Strasbourg, le 18 mars 1998
<s\cd\doc\(98)\cdl-infinf7.f> CDL-INF (98) 7

DEUXIEME RAPPORT

SUR L'ETAT D'AVANCEMENT
DE LA COOPERATION
ENTRE LA COMMISSION DE VENISE
ET LA REPUBLIQUE DE CROATIE

adopté par la Commission
lors de sa 34e réunion pléniere
(Venise, 6-7 mars 1998)



-2-
Introduction

Lors de la 33e réunion pléniere, Mme Lydie Errrésentant de I'Assemblée Parlementaire a
demandé a la Commission de Venise des informatsams|'état d'avancement de sa
coopération avec les autorités croates.

La Commission a déja adressé a I'Assemblée Parkaimenen avril 1997, un rapport (CDL-
INF (97) 3) sur la mise en oeuvre des recommandsaticontenues dans le rapport de la
Commission sur l'application de la loi constituti@ile sur les droits et libertés de 'hnomme et
sur les droits des communautés ou minorités natsnat ethniques dans la République de
Croatie (CDL (96) 26).

Le présent rapport ne concerne donc que I'avancedeoette coopération au cours de 1997 et
des premiers mois de 1998. Il a été adopté lola @de réunion de la Commission (Venise, 6-7
mars 1998) sur la base d'un projet établi par lecr8triat sous l'autorité de M. Maas
Geesteranus.

Chapitre 1 - Les recommandations de la CommissionedvVenise

Dans le cadre de la procédure d'adhésion de lai€ma Conseil de I'Europe, la Commission
de Venise avait recommandé :

d'envisager dans les meilleurs délais la réuigles dispositions suspendues de
la Loi constitutionnelle de 1991 sur les droits ltmme et des minorit&safin
d'assurer aux personnes appartenant & des mindegedroits en matiere d'autonomie

locale, conformément a la Charte européenne ddoriamie locale et a la
Recommandation 1201 (1993);

- de prévoir, en vue de placer la protection deésorités sous une certaine
supervision internationale, un élargissement d€dar constitutionnelle qui pourrait,
lorsqu'elle statue sur des affaires relatives awitsddes minorités, comprendre un
certain nombre de juges internationaux. Une teflgpgsition peut étre considérée
comme une mesure de confiance adéquate;

- de mettre en place, par le biais notamment Idstitut croate des Droits de
'Homme et avec le concours du Conseil de I'Eurape,large campagne d'information
et de promotion des possibilités Iégales de piioteades droits de 'nomme et des
minorités."

' La Commission de Venise avait concentré son attention sur la question de la suspension de plusieurs dispositions de la Loi
constitutionnelle de 1991. Cette suspension, toujours en vigueur, concerne notamment des dispositions relatives au statut
spécial accorde aux districts oi les membres de communautés ethniques et nationales représentent la majorité de la population.
Elie s’appligue aussi aux droits de représentation et de participation aux institutions publiques et la protection des
communautés ou minorités constituant plus de 8% de Ia population, selon le recensement de 1991. Seule la minorité serbe était
concernée par ces dispositions.
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La mise en oeuvre de ces recommandations faiepdes engagements pris par la Croatie lors
de son adhésion au Conseil de I'Europe (voir 88s(1996) de I'Assemblée sur I'adhésion de la
Croatie au Conseil de I'Europe, par. 9 vii).

Par ailleurs, la Résolution (96) 31 du Comité désidites (point 2.4) pose comme condition de
ladhésion la coopération avec le Conseil de IBeirmotamment en ce qui concerne
l'application de la Loi constitutionnelle sur lewits de 'homme et sur les droits des minorités
nationales ou ethniques.

