. En d'autres termes il g@die s'interroger si les Accords de Dayton,
postérieurs aux Accords de Washington et & l'adomie la Constitution de la Fédération, ont
eu comme effet, par linstitution de la Commissides droits de 'homme (Annexe 6 aux
Accords de Dayton), d'abroger formellement les aligfpns relatives a la Cour des droits de
'lhomme de la FBH.

Tel ne semble pas étre le cas d'un point de vidégue.

Les Accords de Dayton et les Accords de Washingtonpliquent pas les mémes parties.
L'accord cadre de Dayton est conclu par le Républap Bosnie Herzégovine, la République
de Croatie et la République Fédérale de YougoskiMiAnnexe 6 par la République de Bosnie
Herzégovine, la FBH et la Republika Srpska, alare ips Accords de Washington ont été
conclus entre la FBH et la République de Croatie.

De méme, I'Annexe 6 vise & mettre en place univtish pour le contréle du respect des droits
de 'homme au niveau de I'Etat de Bosnie Herzégodans son ensemble, alors que la
Constitution de la Fédération ne vise actuellergahine entité de cet Etat (méme si la vocation
originale des Accords de Washington était de aradfédération sur I'ensemble du territoire de
la Bosnie et Herzégovine).

Puisque les deux accords internationaux n'ontaimémes parties, ni ne régissent la méme
matiére, on ne saurait considérer que les Accard3ayton ont affecté la validité juridique des
dispositions relatives a la Cour des droits deniime de la FBH.

La nomination des juges "étrangers"” par le Codg&Ministres du Conseil de I'Europe

La Cour des droits de 'nomme n'a pas encore abfieétLes trois membres nationaux ont été
désignés mais les membres "étrangers"”, nécesgmigsla mise en place de linstitution
pendant la période initiale, n'ont pas encore ésigdés par le Comité des Ministres.

La base juridique de I'action du Comité des Miesimérite une clarification:

Les Accords de Washington (conclus entre la FBH €roatie) et la Constitution de la FBH
ne lient pas le Conseil de I'Europe et ses orgabes.textes constituent la base juridique
permettant, pour les besoins du droit intefirervention d'une institution internationaleup

la mise en place de la Cour.

L'action du Comité des Ministres en la matieretrdesic pas, en tant que telle, régie par les
Accords ou par la Constitution mais est exclusiveniendée sur sa propre Résolution (93)6 a
laquelle, du reste, se réferent les Accords de Wgisim et la Constitution de la Fédération.

La Résolution (93)6 dispose, en son Atrticle ler:

" A la demande d'un Etat européen non membrephrité des Ministres peut
désigner, aprés consultation de la Cour et de lan@dssion européennes des
Droits de I'Homme, des personnalités particulieretmgualifiées pour siéger
dans une cour ou dans un autre organe de contréleedpect des droits de



-4-
I'hnomme établi par cet Etat dans son ordre juridigaterne”

C'est en vertu de la disposition susmentionnée lgu€omité des Ministres devra, le cas

échéant, procéder a la nomination des juges énsaarlbg a lieu de souligner, a cet égard, que la
condition pour procéder a la nomination est qu'damande lui soit adressée par un Etat
européen non membre, & savoir, la Bosnie et Hevidgeet non pas par une Entité. En

revanche, il n'est aucunement nécessaire que H®rda contrble de respect des droits de
I'homme soit une juridiction placée au sommet degylamide des juridictions de I'Etat ; il peut

bien s'agir d'une juridiction d'une entité fédérée.

En outre, la Résolution (93)6 précise que Comite nistres "peut désigner des juges
étrangers pour siéger dans angane de contrdle du respect des droits de |'reonams un Etat
européen non membre. Il en résulte un certain podiappréciation de la part du Comité des
Ministres quant a l'opportunité de son interventiGe pouvoir d'appréciation est plus large
lorsqu'il s'agit, comme en l'espece, d'interveoiarpmettre en place un deuxiéme organe de
contréle dans un méme Etétne faut pas en effet perdre de vue que le @odes ministres a
déja mis en place la Chambre des droits de I'hoem8H, prévue a I'Annexe 6 aux Accords
de Dayton conformément a la Résolution (93)6. Dmssconditions, le Comité des Ministres
pourrait s'abstenir de procéder a la nominatiolicéék s'il estime que les objectifs visés par le
Résolution (93)6 ne sont pas servis par la migglase d'un deuxieme organe de contrble. Les
observations de la Commission de Venise inclusess dson avis sur la situation
constitutionnelle en Bosnie et Herzégovine en ce igoconcerne plus particulierement les
mécanismes de protection des droits de I'homm@vis adopté lors de la 29e réunion de la
Commission (15-16 novembre 1996, CDL-INF(96)9) jpaient &tre prises en considération sur
ce point.

