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L'avant projet de loi
instituant I'Ombudsman

de la Republika Srpska
(Bosnie et Herzégovine)

RAPPORT DU SECRETARIAT



1. Introduction

Dans son Rapport sur la situation constitutionrexi@osnie et Herzégovine en ce qui concerne
plus particulierement les mécanismes de protedliesm droits de I'homme, la Commission

européenne pour la Démocratie par le droit (Comonisgle Venise) a, entre autres,

recommandé linstitution d'une structure de Médiat€Ombudsman) dans la Republika

Srpskd. A cette fin un groupe de travail a été créé cempnt des Rapporteurs de la

Commission et des experts nommeés par la Directem @oits de 'Homme du Conseil de

'Europe.

Les rapporteurs de la Commission, MM. Batliner,@&#m et Mme Serra Lopes, ont rencontré,
le 24 avril 1997, a Strasbourg, MM. Gil Robles, iandefensor del Puebl@spagnol, et
Bardiaux du Bureau du Médiateur frangais, expegtéadDirection des Droits de 'Homme du
Conseil de I'Europe. Lors des discussions, le gradg travail a pu faire les observations
suivantes:

- il existe un consensus général au sein de la ecoraumté internationale (Haut
Représentant, Conseil de I'Europe, OSCE, ONU) pmtaurer rapidement une institution de
type Ombudsman en Republika Srpska;

- la réflexion relative a cette opération doit &mnenée en tenant compte des systemes
judiciaires de protection des droits de I'homme Bwosnie et Herzégovine, dont les
caractéristiques sont la complexité dans la F&dérde Bosnie et Herzégovine et la simplicité,
voire le dénuement, dans la Republika Srpska;tilnésessaire d'envisager, dés a présent,
quelles pourraient étre, a long terme, les relatida la structure d'un Ombudsman de la
Republika Srpska avec les structures existantd©deudsman de Bosnie et Herzégovine et
des Ombudsmen de la Fédération, ainsi que ledoreaentre ces structures et l'appareil
judiciaire.

A la suite de cette réunion, le Secrétariat dedanfission a pris contact avec les autorités de la
Republika Srpska et M. Gil Robles, accompagné dsidkoumopoulos, Secrétaire adjoint de
la Commission de Venise, et de M. Titiun, de laebilon des Droits de 'Homme, ont
rencontré, le 3 juin 1997, a Banja Luka, Mme PlavBirésidente de la Republika Srpska et M.

! Voir Rapport annuel d'activités pour 1996, pp. 681<(p.52): "Par ailleurs, la création d'une
institution de Médiateur devrait étre envisagéetablissement d'une telle institution, équivaledte
celle des Ombudsmen de la FBH, constituera natesent une amélioration du systeme de
protection des droits de 'nomme dans la RS massiaune contribution vers linstitution d'un
systeme équilibré et cohérent de protection judtieides droits de I'homme dans I'ensemble de la
BH. Les Médiateurs de la RS pourront porter deaia$ devant la Chambre des Droits de I'Homme,
par I'entremise du Bureau Médiateur de BH, comnépra l'article 37 b) du Réglement intérieur du
Bureau (cet article prévoit déja que le Médiateer BH peut porter devant la Chambre les affaires
qui lui sont communiquées a cette fin par les Ommeh de FBH "ou par toute institution
équivalente de la Republika Srpska"). Bien enterafin de garantir l'impartialité requise de
l'institution, dans une période d'aprés-conflit, davra sérieusement considérer que les Médiateurs
de la RS soient au nombre de trois, appartenarctiagque groupe ethnique, et que la communauté
internationale soit impliqguée dans leur nominatieh leur fonctionnement (par exemple, 'OSCE
pourrait nommer les trois Médiateurs et prendrecearge le fonctionnement de leur bureau).”
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Mijanovic, Président de la Cour constitutionnelles interlocuteurs du Groupe de travail ont
indiqué que la Republika Srpska est en voie direstiune structure d'Ombudsman et il a été
convenu que des représentants de la Republika é&Sgzskicipent aux travaux du groupe de
travail de la Commission.