Chapitre 2 - La mise en oeuvre des Recommandations
2.1 Révision de la Loi constitutionnelle

Les dispositions suspendues de la Loi de 1991 wmefé des droits spécifiques de
représentation et de participation dans les itigtita publiques (parlement, gouvernement, et
corps judiciaires suprémes) a toute minorité repriast 8% de la population; elles avaient pour
objectifs principaux de protéger les minorités img@ates en Croatie et notamment la minorité
serbe en leur accordant une représentation efeatix différents niveaux du pouvoir législatif,
exécutif et judiciaire. En effet, bien que 16 mitéw soient présentes en Croatie, seule la
minorité serbe était concernée par ces dispositidaasemble des dispositions relatives aux
droits des minorités qui atteignent 8% ont été andpes. De méme, ne sont plus appliquées les
dispositions accordant un statut spécial aux distou la minorité serbe était majoritaire. Le
motif avancé pour cette suspension est que, sdiés anouvements de population, il n‘existerait
plus des unités ou la minorité serbe serait majogitet que, par conséquent, les conditions
matérielles pour l'application des dispositiongjeestion fait défaut. La Commission a exprimé
l'opinion - opinion qu'elle réitere aujourd’hui ueyles dispositions pertinentes de la loi
constitutionnelle de 1991 devraient étre amendéesndniere a assurer aux minorités une
participation effective a la vie publique.

Le 10 octobre 1996, le Gouvernement de la RépubldpiCroatie a pris la décision de créer
une Commission chargée d'examiner et de proposévikion de la Loi constitutionnelle, sous
la présidence de M. Vladimir Seks, vice-PrésidenladChambre des députés. La Commission
de Venise, lors de sa 29e réunion pléniere (Vetbsg&6 novembre 1996), a pris connaissance
de ces développements et a désigné MM. GérardnBat(Liechtenstein), Jan Helgesen
(Norvége), Godert Maas Geesteranus (Pays-Bas)z RMatscher (Autriche), Ergun Ozbudun
(Turquie) et Mme Hanna Suchocka (Pologne) pourigiget aux travaux de la commission
susmentionnée.

Les membres de la Commission de Venise ont reretaCommission croate de révision de la

Loi constitutionnelle, & Zagreb le 26 mars 1997reSpun échange de vues sur la tactique et
I'étendue de la révision envisagée, il a été canddwbtenir les positions des représentants des
minorités. A cette fin un questionnaire a été sgueix associations des minorités et une

réunion des membres de la Commission avec leurésamants a eu lieu le 19 mai 1997, a

Zagreb.

Le 20 mai 1997, les membres de la Commission dées¥et la Commission croate de révision
de la Loi constitutionnelle de 1991 se sont réyaigr évaluer les éléments recueillis lors de
l'audition des représentants des minorités etiétablprogramme de marche a suivre. Mme
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Mintas-Hodak, Premier Ministre adjoint, a particgpéette réunion.



Il a été convenu, a l'issue de la réunion:

- gue la mise en place d'un "Forum des Minorit€dnseil des minorités nationales), ou
siégeraient des représentants des minorités, té&maienvisagée. Ce Forum serait un organe
consultatif et tiendrait des réunions réguliérescales représentants du Gouvernement pour
débattre des questions relatives a la politiquepdgection des minorités. Une réunion
informelle de ce "Forum" devrait avoir lieu sanslagéet celui-ci pourrait continuer a
fonctionnervia facti en attendant son institutionnalisation;

- gue la Commission de Venise adresse aux auteribéges un Mémorandum contenant
les orientations et conclusions des réunions di a®imars et de mai 1997;

- que les autorités croates allaient élaborer wjepde loi sur la révision de la Loi
constitutionnelle, qui constituerait la base pasrtravaux de révision.

Lors de sa 3le réunion pléniére (Venise, 20-21 [18897), la Commission a adopté le
Mémorandum suivant qu'elle a adressé aux autarit@des:

"Le présent mémorandum résume les conclusionsragogitions du groupe de
rapporteurs suite a leur réunion avec la commissimate chargée de la révision de la
loi constitutionnelle, présidée par M. Seks, vioésjglent de Sabor, les 26 mars et 19-
20 mai 1997 a Zagreb, et avec les représentantmifesités.

1. Le "forum des minorités"

Les réunions ont fait ressortir la nécessité d'eoesultation réguliére des autorités
avec les représentants des minorités ou communaQgite consultation peut étre
réalisée facilement dans le cadre d'une institufier'forum des minorités"), composée
de représentants des minorités, qui pourraient &enir régulierement et servir
d'organes consultatifs informels pour les autoritens le domaine des politigues
relatives aux minorités.