2. Problemes liés au fonctionnement de la Cour dedroits de 'Homme de la
Fédération pouvant affecter I'efficacité du mécanisie de protection des droits de
I'hnomme en Bosnie et Herzégovine

La Commission de Venise a examiné, a la demandidsisemblée parlementaire, la situation
constitutionnelle en Bosnie et Herzégovine en ¢eagucerne les mécanismes de protection des
droits de 'nomme. L'examen en question a révélécemain nombre de problemes liés
notamment & la prolifération des organes de cantrol

La Commission a estimé, dans son avis sur la Eituatonstitutionnelle en Bosnie et
Herzégovine en ce qui concerne en particulier lésamismes de protection des droits de
'homme (CDL-INF(96)9),

"que le mécanisme de protection des droits danthe prévu dans l'ordre

juridigue de Bosnie et Herzégovine présente unéddgrcomplexité inhabituel.

La coexistence d'instances juridictionnelles chesgéde taches spécifiques de
protection des droits de 'nomme et de tribunauxt dm peut s'attendre a ce
gu'ils statuent sur des allégations de violatioes droits de I'homme, dans le
cadre des affaires portées devant eux, crée ibéait@nt un certain double

emploi.



Toutefois, un double emploi doit étre évité puigqueut étre préjudiciable a
l'efficacité de la protection des droits de I'homie particulier, il conviendrait
peut étre de procéder a des amendements des GQimstitdes entités la ou la
création de juridictions spécifiques de droits'Herhme apparait superflue d'un
point de vue juridique".

En ce qui concerne en particulier la Cour des slidét 'Homme de la FBH, la Commission a
relevé que la coexistence de deux institutiondigtionnelles de protection des droits de
I'homme (la Cour des droits de 'Homme de la FBtagEommission des droits de 'Homme
prévue a I'Annexe 6 des Accords de Dayton) peer a@rtains problemes.

En premier lieu,

"il devient extrémement long pour un citoyen deFBH d'épuiser tous les

recours du droit interne. Cela implique l'intenventéventuelle successive d'un
tribunal municipal, d'un tribunal cantonal, de lau€ supréme, de la Cour des
droits de I'homme, avec intervention éventuelldad€our constitutionnelle de

FBH), puis du Médiateur de la BH avant d'arriveffire a la Chambre des droits
de 'hnomme (premiérement le Panel, puis la Chaebmé&union pléniere). Cette
longue procédure peut aussi décourager les citayeria FBH d'adresser une
requéte a la Commission européenne des droitshdenie a Strasbourg

lorsque la BH deviendra partie a la Convention pé&eone des droits de
lhomme".

De plus,

"on ne peut exclure que des contradictions évéesudans la jurisprudence de
la Cour des droits de 'homme de la FBH et de lan@ire des droits de I'homme
de la BH (toutes deux composées majoritairemenjudes internationaux)
puissent affecter l'autorité de ces cours".

Il est évident que les problémes susmentionnésali&tablissement et au fonctionnement de la
Cour des droits de 'hnomme de la FBH risquent aepromettre l'efficacité du mécanisme de
contrdle du respect des droits de I'homme, dare eetité mais aussi dans la BH dans son
ensemble.

Comme possible solution a ces problemes, la Cononisde Venise a préconisé un
amendement de la Constitution de la FBH de mardéseipprimer la Cour des droits de
I'Homme. La lacune qui résulterait d'un tel amenel@npour le systeme judiciaire de la FBH
pourrait étre facilement comblée par l'attributid@ compétences en matiére de droits de
'homme a la Cour constitutionnelle et/ou a la Ceupréme de la Fédération et par la
possibilité reconnue a tout individu, comme aux Qd#men de la FBH, de saisir la Chambre
des droits de 'homme.
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De plus, cette solution simplifierait le systemédiginire de protection des droits de I'homme
dans la FBH et rendrait plus courtes les voiegdeurs internes.

