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1. A sa 36 réunion pléniére, les 16 et 17 septembre 199&ommission a été informée
par le représentant du Bureau du haut représeq@nte dernier souhaitait qu'elle étudie les
questions liées a la consultation et a la coop#rattre la Bosnie et Herzégovine et les deux
entités pour conclure et mettre en applicationaesords internationaux. La Commission a
décidé de poursuivre d'abord son examen d'un pertaimbre d'accords internationaux
spécifiques qui lui ont été soumis par le Bureauhdut représentant puis de revenir aux
questions plus générales. A la suite de I'adopt®mifiavis de la Commission sur ces accords
internationaux spécifiques a la °3@union pléniere tenue les 11 et 12 décembre 1998
(document CDL-INF (98) 20), la sous-commission [$ttiat fédéral et régional a demandé au
groupe de travail qui avait préparé l'avis précédbétudier également les questions plus
générales.

2. Le groupe de travail, composé de MM. Bartole,tddler et Tuori et présidé par
M. Scholsem, s'est réuni a Paris le 29 janvier 1898 Bologne le 19 mars 1999, avec des
représentants du Bureau du haut représentant.usacgmmmission a examiné le projet d'avis
préparé par le groupe de travail a Bologne le 1&m@99 et a Venise, le 17 juin 1999 et,
apres l'avoir modifié, il I'a soumis a la Commissjwour approbatiariLe présent texte a été
adopté par la Commission a s& B&union pléniére, tenue a Venise les 18 et 195ap0.

3. Le présent avis examine les questions des cempet respectives de la Bosnie et
Herzégovine et des entités dans l'optique du dcoitstitutionnel de la Bosnie et
Herzégovine. Il n'aborde pas la question de laditélides traités conclus par la Bosnie et
Herzégovine en droit international.

4. L'avis n'aborde pas non plus les questions Béesaccords sur les relations paralléles
spéciales entre les entités et les Etats voisiagytéils sont prévus a l'article 111.2.(a) de la

Constitution. Ces accords sont pris en considératians l'avis susmentionné (CDL-

INF (98) 20).

5. Bien que l'avis n'ait pas pour objet principaltchiter de la répartition des compétences
entre les diverses institutions de la Bosnie etzéfgwvine, il conviendrait de dire quelques
mots a propos du réle de la présidence de I'Etit €onseil des ministres. L'article V.3 de la
Constitution donne a la présidence le rble pridcipa ce qui concerne les relations
internationales et énonce en particulier qu'elligooé les traités de Bosnie et Herzégovine.
Cela ne signifie pas pour autant que le Conseildigsstres se trouve exclu, et il serait
approprié que le ministere des Affaires étrangarese ces négociations au niveau pratique
au nom de la présidence et avec son consentemelate€t conforme a l'article 43 de la loi
sur le Conseil des ministres de la Bosnie et Heniég qui dispose: «le ministere des
Affaires étrangeres est responsable de la polit&jtengére sous la direction générale de la
présidence. Il négocie les traités et accords»i €maplique par contre pas que le ministre
des Affaires étrangeres, en tant que membre duellafes ministres, soit individuellement
responsable envers la présidence.

I. La conclusion d'accords internationaux par la B@nie et Herzégovine et les entités

6. La conclusion de certaines catégories de traibde peu de problémes juridiques. Dans
les domaines relevant de la compétence exclusivia @dosnie et Herzégovine au niveau
interne, tels que l'immigration ou l'asile, la Beset Herzégovine peut conclure des traités
sans consulter les entités. Ces derniéres, enale@ane sont pas compétentes pour conclure
des traités dans ces domaines.
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7. L'article lll.2.d de la Constitution autorise pligitement les entités a conclure des
accords internationaux dans d'autres domaines,résasve du consentement de I'Assemblée
parlementaire de Bosnie et Herzégovine. Cette dispn n'exige pas explicitement une

consultation préalable des institutions de Bosnte Herzégovine sur les accords

internationaux que souhaitent conclure les ent@&les-ci seraient toutefois bien avisées de
le faire pour éviter des problémes plus tard loesde consentement de I'Assemblée
parlementaire est recherché. La Commission recomendlétablissement d'une procédure
généralement applicable pour de telles consultation