Lors de la 31e réunion pléniere de la Commissian(s€, 20-21 juin 1997) les représentants de
la Republika Srpska ont exposé les grandes ligngsajet en cause:

L'Ombudsman serait nommé par I'Assemblée nati@nkanajorité qualifiée. Il examinerait les
affaires qui lui seront présentées par des indsvidalon une procédure non-judiciaire. I
contrOlerait aussi bien le fonctionnement de l'amstiation que des plaintes pour violation des
droits de 'hnomme. L'Ombudsman devrait pouvoir elécher certaines procédures (p.ex. devant
la Cour constitutionnelle), notamment en cas dé&tian des droits de 'hnomme. Cependant, il
ne doit pas apparaitre comme un organe de sulwstitgpiour l'appareil judiciaire. Ses
compétences devront étre restreintes en cessgadicata En plus de son role de défenseur des
droits individuels, 'Ombudsman pourrait avoir desnpétences en matiere de morale publique
et de corruption. Les recommandations que I'Ombadsiedressera aux autorités seront
accessibles au public. La personne qui exercefanizion de 'Ombudsman devra avoir des
hautes qualifications de moralité. Son mandat deéra plutét long. L'exercice d'autres
fonctions sera incompatible avec le statut d'Omimaafs L'Ombudsman de la Republika Srpska
tiendra dment compte de l'activité de 'Ombudspepour les Droits de 'Homme de la Bosnie
et Herzégovine et des Ombudsmen de la FédératiBostge et Herzégovine.

Une deuxieéme réunion de Groupe de travail aveaem®sentants de la Republika Srpska a
initialement été programmée pour le 24 juin 19ut&fois, cette réunion n'a pas pu avoir lieu
a cause de la crise constitutionnelle dans la RiauBrpska.

Le groupe de travail s'est ensuite réuni & Ver@sedate du 16 octobre 1997 et a décidé de
poursuivre son action sur la base des grandessldu@rojet des autorités serbes de Bosnie sur
la création de linstitution de 'Ombudsman, telieselles lui ont été communiquées par M.
Mijanovic, Président de la Cour constitutionneltela Republika Srpskae Groupe de travail

a notamment examiné le domaine des compétenc&3ndeudsman; la nature de 'Ombudsman
et la procédure devant cette institution; la goestle la nomination et de la composition du
Bureau de 'Ombudsman.

Le Groupe de travail s'est encore réuni le 11 dboert997, a Venise. Une partie de cette
réunion a été consacrée a l'audition des OmbuddménFédération de Bosnie et Herzégovine,
qui ont exposé leurs méthodes de travail. Le 4idéw998, le Groupe de travail s'est réuni a
Paris. Il a examiné et mis au point un avant prdgtloi instituant I'Ombudsman de la
Republika Srpska (CDL (98) 12) sur la base d'urudwmnt de travail préparé par M. Gil Robles
(CDL (97) 56) et les commentaires des membres duiier de travail et de M. R. Lavin (CDL
(97) 64).

2. Considérations générales

2CDL (97) 25 "The Introduction of the Office of Qudsman in Republika Srpska" par G. Mijanovic.
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- Domaine des compétences de 'Ombudsman de la Réjfika Srpska

En ce qui concerne le domaine des compétence®uibdlidsman de la Republika Srpska, le
Groupe de travail a estimé que ce dernier devrai duisn contrdler le fonctionnement de
'administration qu'examiner des plaintes pouratiohs des droits de I'homme. Cette large
compétence a été considérée nécessaire, comptel@éetabsence de recours individuel a la
Cour constitutionnelle.

En revanche, le Groupe de travail a estimé quedi@sman ne devra pas, en plus de son role
de défenseur des droits individuels, s'occuperlddmorale publique et de la corruption”. Le
Groupe de travail a estimé que la notion de mqualdique était trop imprécise et risquait
d'affaiblir le réle de 'Ombudsman en le rendaaptpolitique. De méme, selon le Groupe de
travail, il appartenait en principe aux tribunauexdminer les accusations et affaires de
corruption.

- Caractere de l'institution et procédure

En ce qui concerne le caractere de linstitutiota girocédure qui se déroulera devant elle, le
Groupe de travail a estimé que I'Ombudsman deveaniger les affaires qui lui seront
présentées par des personnes physiques et maialesise procédure non judiciaire.

Il doit aussi pouvoir agir d'office.

L'Ombudsman devra pouvoir déclencher des procédudisiaires (par exemple, devant la
Cour constitutionnelle), notamment en cas de vanatde droits de 'homme. Cependant, la
saisine de la Cour constitutionnelle ne doit pas 8bn activité principale et il ne doit pas
apparaitre comme un organe de substitution pqpdtail judiciaire. Ses compétences devront
étre restreintes en cas des judicata mais il doit pouvoir intervenir dans I'exécutides
décisions judiciaires. Il doit également étre ensume de contrdler le fonctionnement de
l'administration de la justice.