Elle conduirait également a la production d'unssjuudence cohérente en matiére des droits de
'homme applicable aux deux entités par une sewmdtance internationale, a savoir la
Commission des Droits de 'Homme.

Enfin, de l'avis de la Commission, cette solutishampatible avec les Accords internationaux
gui sont a la base du systéme judiciaire de ladgfs la mesure ou I'Accord de Washington,
qui comprend la Constitution de la FBH et prévaittéation de la Cour des droits de I'homme,
a éteé politiquement "dépassé" par I'Accord de Dayto

La Commission réitére sa position selon laquelnmte tenu du mécanisme institué par
I'Annexe 6 des Accords de Dayton, la création deCéar des droits de I'homme de la
Fédération apparait aujourd'hui superflue et ristpieompromettre la célérité des procédures.

Toutefois, compte tenu des attentes que les méoaside protection des droits de 'homme ont
pu créer dans la population, on ne saurait exaduee les impératifs politiques commandent
I'établissement de la Cour des droits de 'hommdadéBH. La Commission n'a ni les
informations ni la compétence pour se prononcecstuaspect politique de la question.

Cependant,_si la juridiction en cause venait a établie il serait nécessaire d'engager
immédiatement des travaux visant a obtenir, damss neilleurs délais possibles, une
simplification du systéme, en envisageant par ekergpfusion de cette cour avec la Cour
surpéme ou la Cour constitutionnelle de la Féd#ratia Commission rappelle a cet égard
gu'une telle simplification a été opérée, avec ésien Croatie, ou la Cour provisoire des droits
de 'homme (juridiction prévue par la loi consitanelle croate de 1991 sur les droits de
'homme et des minorités, inspirée aussi de la IRém0 (93) 6 du Comité des Ministres) a été
remplacée par un mécanisme permettant a la Costittdionnelle croate d'avoir recours a des
conseillers internationaux, participant a ses travaCette simplication, pour laquelle la
Commission serait préte a accorder toute son ass&staux parties intéressées, contribuerait a
l'efficacité des mécanismes de protection desdddait'homme, pierre angulaire des Accords de
paix en Bosnie et Herzégovine.

3. Conclusions
La Commission estime

- gue les dispositions de la Constitution FBH ganaernent la Cour des droits de
I'homme de la FBH n'ont pas été formellement almsgér les Accords de Dayton;

- que lintervention sollicitte du Comité des Mirés du Conseil de I'Europe n'est pas
régie par les Accords de Washington ou par la @atish de la FBH mais exclusivement par
la Résolution (93) 6;

- que, conformément a cette Résolution, la demaisdat a l'institution d'un organe de
contrble, au sens de l'article ler de cette Réenlutloit étre faite par un Etabn-membre et
non par une entité de cet Etat;
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- que le Comité des Ministres est compétent pouwiddé de l'opportunité de la
nomination de juges internationaux a la Cour degsdde I'hnomme de la FBH, conformément a
la Résolution (93) 6;

- gue le Comité des Ministres doit prendre en d#stion le fait qu'il a déja institué un
organe de contréle, au sens de l'article 1er &&#lution (93) 6 dans ce méme état, et évaluer
dans quelle mesure la mise en place d'un deuxiggan®, a savoir, la Cour des droits de
'homme de la FBH sert les objectifs visés par é&sdRution susmentionnée; a cet égard, il
appartiendra au Comité des Ministres du ConsdiEdeope de tenir compte des considérations
exposees ci-dessus, ainsi que de toute autre éoaisith de nature politique que I'Etat habilité
pour étre demandeur, a savoir la Bosnie et Herzggopourrait lui communiquer et sur lequel
la Commission, par sa nature, n'a pas compétencespgrononcer;

- que, si la Cour des droits de I'homme de la FBRkit a étre établie, il serait nécessaire
d'engager immédiatement des travaux visant a optelains les meilleurs délais, une
simplification du systeme de protection judiciaites droits de 'homme, en envisageant, par
exemple, la fusion de cette cour avec la Cour su@réu la Cour constitutionnelle de la
Fédération.



