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1. Introduction

Dans le cadre de ses travaux relatifs a la misglaa®e d'une institution de médiature dans la
Republika Srpska (Bosnie et Herzégovine) et laatiala d'une loi organique pour l'institution
d'Ombudsman de la Fédération de Bosnie et Herzégold Commission européenne pour la
démocratie par le droit (Commission de Venise) & saisie par Mme Gret Haller,
Ombudsperson pour les droits de I'homme de la BasinHerzégovine, d'une demande d'avis
sur la répartition de compétences entre les itistits de médiature en Bosnie et Herzégovine.
Le Groupe de travail mis en place par la Commisd®iVenise et la Direction des droits de
'homme pour étudier les institutions de médiatdams ce pays a été chargé d'étudier la
question. Le groupe de travail, composé de M. BEholsem, Vice- Président de la
Commission de Venise, Mme Serra Lopes, membre deotamission, M. Gil Robles Gil
Delgado, ancienDefensor dd Pueblo espagnol et M. Bardiaux, chargé des relations
internationales du Bureau du Médiateur frangaigna deux réunions a Strasbourg, le 19-20
mai 1998, et a Paris, le 27 mai 1998. Au coursederéunions, il a entendu successivement
Mme Gret Haller, Ombudsperson pour les droitshderime de la Bosnie et Herzégovine, Mme
V. Jovanovic, Mme B. Raguz et M. E. Muhibic, Omhués de la Fédération de Bosnie et
Herzégovine et Mme M. Picard, Présidente de la ®hardes droits de 'nomme de Bosnie et
Herzégovine.

Le groupe de travail rappelle d'emblée que lesititisihs de médiature en Bosnie et
Herzégovine sont en pleine évolution. D'une pamstitution de 'Ombudsperson des droits de
'lhomme est parvenue a mi-chemin de son premiedatajuinquennal et la maniére dont ses
fonctions seront poursuivies n'est pas encore idéfinlinstitution d'‘Ombudsman de la
Republika Srpska est encore au stade d'un projenfin, une loi organique sur le
fonctionnement des Ombudsmen de la FBH est endtéire élaborée. Dans ces conditions, il
est impossible de présenter un rapport final suépartition des compétences et les relations
structurelles et fonctionnelles d'institutions eatation. Le présent rapport intérimaire contient
donc les conclusions provisoires du groupe de itravgourrait étre révisé compte tenu de
I'‘évolution prochaine des institutions concernées.

2. Description des institutions et de leurs fonatns
- L'Ombudsperson pour les droits de 'hnomme

L'Ombudsperson de Bosnie et Herzégovine (institudocmément a I'Annexe 6, Partie B, des
Accords de Dayton) est une institution indépendantestituant I'une des deux branches de la
Commission des droits de I'homme (prévue a I'Agtit| par. 1 de la Constitution BH et a
I'Annexe 6 des Accords de Dayton, Chapitre Il,iBa), 'autre étant la Chambre des droits de
'homme. Les deux institutions sont conjointemératrgées d'instruire les infractions manifestes
ou alléguées aux droits de 'hnomme prévues da@smaention européenne de sauvegarde des
droits de I'homme et des libertés fondamentalesest protocoles et les discriminations
survenues dans l'exercice des droits fondamentzonnus dans certains autres instruments
relatifs aux droits de I'homme.

L'Ombudsperson est habilité a examiner les viatatialléguées ou manifestes des droits de
'homme. Apres avoir recu une plainte, il peutdenmuniquer a la partie visée et lui demander
ses observations. Aprés avoir recu la réponseaifyngnt a ces observations, il



