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Le ministre estonien de la Justice, dans uneelattitée du 15 octobre 1997,
demandait a la commission de donner un avis suévision de la Constitution estonienne
dans la perspective de la création éventuelle dime& constitutionnelle distincte — alors
que le systeme actuel comporte une Cour suprénteudenchambre est chargée du controle

de constitutionnalitté — dans le cadre de propasitideendant & autoriser les recours
individuels aupres de I'organe exercant le contrétestitutionnel.

Le Gouvernement estonien, dont I'objectif prerairla préparation de I'adhésion
a I'Union européenne, a chargé une commissionjaeg®nt créée a cet effet d'analyser la
Constitution et de proposer les modifications ngaess. D'aprés les informations
communiguées par le ministere estonien de la @&usBtte commission a proposé dans son
rapport la création d'une Cour constitutionnellardycompétence pour examiner les recours
individuels. Le rapport du gouvernement doit serdie base a de nouveaux débats
parlementaires sur la révision de la Constitution.

Parallélement la Cour supréme estonienne a fadirsa la commission qu'elle
était en train de rédiger un projet de loi destim@mplacer l'actuelle loi sur la procédure de
contrle de constitutionnalité. Cet avant-projet @disponible auprés de la Commission de
Venise sous la référence CDL (98) 48.

A sa 32 réunion pléniére la commission a chargé MM. Bartl Steinberger, en
qualité de rapporteurs, d'étudier la question detlarme de la justice constitutionnelle en
Estonie. Lors de la 33éunion un avis écrit de M Bartole (CDL (97) 53§t& discuté a la
lumiere, entre autres, d'observations formuléesemrant par M. Steinberger. Le présent
document fait la synthése de I'opinion écrite, deservations orales et de la discussion qui
s'en est suivie.

l. FORMES DU CONTROLE DE CONSTITUTIONNALITE EN ESTOE

Aux termes de la loi estonienne sur la procédereatréle de constitutionnalité,
la Cour supréme est la juridiction compétente mpaucontrdle. Cette compétence est exercée
par une chambre composée de cing membres de lasGpréme (article 2.1). Cette Chambre
de contrble constitutionnel examine les requétesctiment, conformément a l'article 6.1
de la susdite loi.

En vertu de cet article le contréle préveniif &bstracto)des lois non encore
entrées en vigueur peut intervenir dans deux cas:

a. ILorsque le Riijikogu (parlement) approuve sans amendement, lors d'une
nouvelle lecture, une loi que le président lui avig/ée, celui-ci peut saisir directement la
Cour supréme en lui demandant de déclarer que kenl@uestion n'est pas conforme a la
Constitution. Si toutefois la cour conclut & la faymité de la loi avec la Constitution le
président est alors tenu de la promulguer (arfi6le de la Constitution).

b. en vertu de l'article 142 de la Constitution, deancelier chargé de la
constitutionnalité (ci-aprés: le chancelier) salgsitCour constitutionnelle d'une demande
l'invitant a déclarer l'invalidité d'un acte légii ou réglementaire si l'organe Iégislatif ou
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exécutif de I'Etat ou des pouvoirs locaux a l'orgide ce texte ne donne pas suite a la
demande du chancelier lui enjoignant de mettre berte en conformité avec la Constitution
dans les trois semaines.

Une troisieme forme de contr6le de constitutioit@al- a la suite de I'application
concréte d'une loi — est possible en vertu dadlarb.2 de la loi relative & la procédure de
contrle de constitutionnalité. Dans ce cas unutrdh qui «a conclu qu'un texte d'ordre
législatif ou réglementaire était en contradictiamec la Constitution et a refusé de
I'appliquer [...] en informe la Cour supréme ethancelier, déclenchant ainsi une procédure
de contrble de constitutionnalité devant la Coynréme».