8. Sur le plan juridique, la principale questiohdss savoir si la Bosnie et Herzégovine a le
pouvoir de conclure des accords internationaux dssdomaines qui, sur le plan interne,
sont de la compétence exclusive des entités. tlastque ces dernieres peuvent I'habiliter a
le faire. Cela correspond a ce qui est prescriadidle 111.5 de la Constitution et a une
nécessité concrete, car il sera souvent imposaibteentités de conclure, en particulier, des
accords multilatéraux. Pour ces derniers les enté@étent tributaires de la disponibilité de la
présidence de la Bosnie et Herzégovine a les négetconclure, et elles n‘'ont aucun moyen
de I'y obliger si elle ne le souhaite pas.

9. La question est toutefois de savoir si la BostieHerzégovine peut agir dans ces
domaines sans le consentement des entités. Deeppriétations sont possibles: on peut
considérer que la Bosnie et Herzégovine a une ctempé générale, en vertu de la
Constitution, pour conclure n'importe quel accorgtinational, ou bien qu'elle a, sur le plan
externe, des compétences paralleles a ses comegtaternes et limitées aux domaines pour
lesquels la Constitution lui attribue une compéteexplicite.

10. Tout dépend essentiellement de l'interprétadimiiiarticle 11l.1.a de la Constitution, qui
donne compétence a la Bosnie et Herzégovine ereraatie politique étrangére. On peut
interpréter cette disposition soit comme donndatBosnie et Herzégovine compétence pour
conduire les relations internationales dans queldpmaine que ce soit et, ce faisant, la
capacité de conclure n'importe quel accord intewnat, soit comme faisant référence
seulement aux relations extérieures au niveauigudit a I'exclusion des accords de nature
plus technique ou comme incluant les accords ow$gects politiques I'emportent sur les
aspects techniques. Pour prendre un exemple: $edhéle la Bosnie et Herzégovine au
Statut du Conseil de I'Europe serait incontestabigrmn acte politique et pourrait étre fondé
sur la compétence de la Bosnie et Herzégovine digmale politique étrangére, tandis que
'adhésion a la Convention européenne pour la giiote des animaux de compagnie du
Conseil de I'Europe concernerait principalement di@saines de responsabilité des entités,
de sorte que l'on pourrait considérer qu'elle eXigeconsentement de ces dernieres.
Naturellement, la distinction ne sera pas toujataschée, et un traité qui pourrait fort bien
étre considéré comme technique quant au fond pewenit politique pour des raisons
particuliéres, par exemple une crise des relagéone les Etats concernés. De l'autre c6té, un
acte éminemment politique comme I'adhésion au Glodesd'Europe peut également obliger
les entités a prendre des mesures importantedelandomaine de compétences, notamment
en ce qui concerne le systéme judiciaire.

11. On peut avancer un certain nombre d'argumentsfageur de I'exigence d'un
consentement des entités pour les accords intenaatk touchant leurs compétences au
niveau interne:
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» la répartition générale des compétences prévueadicydier a l'article 111.3.a favorise
fortement les entités et il serait probable quéectndance se retrouve également au
niveau externe;

» la Constitution de la Bosnie et Herzégovine terdtdbuer des compétences exclusives a
I'Etat central et aux entités; il serait donc lagiqque I'ensemble d’un domaine, y compris
ses aspects externes, reste dans le domaine détemog des entités;

» aux termes de l'article 11.2.d de la Constitutichaque entité peut conclure des accords
internationaux avec le consentement de [I'Assemipédementaire de Bosnie et
Herzégovine; autrement dit, la conclusion d'accont¢ernationaux n'est pas
exclusivement réservée a la Bosnie et Herzégovine;

* la compétence externe ne devrait pas étre un m@gmettant a la Bosnie et
Herzégovine d'empiéter dans des domaines résauxénétés;

» il sera trés difficile a la Bosnie et Herzégovine ebnclure des accords internationaux
dans des domaines relevant exclusivement des eipiitdr lesquels elle ne dispose pas
des compétences techniques nécessaires;

» siles entités doivent, plus tard, mettre I'acawdpplication, elles devraient jouer un role
dans la décision sur I'opportunité de le conclure.