peut inviter les parties a trouver un reglementadtel Si aucun reglement n'est possible,
I'Ombudsperson rédige un rapport indiquant s'ilguaou non violation des droits de 'homme
et, dans l'affirmative, peut formuler des recomnadiotds pour une satisfaction équitable. La
partie visée doit indiquer de quelle maniere el cnformera aux conclusions de
I'Ombudsperson. Si elle ne répond pas ou si efleseede se conformer & ses conclusions,
I'Ombudsperson publie le rapport et le transmétaau Représentant et a la Présidence. |l peut
également saisir la Chambre des droits de I'honioar son enquéte, 'Ombudsperson doit
avoir accés a tous les documents officiels, y camganfidentiels. Il peut ouvrir une enquéte de
sa propre initiative (Annexe 6, Article V, par.Zelon l'Article V par. 5 de I'Annexe 6,
I'Omudsperson peut a tout moment, au cours denfemad'une affaire, décider de porter
I'affaire devant la Chambre. Selon l'article 37dgopté en septembre 1996, il peut également
saisir la Chambre de "toute affaire qui lui est ommiquée a cette fin par les Ombudsmen de la
Fédération de Bosnie et Herzégovine ou par une @udtitution équivalente de la Republika
Srpska".

La Chambre des droits de I'homme (instituée pamixe 6, Partie C, Articles VII a XIII) est
une juridiction composée de quatorze membres. laarDre est saisie par 'Ombudsperson pour
le compte d'un plaignant, ou directement par lggpént, de requétes concernant des violations
des droits de 'homme. Elle statue sur la recétélbies demandes et sur l'ordre de priorité a
leur accorder, en déterminant si des recours atgquetent et si le plaignant a démontré qu'ils
avaient été épuisés. Les jugements de la Chambireéfinitives et obligatoires.

L'organisation de la Commission présente des simdés avec celle du mécanisme de la
Convention européenne des droits de I'homme, I'@sgmrson équivalant a la Commission
européenne des droits de I'homme, et la Chambrerdés de 'nomme équivalant & la Cour
européenne des droits de I'homme. Si le par.1Adggcle VIII autorise l'introduction d'une
requéte directement auprés de la Chambre des deoitsomme, en principe toutes les requétes
adressées a la Commission des droits de I'hommtedsdord présentées a I'Ombudsperson
(Article V, par.1), qui peut saisir la Chambre tpr$l juge gu'il y a violation des droits de
'lhomme.

- Les Ombudsmen de la Fédération de Bosnie et Hegavine

Trois Ombudsmen - un Bosniaque, un Croate et ume'a(iother”), actuellement un Serbe -
sont nommés pour une durée analogue a celle duandandPrésident et des juges de la Cour
supréme. Chacun nomme, avec l'accord du Présigemty plusieurs adjoints. Ils doivent en
particulier s'efforcer de nommer des adjoints dassmunicipalités dont les populations ne
refletent pas la composition de l'ensemble du cante@s Ombudsmen constituent une
institution indépendante. Ills examinent les atds/ide toute institution de la Fédération, des
cantons ou des municipalités, de méme que lestgdailes personnes dont la dignité, les droits
ou les libertés peuvent étre bafoués, notammenirpaettoyage ethnique ou la préservation de
ses effets. Pour accomplir leur tache, les Ombadsioivent avoir acces a tous les documents
officiels, y compris ceux qui sont confidentieldls sont habilités a instituer des poursuites
devant des tribunaux compétents et & intervenir ler les affaires

en instance. Les Ombudsmen présentent leur rappottel au Premier Ministre et au Vice-
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Premier Ministre de la Fédération, a chaque Présichntonal et a I'OSCE ; ils peuvent, a tout
moment, présenter des rapports spéciaux et catedigs institutions locales a répondre.