Il ne ressort pas clairement de cet article shigncelier doit engager la procédure
ou si elle I'est d'office, bien que la jurispruderde la cour penche dans le sens de cette
derniere interprétation: voir arréts IlI-IV/A-12/%t 11I-1V/A-1/955° (relatés dans IBulletin
de jurisprudence constitutionnellde la Commission de Venise, et la base de données
CODICES, sous la référence EST-1995-1-001 et E®B-19002 respectivement). En tout
état de cause c'est cette troisieme forme de dent constitutionnalité qui donne lieu au
plus grand nombre de commentaires et qui est débae maniére plus détaillée dans la
partie Ill ci-dessous.

Actuellement la législation estonienne ne comppéa de disposition relative aux
requétes individuelles devant la Chambre de camtedinstitutionnel de la Cour supréme.
Toutefois I'avant-projet de loi (paragraphe 7) deeeccour propose d'élargir la compétence de
la chambre de maniére a couvrir cette possibilitéiajue celle, dans certains cas spécifiés,
d'étre saisie de demandes émanant de la majaritéodyane des pouvoirs locaux, du Bureau
ou du président duRiigikogu ou d'au moins vingt-et-un membres de la minorité
parlementaire. Ce projet propose également d'él@giompétence de la cour pour y inclure
le contréle de constitutionnaligéposteriorinon seulement des textes Iégislatifs mais aussi en
matiere électorale et référendaire (paragraphe 3).

Il. COMPARAISON AVEC D'AUTRES PROCEDURES DE CONTRELDE
CONSTITUTIONNALITE

Dans la mesure ou une juridiction est habilitéefaser d'appliquer une loi qu'elle
déclare «non conforme a la Constitution» le systedeecontréle juridictionnel de la
Iégislation rappelle le systeme adopté par lessBiais d'’Amérique. Dans le systéme
estonien, toutefois, une telle décision d'un trdduhéclenche automatiquement la procédure
de contrble constitutionnel et les décisions dEdarr supréme ont force contraignante pour
tous les organes de I'Etat et du gouvernemenpdesgoirs locaux, tribunaux, fonctionnaires,
personnes morales et physiques (article 23 deileelative a la procédure de contrble de
constitutionnalité). La Cour supréme des Etats-Jjvas contre, est une juridiction de recours
et la procédure de contrble de constitutionnalgéprut étre déclenchée qu'a l'initiative de
l'une des parties a l'affaire. De plus ses déasitm sont contraignantes que pour lesdites
parties, leur effet général découlant du princGgere decisigs'en tenir aux décisions déja
rendues).

En ltalie également il est possible d'obtenir umtdle de constitutionnalité
lorsque les tribunaux jugent qu'une norme est eflitavec la Constitution. Les tribunaux
italiens ne statuent pas eux-mémes sur la que&timmme c'est le cas en Estonie et aux
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Etats-Unis d'Amérique) mais peuvent suspendretdiite et soumettre la question a la
Cour constitutionnelle avant de rendre un jugemesns l'affaire dont ils sont saisis.
Toutefois dans le systéeme estonien comme dansstérsg italien, le point de départ de la
procédure de contrdle de constitutionnalité estdéwsion d'un juge ou d'un tribunal dans le
contexte de I'application concréte d'une loi: kiged'appliquer une loi déclarée contraire a la
Constitution (Estonie) ou le renvoi de la questola Cour constitutionnelle avant de statuer
sur l'affaire (Italie). Aucun de ces deux pays restsdoté de dispositions prévoyant la
possibilité de requétes individuelles auprés dgdioe de contrdle constitutionnel.

On peut également faire une comparaison avecsk&mse portugais de controle
constitutionnel. Dans ce pays le Président de uRli&gue et les ministres peuvent demander
a la Cour constitutionnelle d'apprécier de facogventive la constitutionnalité d'une
disposition |égislative (article 278 de la Condtdn portugaise), mais la cour a également
compétence pour connaitre des recours contre dasiais d'instances inférieures ayant
refusé d'appliquer une norme juridique en raisosateinconstitutionnalité ou ayant appliqué
une norme dont l'inconstitutionnalité aura été quée au cours du procés (article 280
de la Constitution portugaise). Dans ce dernierlaaSour constitutionnelle portugaise agit
en qualité de juridiction de recours devant lagyelomme dans le cas des Etats-Unis,
la procédure ne peut étre engagée qu'a l'initiate/éune des parties a I'affaire portée devant
l'instance inférieure, alors qu'en Estonie le diatrde constitutionnalité est déclenché
automatiqguement en pareil cas. On peut établireégamt une autre distinction entre les
deux systéemes en ce sens que le systéme portugtaisomplété par la possibilité d'un
contréle général abstrait de constitutionnalité&/eru de l'article 281 de la Constitution.