12. On peut toutefois avancer des arguments de rpéide en faveur de I'octroi a la Bosnie
et Herzégovine d'une compétence générale pour wendes accords internationaux sans
autorisation préalable des entités:

» la Constitution de la Bosnie et Herzégovine meacacent particulier sur la garantie de la
position internationale de cette derniére: celaadsde l'article .1, des références a la
souveraineté, a l'intégrité territoriale et en ipadussi a la personnalité internationale,
dans le préambule et aux articles lll.2.a, Ill.8aVI.3.a, ainsi que des nombreuses
références aux aspects internationaux dans taekie (par exemple: les quatre premiers
pouvoirs énumeérés pour la présidence, a l'articBkava d, concernent tous la politique
étrangeére);

» la faiblesse méme de la Bosnie et Herzégovine mngiaEtat fédéral rend nécessaire de
garantir sa position internationale;

» Jlarticle 1ll.2.b de la Constitution insiste sur lasponsabilité premiére de la Bosnie et
Herzégovine pour ce qui est des obligations inteynales;

» l'octroi de cette possibilité ne semble pas congpode risques particuliers pour les
intéréts des entités puisque, dans le cadre desiiimns de la Bosnie et Herzégovine,
une des deux chambres du parlement, la Chambrneedgdes est capable de protéger les
intéréts des entités et de prévenir tout empiéteéateta Bosnie et Herzégovine sur leurs
domaines de compétence.

13. La Commission n'estime pas devoir se pronchaer stade sur cette question juridique
importante. Comme on l'a vu ci-dessus, des argusrteds solides peuvent étre avancés en
faveur de l'une ou l'autre approche et caast organes de la Bosnie et Herzégovine, en
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particulier a la Cour constitutionnelle, qu'appantila décision finale. En outre, au lieu d'une
regle générale disposant que les accords touchanbrmpétence des entités exigent ou
n'exigent pas le consentement de ces derniergmumait aussi faire une différence fondée
sur la prédominance, dans un accord, des élémemsliique étrangére ou des éléments du
domaine particulier qui est dans la compétenceedés au niveau interne. Pour le moment,
il semble suffisant d'indiquer les principaux arguns et un moyen de procéder dans la
pratique. Il y a également de bonnes raisons eeufade l'adoption d'une approche

pragmatique, fondée sur des consultations et swobtpération, et laissant irrésolue la

question juridique.

14. Dans de nombreux domaines, la Bosnie et Hevidgae sera pas en mesure de
conclure des accords significatifs sans la coomérates entités. D'un autre c6té, les entités
ne peuvent conclure d'accords sans le consentatadiissemblée parlementaire de Bosnie
et Herzégovine. Il est donc de l'intérét des dedbés de coopérer, et ils ont du reste déja
commenceé. Dans son Avis sur la constitutionnakt€ertains accords internationaux conclus
par la Bosnie et Herzégovine et/ou les entités (MM (98) 20), la Commission a noté, et

approuvé en principe, la pratique consistant a looeades accords communs devant étre
signés a la fois par la Bosnie et Herzégovine et entité. Dans une déclaration de la
présidence de la Bosnie et Herzégovine du 10 n®98, 1l est dit que «les accords relevant
exclusivement de la Bosnie et Herzégovine sontésigronformément a la procédure établie
antérieurement; les accords qui créent des engaereé des droits pour les entités sont
signés par le membre autorisé de la présidenceadBosnie et Herzégovine et par le

représentant autorisé de I'entité». On peut se nidenai la présidence peut vraiment, dans le
cadre de ses attributions, faire des déclaratiossi aadicales; cela dit, on notera qu'elle est
consciente de la nécessité de coopérer, en larmadiéec les entités.