L'Ombudsman de la Republika Srpska doit égalememiqir saisir la Chambre des droits de
'homme de la Bosnie Herzégovine, instituée pamri#xe VI aux Accords de Dayton, par le
biais de I'Ombudsperson des Droits de 'Homme,pdans cette méme Annexe VI. Ceci est
déja prévu par les Régles de procédure de I'Ombrtgtsp et devrait également étre prévu dans
la loi relative & I'Ombudsman de la Republika Sapsk'importance de cette possibilité a été
soulignée par le Groupe de travail. La saisine al€Clhambre des droits de I'homme par
'Ombudsman de la Republika Srpska non seulemaeritilmoe a atténuer le déséquilibre qui
existe entre les deux entités en ce qui concesenkcanismes de protection des droits de
'hommé, mais constitue aussi un dépassement de l'orddigjue de la Republika Srpska,
linstitution de I'Ombudsman agissant au-dela ieitds de la juridiction de I'entité, devant les
instances de I'Etat de Bosnie et Herzégovine. &mendu, avant de s'adresser a la Chambre des
droits de I'hnomme, I'Ombudsman de la Republika Karpdevra examiner la question de
I'épuisement des voies de recours internes.

3 voir sur ce point le rapport de la Commission dmige sur la situation constitutionnelle en Bosnie
et Herzégovine, en ce qui concerne en particules mécanismes de protection des droits de
I'homme, note 1 ci dessus.
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Les recommandations que I'Ombudsman adressera @#aktés doivent en principe étre
accessibles au public. Tout acte ne doit pas cepéergtre connu du public. Les actes et
décisions pris par 'Ombudsman dans le cadre dersquéte, ainsi que ceux qui concernent les
questions secrétes liées par exemple a la défenpayd doivent pouvoir rester a l'abri de la
publicité. De méme, il doit étre possible a I'Omdmdn de ne pas divulguer lidentité des
personnes qui s'adressent a lui, lorsque celllesdemandent.

Le Groupe de travail n'a pas estimé nécessairé@uooudsman de la Republika Srpska fasse
un rapport a une institution internationale, conuest le cas des Ombudsmen de la Fédération.
L'Ombudsman de la Republika Srpska doit présenterapport annuel au Gouvernement et au
Parlement. Il peut, bien entendu, adresser égateoren copie au Haut Représentant de la
Bosnie et Herzégovine, s'il le souhaite.

- Nomination et mandat

En ce qui concerne la nomination de 'Ombudsma@yteipe de travail a relevé d'abord que le
projet serbe ne prévoyait pas l'irrévocabilité'@ebudsman. Or, il est généralement admis que
'Ombudsman ne peut étre révoqué qu'en cas de démiam projet de loi devra encore régler
les questions de limmunité de I'Ombudsman, ainsi celles de I'éventuelle levée de cette
immunité. Ces questions sont d'importants factéed$ndépendance de linstitution. Le Groupe
a marqué son accord avec la proposition, incluserajet, selon laquelle la personne qui
exercera la fonction de I'Ombudsman devra avoihdeges qualifications de moralité.

Le mandat de 'Ombudsman devra étre plutdt londstaipe de travail a estimé qu'un mandat
de cing ans, renouvelable une seule fois, étaifisanf pour garantir l'indépendance de
linstitution.

L'exercice d'autres fonctions, publiques ou priyélest étre incompatible avec l'exercice des
fonctions de 'Ombudsman. En particulier, 'Ombudsme doit pas avoir de mandat politique
et ne doit pas étre membre d'un parti politique.

Le Groupe a estimé que linstitution d'‘Ombudsmawraile présenter deux caractéristiques
principales:

En premier lieu, 'Ombudsman devra apparaitre commneeinstitution de confiance au service
de la population. Compte tenu des traumatismesrenéoents de la guerre ayant opposé les
groupes ethniques en Bosnie et Herzégovine, I'Osrbad devra non seulement fonctionner de
maniére impartiale et se placer subjectivement emstits de toute considération ethnique,
politique, religieuse ou autre, mais devra égaleragoir 'apparence objective d'une institution
suffisamment indépendante et représentative adaléocitoyen devra pouvoir reconnaitre dans
linstitution de 'Ombudsman un allié dans ses déhes face a I'administration.

Parallelement, si 'Ombudsman est l'institutioncdefiance de tous les citoyens, elle doit étre
aussi un interlocuteur privilégié des autorités. Bgitimité démocratique devra étre
particulierement forte, notamment dans le cas deelaublika Srpska qui vient de sortir d'une
grave crise constitutionnelle.



-6 -

Le Groupe a donc examiné dans quelle mesure it @tdiqué de prévoir une structure
comparable a celles des Ombudsmen de la FédéabaOmbudsmen, un de chaque groupe
national, bosniaque, croate et serbe). Aprés aapipelé que dans certains Etats européens
plusieurs Ombudsmen agissaient en méme tempsxXgapée, trois Ombudsmen en Autriche,
deux en Belgique), le Groupe a estimé que la streiate trois Ombudsmen, un originaire de
chaqgue groupe national, pourrait étre la plus appFe.

