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Introduction

1. La présente note a pour objet, conformément angadde formulée par le secrétariat de
la Commission européenne pour la démocratie pdwoié d'émettre des observations sur la loi
constitutionnelle de la Républiqgue de Croatie dusptembre 1999 sur la Cour constitu-
tionnelle, spécialement quant aux compétencesairtgosition de cette derniére, ainsi que la
procédure devant elle et les effets de ses désision

Compte tenu de la large marge d'appréciation tkgs Buant & ces matiéres, la présente note
évitera de se prononcer sur des questions de ppaetanité et prendra pour référence les regles
les plus généralement admises ou rencontrées audssi Etats démocratiqgues européens,
tendant essentiellement a assurer la primauté deofsstitution, ainsi que l'indépendance,
l'impartialité et la représentativité de la Cdr(

La note se fondera aussi, bien entendu sur lpsgitoons de la Constitution croate relatives a la
Cour constitutionnellé]. Il a été tenu compte toutefois de ce que lagptésnote se situe dans
le cadre de I'examen plus large, par la Commissisopéenne pour la démocratie par le droit,
des réformes constitutionnelles et démocratiquaselbement en cours en Croatie, qui
pourraient inclure des révisions constitutionnellastamment sur ces dispositions de la
Constitution relatives a la Cour constitutionnelle.

De maniere plus marginale, des observations séraiges quant a la clarté ou a la cohérence
interne du texte.

Il n‘est pas impossible que des problémes dedtiaduaient obscurci, ci et 14, le sens de telle ou
telle disposition et qu'ils soient a l'origine diéficlilités de compréhension et, peut-étre de
malentendus.

Quant aux compétences de la Cour constitutionaell€roatie

2. Les compétences de la Cour constitutionnelle dmatier sont énoncées de maniére
particulierement large par l'article 125 de la Gituigon, méme si, en vertu de l'article 127, les
modalités, spécialement quant a la procédure, peeveétre définies par la loi constitutionnelle
sur la Cour constitutionnelle.

En outre, les différents aspects de ces compé&teneese lisent pas toujours de maniére
exclusive I'une de l'autre. C'est ainsi par exemgpkele contrble de « la conformité des lois avec
la Constitution » (art. 125, premier tiret) ou da €onformité d'autres textes n'ayant pas force de
loi avec la Constitution et les lois » (art. 12Buxiéme tiret) peuvent inclure des questions en

Ll sera fait référence, notamment, au rapportlidelh7 octobre 1997 par MM. J. Robert, alors mesvdu Conseil
constitutionnel de la République francaise, Zlynshgrs juge a la Cour constitutionnelle de la Rdigue tchéque,
et Vandernoot, alors référendaire a la Cour dradpt de Belgique, sla composition des Cours constitutionnelles
adopté par la Commission européenne pour la détmpar le droit CDL-JU (97) 34 rév.R dans la suite de la
présente note, ce rapport sera cité comme suétpport sur la composition des Cours constitutidhases.

2 Art. 122 2 127.

% La loi constitutionnelle a été examinée dans saime anglaise (document du 20 juin 2000 de la Cission
européenne pour la démocratie par le d&iiil. (2000) 51



rapport avec «la protection des libertés congiituelles et des droits de 'homme et du
citoyen » (art. 125, troisieme tiret) ou avec «temflits de compétence entre les pouvoirs
Iégislatif, exécutif et judiciaire » (art. 125, quame tiret). Il s'agit méme le plus souvent de
guestions du type de celles qui font l'objet descaterniers chefs de compétence qui alimentent
le contentieux de constitutionnalité tel qu'il &stgement énoncé au titre des deux premiers
chefs de compétence.