- L'Ombudsman de la Republika Srpska

L'Ombudsman de la Republika Srpska n'a pas ent®mstitué. Un avant-projet de loi, élaboré
par la Commission de Venise et la Direction degsld® I'homme du Conseil de I'Europe, avec
le concours de 'OSCE et du Bureau du Haut Repa@sera été transmis aux autorités de la
Republika Srpska pour considération (CDL (98) 1Rfur les besoins du présent document, le
projet en question sera pris en considération.i€efrévoit que l'institution sera composée de
trois Ombudsmen appartenant aux peuples consstudat la Bosnie et Herzégovine.
L'Ombudsman de la Republika Srpska a des compétanssi bien dans le domaine des droits
de I'homme que dans le domaine du fonctionnemefddrainistration. Sans avoir des relations
structurelles avec 'Ombudsperson de la Bosnieegtddiovine, il doit pouvoir (selon l'avant
projet), par le biais de 'Ombudsperson, saigtiambre des droits de 'homme.

La création d'une telle institution a été propgsiela Commission de Venise dans son Avis sur
la situation constitutionnelle en Bosnie et Herzég® en ce qui concerne en particulier les
meécanismes de protection des droits de 'nomme {BIBL(96) 9). Selon la Commission,
I'établissement d'une telle institution, équivaderdt celle des Ombudsmen de la FBH,
contribuera & linstauration d'un systéme équilitré&ohérent de la protection des droits de
'homme dans I'ensemble de la BH.

3. Le fonctionnement parallele des institutions demédiature en Bosnie et
Herzégovine

En ce qui concerne leurs fonctions, les trois timstins susmentionnées présentent autant de
caractéristigues communes que des différences.

Toutes les trois institutions peuvent étre saisigssi bien par des requétes individuelles que
d'office.

Les Ombudsmen de la Fédération et 'Ombudspersda @8®snie et Herzégovine ont une
compétence ciblée aux droits de I'homme, alorsI'@mbudsman de la Republika Srpska a
aussi la compétence, plus classique, de veillBoadonctionnement de I'administration.

Les Ombudsmen des entités ont comme interlocuteutss les administrations des entités
respectives, alors que I'Ombudsperson de la Bagniiterzégovine n'a comme interlocuteurs
gue les entités et I'Etat, en tant que tels.

La compétence des Ombudsmen des entités ne cormeenies affaires dans lesquelles les
administrations des entités sont mises en causes, glie celle de 'Ombudsperson comprend
aussi les affaires relatives aux autorités de I'EtaBdsnie et Herzégovine.

La compétenceatione temporis des Ombudsmen de Fédération semble illimitées gloe celle
de I'Ombudsperson (et, selon la proposition dedwila Commission de Venise, celle de
'Ombudsman RS) concerne seulement les faits pmsteiaux accords de Dayton.
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Cependant, ce qui distingue principalement les Qimimen des entités par rapport a
'Ombudsperson de la Bosnie et Herzégovine estléion particuliere de ce dernier avec la
Chambre des droits de 'homme, dans le cadre@ertamission des droits de 'homme.

En effet, I'activité principale des Ombudsmen de#tés consiste a la recherche de solutions
acceptables par les parties dans certains casotigions de droits de I'hnomme ou Gmal-
administration. S'ils ont la possibilité d'intervenir devant lggridictions ordinaires
(Ombudsmen de la FBH) ou de saisir la Cour Cotistitnelle (Ombudsman RS) et de référer
des affaires a la Chambre des droits de I'homme pléncipale activité consiste a la recherche
de réglements acceptables par les parties danspuih @e respect des droits individuels. Le
recours a la justice est une action exceptionretlla publication de rapports, notamment de
rapports spéciaux, est un moyen de signaler lesaodérd avec la fagon dont les autorités
réagissent a leurs démarches. Bref, leur actisit@rincipalement une activité non judiciaire.