La Commission se félicite des initiatives des @é® croates de convoquer déja a ce
stade et sur une base ad hoc le forum. Elle coresidgue l'existence et le
fonctionnement de cet organe doivent étre prévudgoi, par exemple, par la loi
constitutionnelle révisée.

2. Inclusion d'éléments de la "lettre d'intentiun gouvernement de la République
de Croatie sur la réintégration pacifique de la i@gplacée sous administration
transitoire" dans la loi constitutionnelle révisée.

Les autorités de la Républiqgue de Croatie devtagemsidérer l'inclusion dans la loi

constitutionnelle révisée des garanties d'une regméation politique et de I'autonomie
sur les plans de I'éducation et de la culture dgurfent dans "la lettre d'intention”. La

Commission est d'avis que la loi constitutionnedldsée devrait:

- exposer le principe de représentation de tammunauté ethnique serbe,
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notamment celle de la région sous administrati@mditoire, dans les organes
d'Etat et dans les organes des collectivités Iacateplace dans la région;

- exposer le cadre de fonctionnement et les/qimi du "conseil commun des
municipalités" et du "conseil de la communauté igine serbe", conformément
aux principes consacrés dans la Charte européersecdllectivités locales, la
Convention-cadre pour la protection des minoritégtionales et la
Recommandation 1201 (1993) de I'Assemblée parlamendu Conseil de
I'Europe;

- garantir 'autonomie sur le plan de I'éducatiet de la culture;

- exposer le principe de la représentation mipnnelle de la minorité ethnique
serbe et d'autres minorités nationales au parlement

3. Appui constitutionnel & la participation de eeillers internationaux aux
travaux de la Cour constitutionnelle

En remplacement de la Cour provisoire des drait$ltbomme prévue a l'article 60 de la
loi constitutionnelle de 1991 sur les droits deifime et les droits des communautés ou
minorités nationales ou ethniques, la Commissiorsuggéré que des conseillers
internationaux participent aux travaux de la Coonstitutionnelle lorsqu'elle traite des
droits des minorités. Cette suggestion a été suawnec succeés par la Cour
constitutionnelle. La Commission se réjouiraitsspratique actuelle pouvait trouver un
appui dans la loi, par exemple, dans le cadre deilaonstitutionnelle révisée."

La Commission a informé les autorités croates|giie de son Secrétaire datée du 8 septembre
1997, qu'elle était préte a examiner tout projeélipinaire de révision de la loi
constitutionnelle, et a invité ces autorités adnaettre tout projet a son Secrétariat.

Lors de la 32e réunion pléniere de la Commissian{s€, 17-18 octobre 1997), 'Ambassadeur
Matek, Représentant permanent de la Croatie aue@alesI'Europe, a informé la Commission
de l'avancement des travaux sur la révision deiaanstitutionnelle et notamment de la mise
en place du "Conseil des minorités nationales".

Lors de la 33e réunion pléniére (Venise, 12-13 mhece 1997), la Commission a regu
linformation que la plupart des associations niiawes avaient désigné leurs représentants au
Conseil des minorités nationales.

Par lettre du 4 février 1998, M. V. Seks, Prédid#mla Commission croate chargée de la
révision de la Loi constitutionnelle en questiorinfarmé la Commission que le Conseil des
minorités nationales avait été formellement inétiei23 janvier 1998, a Zagreb, conformément
a la recommandation de la Commission. Ce Consgdleiment indépendant, sera l'instrument
d'expression des minorités dans leur ensemble mu#si de chaque minorité nationale
séparément. Il formulera & lintention du Parlemsntdu Gouvernement des propositions et
recommandations concernant les questions minestair

Lors de sa 34e réunion pléniere (Venise, 6-7 m@@8)l la Commission a recu l'information
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que le Conseil des Minorités nationales fonctionnai

La Commission prend acte avec satisfaction de ke rmen place du Conseil des minorités
nationales. Cette institution de dialogue et decedation est de nature a contribuer a des
solutions mutuellement acceptables aux problemegestd délicats que souléve la protection

des minorités. Elle se félicite de I'efficacitétmardiere dont ont fait preuve les autorités create

en la matiére. Toutefois, la Commission réitérepsaition selon laquelle I'existence et le

fonctonnement de ce conseil doivent faire I'objete reglementation par la loi.