Cette méthode peut aboutir a des imprécisionstquédlatendue réelle des compétences de la
Cour constitutionnelle et a des doutes quant auadwrprécis de compétence dans lequel la
Cour peut intervenir. Ceci peut avoir des consécgerpratiques importantes, en raison
notamment du fait que les regles de saisine etam@ure ainsi que celles relatives aux effets
des décisions peuvent varier selon que I'on sedrdans un champ de compétence ou dans un
autre. Il est vrai que la loi constitutionnelle patténuer ces inconvénients en précisant mieux
ces distinctions, mais, d'une part, il importe ¢ridégislateur lui-méme puisse agir dans une
connaissance suffisamment claire de I'habilitatonstitutionnelle et, d'autre part, on ne peut
exclure que la loi elle-méme perpétue certainesdefisions figurant dans la Constitution elle-
méme; tel est d'ailleurs le cas en ce qui condert@ constitutionnelle du 24 septembre 1999,
qui contient des chapitres différents pour, d'ua, ie contréle de la constitutionnalité des lois
et des reglements (le chapitre IV) et, dautre, paour le contrdle du respect des libertés
fondamentales et des droits de 'homme (le chag)tret de la séparation des pouvoirs (le
chapitre VI){).

Enfin, les dispositions constitutionnelles relativaux compétences de la Cour constitutionnelle
gagnent a s'harmoniser avec celles qui gouveraamrhpétence des autres juridictions. Malgré
la place prééminente de la Cour constitutionnedlergpport aux autres pouvoirs, notamment a
I'égard du pouvoir judiciaire, rien n'est plus pdigiable a l'autorité des Cours constitutionnelles
que les conflits de compétence entre elles etugesahautes juridictions de I'Etat.

Ces considérations ne doivent en aucune manié@reeda pense qu'il conviendrait de limiter les
compétences de la Cour constitutionnelle, maispkutmieux les décrire et mieux les distin-
guer.

Elles peuvent méme conduire a mieux affirmer leaopole la Cour constitutionnelle en matiére
de contrdle de la constitutionnalité, spécialensente qui concerne les lois, en faisant obstacle
a ce que les juridictions ordinaires se prononcamt ce type de question sans avoir
préalablement saisi la Cour constitutionnellera firéjudicielf).

3. Les compétences indiquées aux cinquieme, sixignseptieme tirets de l'article 125,
portant respectivement sur la mise en accusatidArésident de la République, sur le contrdle
des partis politiques et sur celui des électiomtestreferendums, paraissent rédigés de maniere a
éviter les écueils énoncés ci-avant. On observepaasage que, sur cette derniére compétence,
le texte prend bien soin de préciser qu'elle ne mge « les différends électoraux qui n'entrent
pas dans la compétence des tribunaux ».

“Voy.,infra, le rf 8.

® L'article 57 illustre bien le risque de conflittenles juridictions dii au maintien concurrent d'eompétence de
contrble de constitutionnalité dans le chef deglictions ordinaires. Si une répartition clairetfautions entre
celles-ci et la Cour constitutionnelle est adoptée, disposition comme cet article 57, qui n‘aatesgju'en cas de
compétence concurrente entre les ordres juridioéilsn pourrait en conséquence étre supprimé.



Quant a la derniere compétence énoncée a l'dtfiéle(« la Cour constitutionnelle exerce
d'autres activités précisées par la Constitutiorel¢ parait redondante précisément avec les
autres dispositions de la Constitution qui attribient une compétence a la Cour. Sur le plan
Iégistique, il conviendrait d'écrire la phrase hiaire de l'article comme suit : « Sans préjudice
des autres compétences attribuées par la Corwtitiai Cour constitutionnelle : ».

4. Ce sont plutdt les quatre premiers chefs de campétindiqués & l'article 155(qui
pourraient étre mieux délimités en indiquant I€sr&nts suivants :

- les actes pouvant faire l'objet d'une saisinepsitisant bien de quelles autorités

publiques ou éventuellement privées ces actes mtoéreaner (les lois, les reglements, les actes
du Président de la République, les actes desathisties jugements, les actes administratifs
individuels, etc. ?);

- les normes de référence par rapport auxquetleontrble s'exerce (la Constitution, la
loi, la loi constitutionnelle relative aux droite homme et aux libertés ainsi qu'aux droits des
communautés ou minorités nationales et ethniqué&enblique de Croatigj, en différenciant
éventuellement ces normes de référence selondedtsipte controléy,