Au contraire, I'Ombudsperson de la Bosnie et Haziég est une institution hybride. Institué
dans un délai tres bref aprés la conclusion demdede paix, le Bureau de 'Ombudsperson fut
pour longtemps la seule institution chargée dédae d'introduire dans l'ordre juridique de la
Bosnie et Herzégovine la Convention européennaldes de I'homme et sa pratique. Quelle
que fOt la volonté des rédacteurs de I'Annexe e ¢éche, menée avec succes, a eu comme
résultat que l'institution a acquis un caractémsgjuridictionnel Ainsi, I'Ombudsperson statue
sur la recevabilité des requétes qui lui sont pitéss; recherche une solution amiable; méne
une enquéte et communique ses conclusions a ie page en cause; défére les affaires a la
Chambre, s'il n'est pas satisfait de la réactiola grartie mise en cause. Parallelement, véritable
plague tournante du mécanisme de |'‘Annexe 6, l'@spmrson a une activité non-
juridictionnelle dans le cadre des affaires domseilsaisit d'office et qui font I'objet de rapports
Spéciaux.

Cette difféerence de nature est susceptible d'aseerd confusion quant aux compétences
ratione personae, materiae, temporis etloci et quant aux moyens d'intervention que les digerse
institutions privilégient (rapports; saisine desdictions compétentes; négociations aupres des
autorités politiques etc). Elle a du reste des @gmsnces pour la structure de la fonction de
médiation en Bosnie et Herzégovine qui devieniq@digrement complexe. La Commission de
Venise a déja constaté que, dans son ensembleédanieme de protection des droits de
I'homme prévu dans l'ordre juridique de Bosnie @tzigovine présente un degré de complexité
inhabituel. La coexistence d'instances juridictelles chargées de taches spécifiques de
protection des droits de I'hnomme, de juridictionsitdon peut s'attendre & ce qu'ils statuent sur
des allégations de violations des droits de I'hondianes le cadre des affaires portées devant
elles et d'institutions non juridictionnelles deotection de droits individuels crée
inévitablement un chevauchement de compétencesogiicomme les disparités importantes
dans les systemes de protection des droits dertigodes deux entités, peut étre préjudiciable &
l'efficacité de la protection. Garantir un systeéagiilibré et cohérent pour la protection des
droits de 'hnomme dans I'ensemble de BH nécessitertiain parallélisme dans l'ordre juridique
des deux entités et une définition des compétarspectives des institutions qui opérent dans
l'ordre juridique des entités et de I'Etat.

4. Propositions quant a la répartition des compétees et les relations des institutions
de médiature
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4.1. L'expérience -bréve mais concluante- du fonoeément des institutions de médiature en
Bosnie et Herzégovine montre clairement l'utilit@sidérable de ces institutions dans la société
de ce pays traumatisé par la guerre. Par leubflggiet la souplesse de leurs procédures, ainsi
gue par leur composition multi-ethnique ou inteoratle, les structures d'Ombudsman sont a
méme d'intervenir rapidement et efficacement dass situations urgentes créées par des
violations des droits de 'hnomme.

4.2. Pour les structures de meédiation des entitésapprochement est nécessaire pour obtenir
un parallélismedans leur composition, leurs compétences, et laogens d'action. Comme les
lois relatives a ces institutions sont en voieadliétation, il importe de veiller a ce que les
disparités dans leur fonctionnement soient évitées.

4.3. En revanche, dans un avenir assez proché,pessible a la fin du premier mandat de
I'Ombudsperson, une restructuration de son fonoiorent (et, par conséquent de celui de la
Chambre des droits de 'homme) doit étre entrefpriemble en effet nécessaire de confier la
fonction quasi-juridictionnelle de tgu'a actuellement le Bureau de I'Ombudspersargatie
juridictionnel chargé de la protection des droits de I'homme. tglife évolution correspondrait
d'ailleurs a celle du systeme de la Convention pgeone des droits de I'homme, ou la
Commission et la Cour originelles ont été remplagésr une seule juridiction des droits de
'homme, la Cour européenne des droits de I'nomréeup par le Protocole No 11 a cette
Convention. _L'Ombudsperson pourrait alors orierses activités vers des fonctions plus
classiques de médiatiorsans les contraintes procédurales (délais porotiuction des
requétes, épuisement des voies de recours) petudids dans les institutions d'Ombudsman.
Ceci ne devra pas I'empécher de porter des affdeeant la juridiction compétente (la
Chambre des droits de 'hnomme ou méme la Couritgiwinelle BH).