15. La Bosnie et Herzégovine et les entités sembl@mc en train de trouver une approche
pragmatique qui n'enfreint aucun principe juridigue Commission les invite instamment a

aller plus loin et a définir une procédure de cétation généralement applicable pour tous
les accords internationaux touchant les compétetesentités. La Commission note qu'une
telle approche pragmatique a des précédents. Daosofd de Lindau de 1958, entre la

Fédération et les Lander d'Allemagne, les deuxigsadonservent expressément leur statut
juridique tout en se mettant d'accord sur des mewess de consultation. Pour ce qui

concerne le droit européen, l'article 23 de lafétmidamentale nouvellement rédigé prévoit

des mécanismes de coopération trés développédamgéeération et les Lander.

16. En outre, la Bosnie et Herzégovine sembleraih lavisée d'adopter une nouvelle
Iégislation régissant la conclusion et la mise enreed'accords internationaux. La législation
datant de la période antérieure a I'entrée en vigde la Constitution n'est évidemment plus
adaptée a la situation constitutionnelle du pays.

17. En conclusion, la commission note donc:

* que des accords internationaux dans les domainda dempétence de la Bosnie et
Herzégovine au niveau interne peuvent étre cornmduscette derniere sans consultation
des entités;

* que les entités peuvent, avec le consentemenfsigeinblée parlementaire de la Bosnie
et Herzégovine, conclure des accords internationkams leurs domaines de compétence
et seraient bien avisées d'engager des consuftatian stade précoce avec les organes de
la Bosnie et Herzégovine lorsqu'elles souhaitentkeme de tels accords;
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+ que des mécanismes de consultation entre la Basniderzégovine et les entités
devraient étre mis en place pour les accords iatermaux a conclure par la Bosnie et
Herzégovine qui concernent les compétences ddé®ati niveau interne.

Il.  L'exécution des accords internationaux

18. Des consultations appropriées a un stade prédeeraient permettre d'éviter des
problemes lorsque des accords internationaux cemgan la Bosnie et Herzégovine doivent
étre mis en application par les entités. La Comimissouligne a cet égard I'obligation
générale faite aux entités aux termes de l'aficleb de la Constitution, de fournir au
Gouvernement de Bosnie et Herzégovine toute llassis nécessaire pour lui permettre
d'honorer ses engagements internationaux. Il dagitune obligation clairement définie des
entités qui implique évidemment une obligation géleédes entités de pleinement exécuter
tous les accords internationaux conclus par la Bost Herzégovine. La Bosnie et
Herzégovine peut saisir la Cour constitutionnefievertu de I'article VI.3.a de la Constitution

chaque fois que cette obligation n'est pas respecté

19. En franchissant un pas de plus, on pourradeseander si la Bosnie et Herzégovine
pourrait se substituer & une entité pour prendeenu@sure requise par un accord international
mais non prise par l'entité malgré I'engagememriational. La Constitution autrichienne
fournit un précédent international pour le trariste&r compétence, dans une telle situation,
d'une entité a la fédération. Son article 16.4 aliep «Les lander sont amenés a prendre des
mesures qui, dans le cadre de leur domaine de d¢engeautonome deviennent nécessaires
pour la mise en application d'accords internatienaai un land ne se conforme pas
rapidement a cette obligation, la compétence pesrmesures, en particulier aussi pour la
guestion des lois nécessaires, revient au Bundela correspond également a la pratique
suisse.