5. Il conviendrait de réfléchir a cette occasionainpleur des compétences de la Cour
constitutionnelle. Peut-étre faudrait-il mettredant sur le contréle constitutionnel des lois, en
laissant aux autres juridictions le soin d'appréeiezalidité des reglements infra-1égislatifs, des
actes administratifs et des décisions juridictidiese Une pareille répartition des attributions de
compétence entre la Cour constitutionnelle et lgges juridictions peut éventuellement étre
modalisée par un mécanisme de question préjudicEl lequel les juridictions ou, le cas
échéant, la juridiction de dernier ressort voir€tur supréme, serait tenue d'interroger la Cour
constitutionnelle dés lors gu'une question de dotisnnalité devait se poser devant elle. On
pourrait aussi imaginer que les décisions judiegade derniére instance puissent faire I'objet
d'un recours devant la Cour constitutionnelle ses seules questions de respect de la
Constitution. Ainsi, la Cour serait déchargée diombre excessif d'affaires, lui permettant de
centrer ses activités sur I'essentiel, tout enmaintenant la primauté quant au contréle de la
constitutionnalité.

La loi constitutionnelle du 24 septembre 1999 iemitd'ailleurs une disposition allant dans le
sens indiqué ci-dessus : il s'agit de l'article®3, qui attribue aux juridictions judiciairestfie
court of justice ») le contréle incident des regdes par rapport a la Constitution et aux lois.
Ceci rend encore plus nécessaire I'narmonisatisncdmpétences de celles-ci et de la Cour
constitutionnelle a I'égard des reglements. A déf@es divergences de jurisprudence peuvent
apparaitre.

® |l s'agit des compétences suivantes, dans lenufation actuelle : « la conformité des lois ave€bnstitution »,
«la conformité d'autres textes n'ayant pas forenivdavec la Constitution et les lois », « la potion des libertés
constitutionnelles et des droits de I'homme etithyen », « les conflits de compétence entre les/qios |égislatif,
exécutif et judiciaire ».

" Ou la législation qui la remplacera.

8 Par exemple, si c'est la loi qui est contréléeydame de référence sera la Constitution et éviieroent d'autres
normes supérieures. Si ce sont des réglementsoguiseumises au contrdle de la Cour, la norme figeréce
pourra étre en outre la loi.



Sur le plan structurel, afin de favoriser I'heseeucohabitation des différents ordres
juridictionnels, un pareil systeme pourrait étrecacpagné d'exigences quant a la provenance de
certains juges constitutionnels : un certain nonak@etre eux pourrait devoir provenir nécessai-
rement de la Cour supréme ou de la haute juridie@ministrative.

A linverse, s'agissant cette fois des normeséfierance confiées a la garde de la Cour, il
conviendrait de réfléchir également a l'opportunitg inclure les instruments internationaux

relatifs aux droits de 'homme, en ce compris aurbtection des minorités, liant la République
de Croatie. De nombreuses Cours constitutionnétielsient ces textes dans le «bloc de
constitutionnalité ». L'élaboration d'une loi nollrgourrait donner l'occasion de consacrer ces
bonnes évolutions dans un texte de droit positif.

6. Si la compétence de contrble des actes infralddifis par rapport aux lois et a la
Constitution devait étre maintenue, il serait hexrge prévoir qu'a I'occasion de l'exercice de ce
contréle la Cour peut écarter a titre incident lanéconstitutionnelle. Une pareille compétence
peut se déduire d'une pratique prétorienne, maestilpréférable, dans un but de sécurité
juridique, de la prévoir de maniere expresse,nstdr de l'article 241 du traité C.E.E. qui
concerne linvalidité d'un réglement européen.