Enfin dans d'autres pays ou existe une instancgtincie, Cour ou

Conseil constitutionnel, en France et en Allemagre exemple, ces instances ont
compétence pour examiner des questions tellesagoeriformité des procédures électorales
et référendaires avec la Constitution (en Frande), fonctionnement des organes
constitutionnels de I'Etat et leurs relations, detgge des pouvoirs entre les organes de I'Etat
et la garantie directe de la protection des dadt$homme et des libertés fondamentales au
sein de I'Etat (en Allemagne). Les proces crimingts matiére constitutionnelle et les
guestions d'«impeachment» sont d'autres exemplegudstions pouvant relever de la
compétence de l'organe chargé du controle de tatitstinalité.

[l POSSIBILITE D'ETENDRE LA COMPETENCE DE LA CHARRE
ESTONIENNE DE CONTROLE CONSTITUTIONNEL

Le systeme estonien, comme le montre les compasisi-dessus, présente
certains traits distinctifs et I'on a déja releparfie 1) que la compétence de la Chambre
constitutionnelle de la Cour supréme est limitéecantrole juridictionnel (qu'il s'agisse du
contréle préalablen abstracto ou du contrble concret de l'application de loi® &
conformité de la législation avec la Constitution.

L'Estonie n'est pas la seule toutefois & préwvicdntrole juridictionnel de la
législation sans disposer d'une Cour -constitutibenelistincte: elle partage cette
caractéristique avec nombre de pays du Commonwetllle pays nordiques et ce choix ne
manque de justifications. Tout d'abord le contpitéalable de la constitutionnalité vise a
éviter l'entrée en vigueur de textes juridiques ononforme a la Constitution. En outre, les
procédures de contréle de constitutionnalité, edégagn application de l'article 5.2 de la loi



-5- CDL (98) 59

pertinente de constitutionnalité permettent d'exetm contrdle sur les jugements rendus par
des instances inférieures et donnent une poséibiléxtensiorerga omnedgles effets de la
déclaration d'inconstitutionnalité d'une loi quguediction inférieure a refusé d'appliquer au
motif qu'elle était en contradiction avec la Catsitbn.

Dans le contexte de la réforme du systeme decg@istonstitutionnelle la
possibilité d'autoriser les juridictions inférieara soumettre des questions préliminaires a
I'instance exercant le contrble de constitutioné@ghourrait également étre envisagée. Cela
supprimerait la nécessité d'annuler les décisi@ss jdridictions inférieures puisque leurs
procédures seraient suspendues dans l'attentedéeitaon de I'organe de contréle auquel la
guestion est soumise.

Comme on l'a signalé plus haut (Il) il n'est pasgible actuellement de saisir la
Cour supréme d'une requéte individuelle tendalgxamen de la constitutionnalité d'une loi.
Il semble toutefois qu'il existe dans le pays unsemsus général sur I'opportunité de ménager
cette possibilité et il est vrai que les requétatividuelles sont possibles dans un grand
nombre de pays européens. Ces pays se sont dams nigjorité dotés d'une
Cour constitutionnelle distincte (Albanie, Croaf®épublique tchéque, Allemagne, Hongrie,
Malte, Portugal, Russie, Slovaquie, Slovénie, Espagf «ancienne République yougoslave
de Macédoine»). Dans certains pays, toutefois, rée®urs constitutionnels individuels
sont p(;ssibles bien qu'il n'existe pas de Cour tttatisnnelle (Chypre, Liechtenstein,
Suisse).