20. En l'absence de disposition explicite a cettedfans la Constitution de la Bosnie et
Herzégovine, la Commission hésite a affirmer quesitaation juridique en Bosnie est
analogue a celle de I'Autriche. Dans le cadre dedastitution de la Bosnie et Herzégovine,

il faut, pour régler ces questions, saisir la Coamstitutionnelle en vertu de l'article VI.3.a.
Néanmoins, si une entité, malgré une décision @vla constitutionnelle, ne prend toujours
pas les mesures nécessaires pour honorer un engaigérternational, il est possible de
supposer que la Bosnie et Herzégovine, pour éngeamment de devenir responsable d'une
violation du droit international, puisse prendre faesures nécessaires dans le cadre de ses
compétences en matiére de politique étrangere gn de l'article lll.1.a et comme étant
nécessaires pour préserver sa souveraineté endeetarticle 111.5.

lll. Les conventions internationales énumérées adppendice | de la Constitution de la
Bosnie et Herzégovine

21. Dans sa demande, le Bureau du Haut Représaatagtere également aux conventions
internationales sur les droits de 'hnomme énuméaéappendice | de la Constitution. La
Bosnie et Herzégovine a l'obligation, en vertu 'dtitle 11.7 de la Constitution, de devenir
Partie a ces conventions si ce n'est déja le tast rappelé que la Convention européenne
des droits de I'hnomme ne figure pas parmi ces cuiores. Elle est directement applicable en
Bosnie et Herzégovine en vertu de l'article Il.dal€onstitution.
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22. D'aprés les informations communiquées a la Cigsiam, la Bosnie et Herzégovine est
effectivement, en tant qu'Etat successeur de lé&puRlique socialiste fédérative de
Yougoslavie, partie aux diverses conventions desioNs Unies énumérées dans cet
appendice.

23. Il n'en va pas de méme en ce qui concernedesdonventions suivantes du Conseil de
I'Europe:

» Convention européenne pour la prévention de lai®ret des peines ou traitements
inhumains ou dégradants;

» Charte européenne sur les langues régionales auritaires;
» Convention-cadre pour la protection des minorig#sonales.

Le 30 septembre 1996, des décrets gouvernemenditiant ces trois conventions ont été
publiés au Journal officiel de la Bosnie et Herzége. Toutefois, aucun instrument de
ratification, d'approbation, d'acceptation ou d&gibn n'a jamais été déposé aupres du
Secrétaire Général du Conseil de I'Europe poue lprelconque de ces conventions, bien que
dans un aide-mémoire de novembre 1996, la Directemaffaires juridiques du Conseil de
I'Europe ait attiré l'attention des autorités deside et Herzégovine sur les procédures
internationales nécessaires. Seulement le 24 n@8 EOMinistre des Affaires Etrangeres de
la BH a demandé au Comité des Ministres du CodsgeliEurope d'inviter la BH & accéder a
la Charte sur les langues régionales ou minorgagtda Convention-cadre pour la protection
des minorités nationales.

24. En fait, pour chacune de ces trois conventiansifuation est différente:

* en ce qui concerne la Charte sur les langues rélgi®rou minoritaires, le Comité des
Ministres du Conseil de I'Europe peut, aux termedatticle 20 de ladite charte, inviter
tout Etat non membre du Conseil de I'Europe a ¥raath

* en ce qui concerne la Convention-cadre pour laeptiain des minorités nationales, le
Comité des Ministres du Conseil de I'Europe peuk rmes de l'article 29 de ladite
convention, inviter tout Etat non membre du Condeil'Europe a y adhérer;

* par contre, la Convention européenne pour la ptévemle la torture et des peines ou
traitements inhumains ou dégradants n'est pas teuadtadhésion d'Etats non membres
du Conseil de I'Europe tant que le Protocole n°cetde convention n'est pas entré en
vigueur. La Bosnie et Herzégovine ne peut donchéeat pour le moment.

25. Pour linstant la BH a donc pris les mesuresesgaires. Dés qu'ils auront recu les
invitations a adhérer a la Charte et a la Conventadre, les autorités de la BH auront la
possibilité de remplir leur obligation constitutitalle de déposer les instruments d'adhésion a
ces deux conventions.