7. Enfin, la loi constitutionnelle pourrait étre hige par la Constitution & déterminer de
maniére plus claire qu'actuellement les modaligdansiaquelle la Cour constitutionnelle exerce
sa compétence, notamment quant aux autorités teabila la saisir, au mode de saisine, a la
procédure et aux effets de ses arréts. Dans somddteel, la Constitution en son article 127
n'habilite en effet le Iégislateur, outre les ctinds d'élections des juges et de cessation dg leur
fonctions, qu'a fixer les délais de procédurerte@dure elle-méme et les effets des décisions de
la Cour. En outre, toujours dans cette disposifestermes « garantit la protection des libertés
constitutionnelles et des droits de I'homme et doyen et réglemente diverses questions
importantes pour l'accomplissement des devoirsadedur constitutionnelle et le bon dérou-
lement de ses fonctions » ne paraissent pas aswir dlace dans une pareille disposition
constitutionnelle d'habilitation au législateur.c8s termes signifient que ces principes doivent
étre respectés a l'occasion de l'adoption de lacdoistitutionnelle relative a la Cour, ils
paraissent aller de soi et ils ne doivent en tastmas étre énoncés sur le méme plan que les
domaines dans lesquels le Iégislateur est hahilg&écuter les dispositions constitutionnelles
sur la Cour.

8. Comme il a déja été indiqué, les observations \gennent d'étre faites sur les
dispositions constitutionnelles relatives a la Canstitutionnelle s'appliquent bien entendu a la
loi constitutionnelle organique de ladite Cour.

C'est ainsi que, conformément a la subdivisionréigt dan,s la Constitution elle-méme, un
chapitre IV de cette loi est consacré au contrékeldis et des réglements (art. 34 a 58 de la loi)
et qu'un chapitre V porte sur la protection desrtids constitutionnelles et des droits de 'homme
(art. 59 a 76). Or, aux termes de l'article 59e8(figurant dans ce chapitre V), toute personne
peut introduire une plainte constitutionnelle (r&titutional complaint ») si elle se considére
victime d'une violation d'un droit constitutionrEr une « décision d'une autorité judiciaire ou
administrative ou un autre organe de l'autoritdigub ». Les concepts d'autorité administrative
et d'autre organe de l'autorité publique sont difirement larges et incluent les organes des
pouvoirs législatif et exécutif, soit précisémeatix dont les actes (les lois et les reglements)



peuvent faire l'objet d'un recours de constitutadité et éventuellement de Iégalité en vertu du
chapitre IV, notamment de ses articles 34 et stsvan

L'article 59 de la loi constitutionnelle énoncertes, que, si d'autres solutions permettent
d'empécher la violation des droits constitutionnklsplainte constitutionnelle (chapitre V) ne
peut étre soumise a la Cour qu'apres I'épuiseneecegsipremieres voies de procédure.

Si cette disposition est interprétée comme empédlexercice de la plainte constitutionnelle
(chapitre V) lorsque d'autres voies de recours gsomerts devant la Cour constitutionnelle elle-
méme, elle permet d'éviter les difficultés dans cexaine mesure, la plainte constitutionnelle
(chapitre V) apparaissant alors comme subsidiaregpport aux recours de droit communi{
importe alors d'autant plus de définir avec préoigés contours de ces recours de droit commun
et de préciser davantage la nature de cette sabigdila question peut notamment se poser de
savoir si la plainte constitutionnelle (chapitren@st recevable qu'en cas d'incompétence d'une
autre juridiction ou d'une autre autorité ou endéshec de toute autre procédure, méme sur le
fond. Enfin, méme dans cette interprétation, lejugés de collision entre les diverses
compétences de la Cour ne seraient pas entierexans puisqu'en vertu de l'article 59, § 4, de
la loi constitutionnelle, la Cour peut exceptiohe@lent traiter d'une plainte constitutionnelle
(chapitre V) avant méme I'épuisement des autress\ae recours.

Si linterprétation de l'article 59, § 2, est éifinte et qu'elle ne vise que les recours devant
d'autres instances que la Cour constitutionn@lprébléme du cumul des compétences de celle-
ci réapparait. Il faudrait éviter en outre que l@irpe constitutionnelle (chapitre V) apparaisse
comme un recours supplémentaire apres I'échecptedadure de droit commun devant la Cour
constitutionnelle.

0. Ces critiques affectent aussi dans une certainsun@ele chapitre VI de la loi
constitutionnelle sur les conflits entre les tpp@ivoirs, qui peuvent étre provoqués par une loi
ou un réglement, soumis par ailleurs a la procéderroit commun décrite au chapitre IV de la
loi.