Il est donc clair que la création d'une Cour damsbnnelle distincte n'est pas
juridiguement indispensable a linstauration d'uoitdde recours individuel en matiere
constitutionnelle. Aucun obstacle technique oudjgtie ne s'oppose a ce que cette possibilité
soit donnée dans le systéeme actuel: la Chambra @@ur supréme compétente pour traiter
les affaires de contréle de constitutionnalité paitirse voir attribuer une compétence en
matiere de requéte individuelle bien que cettetsbiusoit peu courante dans le contexte
européen. Pour assurer un fonctionnement satisfaisachancelier pourrait concretement
étre habilité a filtrer les requétes individuell€&un point de vue strictement logique et
technique le fait d'autoriser les recours congtituttels individuels n'impliquerait donc pas en
soi la création d'une juridiction constitutionnedlistincte.

Accorder des pouvoirs plus larges a la Chambretiationnelle entrainerait un
accroissement de la charge de travail de cet ordan€hambre actuelle pourrait éprouver
des difficultés a faire face a ce surcroit de titavaurtout si sa compétence devait non
seulement s'étendre aux requétes individuelles emgkober également certains des pouvoirs
exercés par d'autres organes de contrble de cdiwstitalité (voir Il) et proposés dans
l'avant-projet de loi de la Cour supréme (voir la non plus aucune raison légale ou
technigue ne s'oppose a ce qu'elle ait compétemaesxaminer toutes ces questions; il s'agit
plutét des difficultés d'ordre logistigue qu'uneridiction de recours éprouverait a

1. Arne Mai¢, «The Citizen as Applicant before the constittldDourt» dans les Actes du
séminaires sur les problémes contemporains en reatie justice constitutionnelle, organisé
par la Commission de Venise en liaison avec la Gaunstitutionnelle de Géorgie, Thilissi,
1-3 décembre 1996 (document CDL-INF (97) 7 p. 2628930 — anglais uniquement). Voir
également les éditions spéciales du Bulletin deaspuudence constitutionnelle de la
Commission de Venise.



CDL (98) 59 -6-

résoudre des questions de constitutionnalité dardelai raisonnable, méme si ces questions

sont confiées & une chambre distincte. De ce pdentvue la création d'une Cour
constitutionnelle pourrait étre souhaitable.

Dernier point & garder présent a l'esprit: le csdpplémentaire qu'implique
I'existence d'une juridiction distincte. Les avaet® que peut comporter la création d'un
organe spécifique assurant le contrdle de constitodlité, notamment le gain d'efficacité,
doivent étre mis en balance avec le colt suppléirenue cet organe représenterait pour
I'Etat.

V. COMPOSITION DE L'ORGANE CHARGE DE CONTROLE DE
CONSTITUTIONNALITE

Dans le contexte de la réforme du systéme de @entte constitutionnalité il
convient également de se pencher sur la questiten @emposition de I'organe exercant cette
fonction. Le mode de désignation et les critéresséiection des juges constitutionnels
revétent une importance considérable pour la geraet I'indépendance d'un tel organe. |l
faut bien voir que dans des pays qui viennent geeviine révolution la nomination aux
fonctions de juge constitutionnel, garant de la Sitution, de magistrats liés au régime
précédent semblerait constituer une contradiction.

Les criteres de sélection des membres d'un orgdweegé du contrble de
constitutionnalité de la législation doivent dorieé&léfinis avec le plus grand soin, exigence
qui s'inscrit dans la logique des observations dékdtsen sur le lien entre la justice
constitutionnelle et la politique d'un Efates qualifications professionnelles requises des
juges constitutionnels doivent étre combinées &dasidérations politiques.

Aux termes de la Constitution estonienne les fjoations exigées des membres
de la Chambre constitutionnelle ne different pascelées des autres membres de la Cour
supréme. Tous sont élus par le parlement sur pittposiu président de la Cour supréme
(article 150). La Cour supréme en assemblée pkréét les membres de la chambre de
maniere a ce qu'elle comporte un membre de chademesections civile, criminelle et
administrative de la cour. De plus un membre astp@érmi les juristes de la République
d'Estonie (article 23.3 de la loi sur les tribunauxe président de la Cour supréme est
d'office le cinquieme membre de la chambre.