La Commission a aussi noté, avec satisfactionatification par la Croatie en date du 11
octobre 1997, de la Convention cadre sur les niésnationales et de la Charte européenne de
l'autonomie locale et, en date du 5 novembre 186i@7|a Charte européenne des langues
régionales et minoritaires et de la Convention péeone des droits de I'nomme, et de la
reconnaissance du droit de requéte individuella &dmmission européenne des Droits de
I'Homme et de la juridistion obligatoire de la Cauropéenne des Droits de 'Homme. Par la
place quils occupent dans la hiérarchie des noremsdroit croate, ces instruments
internationaux ont une importance particuliere plegrtravaux du législateur croate. De ce
point de vue, les ratifications en question etdeeffets pour la protection des minorités en
Croatie devront étre attentivement évalués paolar@ission croate chargée de la révision de la
Loi constitutionnelle.

La Commission a aussi pris note de la reforme ttatishnelle du 12 décembre 1997, par
laguelle, entre autres, la liste des minorités esggFment mentionnées au Préambule de la
Constitution a été modifiée, de maniére a ne ptes les "musulmans” et les "slovénes" et en y
incluant "les allemands, les autrichiens, les ulkeais et les ruthéniens". La Commission n'a pas
pu évaluer et n'a pas encore regu d'informationsirsypact que cet amendement pourrait avoir
sur les travaux de la Commission croate de révisienla Loi constitutionnelle et sur la
composition et les activités du Conseil des migentationales.

La Commission note cependant qu'aucun progresfisaifi n'a été enregistré quant a la
révision des dispositions suspenddeda Loi constitutionnelle et de l'inclusion didlents de la
"Lettre d'intention du Gouvernement de la Répuldlige Croatie sur la réintégration pacifique
des territoires placés sous administration traineitalans la loi révisée. Elle réitere sa position
selon laquelle les dispositions pertinentes deoiacdnstitutionnelle de 1991 devraient étre
amendées de maniére & assurer aux minorités utgpaaion effective a la vie publique. La
Commission avait déja noté limportance de cettesian et I'effet certainement décourageant
que la suspension de certaines dispositions dei lednstitutionnelle avait pu avoir notamment
pour les personnes déplacées et les réfugiés apaatta des minorités. La prolongation de la
suspension des garanties constitutionnelles etcgaéquent, la prolongation de l'incertitude
guant au régime juridique destiné a étre appliqagsd'avenir et de maniere durable aux
minorités leur est préjudiciable. La Commissionpedfe que, déja dans son rapport adopté les
17-18 mai 1996 (CDL (96) 26), elle avait exprimé deuhait que la révision de la Loi
constitutionnelle soit effectuée dans les meilledédais. Elle constate aujourd’hui que les
travaux de la révision ne sont pas aussi avancés ge |'aurait souhaité.

2.2 Participation de conseillers internationaux aux travaux de la Cour
constitutionnelle
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Dans ses recommandations, la Commission de Vevesesaggéré de prévoir que, lorsqu'elle a
a se prononcer sur des questions ayant trait aits dtes minorités, la Cour constitutionnelle
pourrait siéger dans une composition élargie efpcerdre, a titre provisoire, un certain nombre
de conseillers internationauxAprés plusieurs rencontres avec les représentistsutorités
croates compétentes, la Commission a conclu, lersad28e réunion pléniére (Venise, 13-14
Septembre 1996):

- gue la participation des conseillers internationaaux travaux de la Cour
constitutionnelle devrait étre mise en oeuvre gatdsignation, par le Comité des Ministres du
Conseil de I'Europe, de deux conseillers et de dmuwxtrois suppléants, sur la base de
propositions faites par le président de la Courstitutionnelle croate et le président de la
Commission de Venise;