10. En conclusion sur cette question de la plaintstitotionnelle (chapitre V), si l'intention

du Constituant et du législateur croates consiséerduvrir des recours contre des actes
individuels, il serait préférable de I'énoncerrgaient en ce sens, en indiquant bien quelles sont
les autorités dont les actes peuvent ainsi étresngis cause.

De méme, si l'intention consiste a ouvrir le gréteonstitutionnel aux personnes privées, il
serait indiqué de le mentionner, en assortissargdeéchéant cette voie de recours de conditions,
notamment quant a l'intérét personnel, direct ghicedu requérant, ou en la soumettant a un
examen préalable de recevabilité par une juridictadinaire; une procédure préalable de tri
peut par ailleurs étre mise sur pied au sein @ola constitutionnelle pour éviter les abus dans
I'exercice de cette voie de recours.

A titre de conclusion plus générale sur la desorip des compétences de la Cour
constitutionnelle de la République de Croatierdfigxions devraient porter sur :

- la distinction entre les différents chefs de pétence de la Cour;

? Elle ne viserait alors par exemple que les acfestie individuelle.



- une meilleure description de ces compétencdammuoent quant aux actes susceptibles
d'étre attaqués et aux normes de référence;

- une habilitation plus claire de la Constituteun législateur pour régler ces compétences
et les procédures y attachées;

- les différenciations entre les attributions desidictions ordinaires et la Cour
constitutionnelle;

- l'organisation d'un systéme de question préjeitkcentre les juridictions ordinaires et la
Cour constitutionnelle;

- la réduction éventuelle de la compétence de-celau contrble des lois, complétée le
cas échéant d'une compétence de connaitre dessecmire les décisions juridictionnelles en
cas de contestation de constitutionnalité;

- l'octroi, & la Cour constitutionnelle, de la quétence de contrdler le respect des
engagements de la Républiqgue de Croatie en mat@itiertés fondamentales, de droits de
I'nomme et de protection des minorités.

Quant a la composition de la Cour constitutionaell

11. Les observations suivantes peuvent étre form@éa® qui concerne la composition de
la Cour constitutionnelle, plus spécialement equieconcerne les conditions de nomination des
juges, leur entrée en fonction, la durée et laléineur mandat et la représentation du pluralisme
socio-politique et des minorités au sein de la Cetlles incompatibilités.

Quant aux conditions de nomination des juges

12. L'article 5, § ler, de la loi constitutionnelle 2 septembre 1999 fixe comme condition
de nomination en qualité de juge constitutionndlecde « juriste ayant au moins quinze ans
d'expérience juridique, ayant été distingué par tevail scientifique ou professionnel ou par
leur activité publique ». Cette rédaction est paligrement floue et elle laisse une large place a
l'interprétation, spécialement en tant qu'elle Msequalité du travail professionnel ou de
l'activité publique.

Il conviendrait d'objectiver ces conditions, emxafit des conditions susceptibles d'étre
contrblées, comme celles de professeur d'univerd@éhaut magistrat aupres d'une haute
juridiction ou du parquet, etc. L'article 5, § 3 d'ailleurs dans ce sens, mais en ne posant ce
type de conditions qu'« en particulier » (« palidy ») et non d'une maniére générale.

Quant a I'entrée en fonction et a la durée et ilalu mandat des juges constitutionnels



13. L'article 6, 8 2, de la loi est rédigé de maniéralheureuse, dans la mesure ou il
autoriserait la Chambre des représentants a regertmaniére indéterminée la date d'entrée en
fonction d'unjuge terminant le mandat de son prédécesseur

14. Il est assez paradoxal de demander a un jugeitctiosinel, comme a l'article 7, de jurer
fidélité a la loi qu'il est précisément habilitécansurer. Une pareille formule dermentest
toutefois assez courant®(

15. L'article 10 de la loi parait contenir une conicdn lorsqu'au paragraphe premier il
énumere trois causes, apparaissant comme limitagiveénumérées, die de mandat'un juge

et qu'au second paragraphe il vise en réalité deafles causes, pouvant étre déterminées par la
Cour elle-méme.