Quant a la procédure de nomination des Ombudsree@ydupe de travail est parvenu a la
conclusion suivante:

Les trois Ombudsmen de la Republika Srspka dedwatélus par 'Assemblée nationale. Le
Président de la République, le Premier Ministrie étrésident de I'Assemblée nationale feront
une proposition jointe de trois candidats a I'Adsiém nationale. Celle-ci pourra adopter la
proposition a la majorité de trois quarts (majoqte, a la fois oblige a la négociation et offre a
'Ombudsman une large légitimité démocratique).Plaglement doit élire les trois candidats
dans un délai de trois mois, fixé par la loi sGntbudsman. L'implication de la communauté
internationale dans la nomination devra étre eg@ésamais exclusivement a titre provisoire et
pour une période tres bréve.

3. Observations sur certaines dispositions de I'an&projet de loi
Articles ler et 2

Le terme "Administration publique" dans l'articler doit étre entendu dans un sens large, non
limité & I'exécutif proprement dit. L'article 2 pige que la compétence de 'Ombudsman couvre
aussi deux domaines souvent sensibles: I'admitistraudiciaire (c'est-a-dire toute l'activité
non décisionnelle de la justice, y compris celle gieffes, des notaires, des huissiers de justice,
ainsi que les lenteurs, la gestion administratiee dossiers etc) et I'administration militaire.
Quant a ce dernier point, I'avant-projet souhastdigner que le militaire est aussi un citoyen
qui peut demander sa protection face a ses supeeata I'administration.

La possibilité pour 'Ombudsman de saisir la Chardes Droits de 'Homme de Bosnie et
Herzégovine par le biais de I'Ombudsperson de EniBoet Herzégovine vaut, bien entendu,
aussi longtemps que ces institutions existent.dssipilité de saisir la Cour constitutionnelle de
la Bosnie et Herzégovine devrait étre ultérieuraneemisagée, si les compétences actuellement
confiées a la Chambre des droits de 'homme samgfttrées a la Cour constitutionnelle.



Article 3

L'avant-projet ne précise pas comment seront iepdes compétences entre les trois personnes
titulaires de la fonction d'Ombudsman. Cette qoastievra étre réglée par le Réglement
intérieur de l'institution (Article 28).

Article 5:

Le terme "citoyen” doit étre entendu comme compreles personnes qui sont ressortissants de
la Bosnie et Herzégovine conformément a la loi 6idécembre 1997 (publiée dans le Journal
Officiel 4/98) et qui possedent la citoyennetéalRépublika Srpska.

Article 7:

L'expression selon laquelle 'Ombudsman n'est pagjetti a un mandat impératif (Article 7
par. 1) doit étre entendue comme comprenant égatdi@esence d'obligation de I'Ombudsman
de se conformer a des ordres recus d'un juge.

Par ailleurs, en ce qui concerne l'immunité préaugar. 2 de l'article 7, on doit entendre que
les actes accomplis par le personnel de 'Ombudsmarom de celui-ci et dans I'exercice des
fonctions de l'institution sont aussi couvertslfiamunité.

Article 11

Le délai de six mois prévu a larticle 11 sert anfumiser les conditions de saisine de
'Ombudsman de la RS avec celles de la saisin@ @»inmission des droits de I'homme de
I'Annexe VI aux accords de Dayton. Le délai nepdigpe pas aux affaires dont 'Ombudsman
se saisit d'office et ne devra pas empécher 'Osrhad de se saisir des affaires qui sont portées
a sa connaissance méme en dehors dudit délbgstiihe nécessaire.

Articles 14, 16 et 24
Le Réglement intérieur peut prévoir les délais g§Oenbudsman impartit en principaux

autorités pour lui soumettre les informations gipaats qu'il sollicite. Le Reglement doit
cependant laisser a 'Ombudsman la possibilitéagtad ces délais si les circonstances l'exigent.

Article 25, 26 et 27
Il est entendu que les Rapports de 'Ombudsmasseinblée nationale sont signés par les trois

Ombudsmen. Il serait souhaitable que le Reglerméértieur prévoie que les recommandations
de 'Ombudsman soient aussi signés par les troisudsmen en fonction.



Article 31

Cette disposition impligue que l'exécutif n'intemi pas dans la présentation du projet du
budget de I'Ombudsman au Parlement, mais elle Bemppas que les engagements de
dépenses de l'institution soient soumises au dentréinancier.

Disposition finale

La date limite du 15 décembre 1995 (date de laatige des Accords de paix) vise a empécher
gue linstitution soit emmenée a examiner les fityenus pendant la guerre. Elle n'empéche
pas linstitution d'examiner des affaires qui conert des situations qui ont leur origines avant
cette date mais qui persistent apres celle-ciafsitns continues).