- que les conseillers devraient se voir accordelrdé de participer aux délibérations de
la Cour constitutionnelle, sans droit de vote, kareét devrait mentionner leur participation, et
que leurs opinions devraient étre publiés;

- qu'il y aurait lieu de prendre les dispositionscessaires pour mettre en place la
participation envisagée des conseillers internatigrdans un proche avenir;

- gue la participation des conseillers internationdevrait étre de nature transitoire; en
principe, elle devrait durer jusqu'a la ratificatioar la Croatie de la Convention européenne des
Droits de 'Homme, mais pas au-dela de 1999, awvqussibilité d'envisager une éventuelle
prolongation du mandat des conseillers a I'expinatie la période susmentionnée.

Le 22 octobre 1996, conformément & l'article 21 pgpoint 4 de son Réglement Intérieur, la
Cour constitutionnelle a adopté la décision quileétp participation de conseillers
internationaux aux travaux de la Cour constitutaien Par ailleurs, le Comité des Ministres du
Conseil de I'Europe a procédé, lors de sa 592aare(h2-14 mai 1997), a la nomination des
conseillers internationaux de la Cour constitutellen croate. Suivant la proposition de la
Commission de Venise, les Délégués ont nommé MMIlinMani et Marques Guedes,
conseillers, et MM. Oraa, Russell et Simon, colesikuppléants. Les conseillers ont rencontré
la Cour constitutionnelle a Zagreb, le 23 juin 1@9%e sont mis d'accord sur les démarches a
suivre pour leur intervention.

Le 25 septembre 1997, la Cour constitutionnelleraun un jugement sur des recours introduits
par 'Ombudsman de la République de Croatie, lerRdDémocratique Serbe, un député au
Parlement de la République de Croatie, le "Comité pour les Droits de 'Homme" et le
Comité civil "Return Home"tendant a l'annulation de la "Loi sur l'expropoat et
l'administration provisoire de certains biens" di sgeptembre 1995. Cette loi place sous
administration provisoire publique les propriétbaradonnées se trouvant dans les territoires de

2 Dans sa recommandation initiale la Commission avait suggéré Ia participation de juges internationaux. Toutefois, suite a des
réunions avec des représentants des autorités croates - y compris de la Cour constitutionnelle - la Commission a conclu qu'il
serait préférable de faire participer aux travaux de la Cour constitutionnelle non pas des juges internationaux mais des
conseillers internationaux. Cet élargissement pouvait étre obtenu par le Réglement intérieur de la Cour, sans besoin
d"amendement constitutionnel.
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la République de la Croatie ayant été occupés gmfafces séparatistes et libérés par I'armée
croate en 1995; celles appartenant a des persgaonest fuit la République de Croatie aprés
ao(t 1990 pour s'installer aux territoires occupésa la République fédérale yougoslave ou
dans les "territoires occupés de la Bosnie et Hgerdae"; et les propriétés situées en Croatie et
appartenant & des citoyens de la République fédgoaigoslave. Il est évident que cette loi
concerne directement le droit de plusieurs persodiogigine nationale serbe au respect de leurs
biens et affecte, dans une certaine mesure, laditicms du retour des réfugiés et personnes
déplacées. Dans son jugement, la Cour constitiglna déclaré contraires a la Constitution
certaines dispositions de cette loi et a rejeté fesours pour le surplus. La Cour
constitutionnelle n'a pas fait usage de la proc@dupliquant les conseillers internationaux.
Selon les indications données par le Présidena deolr, l'intervention des conseillers n'était
pas prévue par la décision de la Cour autorisapaitticipation des conseillers. En effet, cette
derniére ne prévoit la participation des consailtpre dans le cadre de la procédure de recours
constitutionnels (selon l'article 28 de la Loi ditnsionnelle sur la Cour constitutionnelle), alors
gue l'affaire susmentionnée était présentée ert gz demande de contréle abstrait de la
constitutionnalité des normes juridiques (artic®® e la Constitution croate). Le Président de
la Cour a cependant indiqué que la Cour ne voyast giinconvénient a la participation des
conseillers méme dans les procédures de contréteadlde constitutionnalité ; la Cour a en
effet le pouvoir de faire appel, chaque fois ge'dlestime nécessaire, a des experts
internationaux.