Une telle re-orientation de I'activité de 'Ombuelson n'est pas sans certaines difficultés dans
la pratique.

La Chambre devra se voir attribuer les fonctione®ipouvoirs d'enquéte et d'instruction dont
dispose actuellement I'Ombudsperson, en particderelopper ses capacités d'investigation et
de préparation des affaires qui lui sont présent€egi implique un renforcement de la
Chambre du point de vue de ses compétences (igasetis, saisine par les Ombudsmen des
entités et locus standi de ces derniers) et densmgens (large secrétariat avec bonne
connaissance de la CEDH, juges Rapporteurs pouretepiétes). Néanmoins un tel
développement parait non seulement souhaitable lpozohérence du systéeme de médiation
mais de toute facon nécessaire pour le bon fonaiment de la Chambre elle méme; en effet,
déja aujourd’hui, une grande partie des affairedad€Ehambre ne sont pas introduites par
l'intermédiaire de 'Ombudsperson mais directerpantes requérants.

4.4. La compétence de 'Ombudsperson devra au$isiiss aux affaires qui concernent I'Etat
de Bosnie et Herzégovine et les affaires "inteit&sit Il est a prévoir que par la mise en place
progressive des institutions de I'Etat et par t@ge effectif des pouvoirs que la Constitution de
BH réserve a celles-ci, le citoyen sera de pluples concerné par les décision des organes de
I'Etat. De méme, les nombreux domaines dans lesguel coopération entre les entités ou entre
les entités et I'Etat est exigée par les AccordDdgton laissent présager que les affaires
impliquant les autorités des deux entités se niigtgnt. C'est dans ce domaine que
I'Ombudsperson devra déployer ses activités, lestqus concernant une seule entité devant
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étre, a moyen terme, de la compétence excluEgeOmbudsmen des entités.

Cependant, pour une période transitoire, 'Ombudspedevra avoir une compétence paralléle
a celle des Ombudsmen des entités.

4.5. Dans ce contexte, il est évident que les tirmsitutions n'auront pas de relations ou
hiérarchiquesmais fonctionneront de maniére indépendante. &ticplier, la possibilité de
recours devant I'Ombudsperson contre les décigsrOinbudsmen des entités doit étre exclue.

4.6. Toutefois, I'Ombudsperson doit se voir atiibuides compétences en matiere de
l'organisation de la coopérati@t de la concertation des institutions. Il seraefet important
d'instituer des réseaux de communication, d'infionamutuelle et de concertation, voire de
coopération dans certains cas, notamment lorsqeeffimire est portée devant une institution
gui n'est pas compétente, ou lorsque lincompétetecd’institution apparait au cours de
linstruction. Des réunions réguliéres des Ombudsdes entités et de 'Ombudsperson doivent
avoir lieu pour régler les modalités de coopératan éventuellement, décider d'actions
communes. L'initiative et la nature de ces réuniamssi que la procédure et la portée des
décisions prises au cours de celles-ci pourroatrétflées par un accord entre elles. Du reste, la
flexibilité et l'absence de formalisme qui carderles institutions de médiation doivent
permettre ce développement.

4.7. La reforme dont les grandes lignes ont étéqimes ci-dessus exige bien entendu
lamendement de certains textes fondamentaux mgaltail institutionnel de I'Annexe 6. Il y a
lieu de noter a cet égard qu'une telle revisiorcallre du fonctionnement des institutions en
question est prévue par I'Annexe 6 lui méme (AetXIV), & la fin d'une période de cing ans
apres l'entrée en vigueur des Accords de Daytomn@®ola responsabilité pour la continuation
de l'opération des institutions de I'Annexe 6 estprincipe, du ressort des institutions de la
Bosnie et Herzégovine Le moyen le plus appropriér tereforme serait, a premiére vue, une
loi organique adoptée par I'Assemblée Parlementaire