Ce systeme ne permet pas l'influence directe ddgs olitiques préconisée par
Kelsen: il est vrai que le contréle de constitutialité est exercé par des juges élus par le
parlement, mais le choix des parlementaires edfitonné par le fait que les candidatures
sont soumises par le président de la Cour supréme.

1. Helmut Steinberger, modéles de juridiction cibasbonnelle, n° 2 dans la collection
Science et technique de la démocratie, Commis&orediise, p. 42.

2. H. Kelsen «La garantie juridictionnelle de lar@&titution» dans Rev. Dr. Publ. et sc. Pol.
1928, 197 et Ann. Inst. Inter. Dr. Publ. 1929.
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De plus, la loi ne stipule pas la nécessité depétemces professionnelles autres
que celles requises pour I'élection des juges @ola supréme (article 24.2 de la loi sur les
tribunaux): On s'accorde généralement & penser que les jogssitationnels, chargés de
responsabilités particulieres et confrontés a fiesres différentes de celles que traitent les
autres juges, doivent avoir des capacités et upérience professionnelle particulieres. C'est
ainsi que dans la plupart des pays il existe pesrjliges constitutionnels des critéres de
sélection relatifs, entre autres, a I'age (minimatrparfois maximum) ainsi qu'a I'expérience
en matiére juridiqué.

Ces questions, pertinentes en tout état de cenés@eraient d'étre approfondies
si la décision était prise de réformer le systestersen pour créer une Cour constitutionnelle
distincte dans le contexte d'un élargissement dssililités de contréle de constitutionnalité
s'étendant (entre autres possibilités) a la compétepour connaitre des requétes
individuelles.

V. CONCLUSIONS

Comparées a la gamme compléte d'activitts ouvertex Cours
constitutionnelles, les compétences actuelles d#hdanbre spécialisée de la Cour supréme
d'Estonie peuvent étre considérées comme tout @inféiées, en ce sens qu'elles se bornent
au contrdle juridictionnel de la Iégislation (bigue cela inclue a la fois le contrdle préalable
in abstractoet le contrble concret de I'application de ladégion dans des cas donnés). Ces
compétences pourraient effectivement étre étendieesmaniére a inclure toutes les
possibilités discutées plus haut (Il).

Il ne faut pas oublier que tout élargissement dmaine de compétence de la
chambre est de nature a entrainer un surcroitageilrpour cet organe. Dans l'optique de
cette extension et compte tenu de la nécessitéraiert les affaires dans des délais
raisonnables, la création d'une Cour constitutidengistincte traitant exclusivement les
affaires de caractére constitutionnel pourrait étre solution préférable. Cette cour pourrait
également étre habilité a statuer sur les recamstitutionnels individuels.

Le fait de donner a I'organe de contrble consituel le pouvoir de traiter les
requétes individuelles n'empécherait pas les pti@hs inférieures d'exercer le contrble
juridictionnel de la Iégislation prévu par l'arécb.2 de l'actuelle loi sur la procédure de
contrble de constitutionnalité, comme le suggémepkrience portugaise. Les décisions des
instances inférieures pourraient étre soumises guddiction de recours de la Cour
constitutionnelle dans le cadre d'un systeme anel@gcelui qui existe, préservant ainsi ce
que I'on peut considérer comme une caractéristigurdre juridique estonien.

1. «Le président de la Cour supréme est nommé @aRiigikogu sur proposition du
Président de la République. Les membres de la €gpiréme sont nommeés par le Riigikogu
sur proposition du président de la Cour supréme.»

2. On trouvera un tableau trés complet de la contipssdes cours constitutionnelles en
Europe dans le volume 20 de la collection Sciencéeehnique de la démocratie, «la
composition des Cours constitutionnelles.