La Commission rappelle que le mécanisme transittese conseillers internationaux a été mis
en place en tant que mesure de confiance adéguatdstituant a la cour provisoire des droits
de 'hommé Les conseillers internationaux devraient paréicip toutes les procédures relatives
aux affaires qui mettent en cause les droits demnités et des personnes appartenant a des
minorités. Elle regrette que la décision qui rdtifeervention des conseillers ne permet pas
l'opération du mécanisme dans le cadre du coraf@érait de la constitutionnalité des normes
juridiques, mais prend acte du fait que la Cout,mur la base de son Réglement intérieur, faire
appel aux conseillers si elle I'estime nécessaire.

La Commission a, par ailleurs, noté que, le 5 ndwrem 997, la Croatie a ratifié la Convention
européenne des Droits de 'Homme et que, par coeséda validité de la décision autorisant
la participation des conseillers internationaux traxaux de la Cour pourrait étre considérée
comme étant arrivée a expiration. Elle rappellégimis que, comme convenu avec les autorités
croates, la nécessité ou l'opportunité de prololgerandat des conseillers internationaux sera
examinée au moment ou celui-ci expirera, a la luenife I'expérience acquise. Elle considéere
aujourd’hui que la participation des conseilletsrimationaux en tant que mesure transitoire de
confiance n'a pas perdu son utilité.

La Commission note que le Président de la Courtitotignnelle a fait connaitre l'intention de

la Cour de faire appel aux conseillers internatiendans trois affaires portées devant elle qui
concernent les droits des personnes appartena# idorités. Elle note également que, selon
linformation regue lors de sa 34e réunion plénikre parties pertinentes des dossiers de ces
affaires sont en train d'étre traduites dans usdashgjues officielles du Conseil de I'Europe.

3 Juridiction prévue par Ia Loi constitutionnelle sur les droits de homme et des minorités, qui n'a jamais ét@ instituge.
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La Commission rappelle que la mise en oeuvre duanmgme des conseillers est une étape
importante dans la coopération de la Commission EvBépublique de Croatie.

2.3.  Campagne d'information sur les possibilités dprotection des droits de I'homme et
des minorités en Croatie

La Commission de Venise a préparé, avec la coopérde la Direction des droits de 'Homme
du Conseil de I'Europe, une brochure portant umeyens juridiques permettant d'assurer la
protection des droits de 'nomme et des minoritéE€matie. Par ailleurs, une conférence a été
organisé a Strasbourg, les 13-14 novembre 1998, lawwncours de la Commission de Venise
sur l'intégration de la Slavonie orientale en Geoet la protection juridique des individus.

La Commission considere cette opération comme ctingté continue.
Conclusions

Par la mise en place du Conseil des minorités malés et par la ratification de plusieurs
instruments fondamentaux du Conseil de I'Europgrdgection des minorités en Croatie se
place dans un nouveau contexte. La Commission des&@e peut qu'exprimer sa satisfaction
pour ces réalisations, qu'elle tient pour témoiaslal volonté de la République de Croatie
d'assurer dans sa propre juridiction une proteditactive des droits des personnes appartenant
aux minorités.

D'autre part, il ne fait aucun doute que, si I'entwque le travail déja accompli par les autorités
croates continue a avoir des effets positifs, tgpéoation devra continuer dans le proche avenir.
Pour ce qui concerne ses propres actions la Conomids Venise est confiante:

- gue, dans les meilleurs délais, la commissionrgéea de la révision de la Loi
constitutionnelle continuera ses travaux portantastévision des dispositions suspendues;

- que l'établissement du Conseil des Minoritésonates soit prévu par une loi, par
exemple, par la Loi constitutionnelle revisée ses Droits de I'Homme et les Droits des
Minorités;

- gue la participation de conseillers internationaaux travaux de la Cour

constitutionnelle se réalisera sans délais.

La Commission compte, a cet égard, sur l'efficagitbesprit de coopération sans réserve dont
la Commission croate de révision de la Loi constitunelle et la Cour constitutionnelle de la
République de Croatie ont fait preuve si souvent.