En outre, cette rédaction ne laisse pas appamige suffisamment de netteté l'objet de ces
causes supplémentaires.

S'il s'agit de cas déautes disciplinairegjustifiant une révocation, il serait indiqué de le

mentionner au paragraphe premier et d'écrire aagmhe 2 la maniere selon laquelle la disci-
pline est congue au sein de la Cour; ce derni¢e tgaut étre rédigé de maniére suffisamment
large pour viser les hypothéses ou l'autorité digaité de la Cour peut étre mise en cause.

Il serait opportun de prévoir un texte exprésiauliscipline des juges. D'autres sanctions que la
révocation devraient d'ailleurs étre prévues, @@surer une échelle de sanctions suffisamment
proportionnée aux fautes éventuellement constaf@esexte doit étre congcu en harmonie avec
les actuelles dispositions ayant cet objet, qaliMendrait par ailleurs de regrouper, notamment
les articles 3, § 5, 11, §§ ler et 2, et 12, §"ei(va de soi que la discipline ne peut échagper
la maitrise exclusive de la Cour elle-méme, gageodendépendancé].

On n'apercoit pas, enfin, pour quel motif il faotifier les causes supplémentaires de cessation
de fonction au président du Parlement, comme paétuellement a la fin de l'article.

16.  Alarticle 11, 88 3 et 4, il faudrait écrire pldgirement que c'est la Cour elle-méme qui
entame les procédures visées de déterminationindaplacité permanentd'un juge ou du
président. On ne comprend pas pourquoi, selonregphe 5 de ce méme article, I'exigence
d'une majorité de tous les juges n'est requisepque constater l'incapacité du président, et pas
celle d'un juge.

17. S'agissant deelkpiration du termalu mandat d'un juge, l'article 13, § ler, n'esttpes
explicite. On ne s'explique pas, a défaut d'infaimmasur les conditions dans lesquelles les
membres du Parlement croate se retirent, qui ¢oestila base de référence du régime ici
examiné, pourquoi la simple expiration du mandasuiféit pas pour mettre un terme de plein
droit aux fonctions, sous la réserve éventuellmel'prolongation limitée de celui-ci pour

19 Te| est le cas notamment en Belgique, pays deliadu présent rapport...

' On observera au passage que deux dispositionsntraie la suspension d'un juge constitutionnetashde
poursuite criminelle; il s'agit des articles 3,,8¢% 12, § ler. Il conviendrait de regrouper cespahitions afin
d'éviter toute distorsion de sens et d'assurestiérence du texte.

2\/0y. sur ce point leapport sur la composition des Cours constitutidteseprécité, A 7.



terminer I'examen d'une affaire en cours, pour iteni'établissement d'un rapport en cours ou
pour attendre I'entrée en fonction du successeur.

De maniere plus générale, il faudrait prévoir depositions qui permettraient a la Cour de
poursuivre ses activitts méme dans I'hypotfidse(i la procédure de nomination des juges
n'aboutit pas, par exemple en raison d'un blocafiéqoe ou d'une tension entre la Cour et des
organes dautres pouvoirs. Il s'indiqgue par exeng@efaire commencer la procédure de
nomination plusieurs mois avant I'expiration du datnet, comme il vient d'étre suggere,
d'autoriser un juge en fin de mandat de poursuigheai-ci en attendant I'entrée en fonction de
son successeuf]. Il a méme été proposé de permettre a la Coprafgoser des candidats a la
Chambre du Parlement se trouvant dans l'impogsibiéi proposer ou de nommer un jéde(

18. La loi constitutionnelle, comme la Constitutior, précisent pas si le délai de huit ans de
durée de mandat des juges constitutionnels peuteddieu ou non & un renouvellement.

Il est généralement admis que, du point de vuéirdipendance des membres de la Cour,
compte tenu notamment du lien qui, objectivemensutjectivement, pourrait étre fait entre la
maniére dont des fonctions de juge sont remplideseéspoirs ou les attentes d'une nouvelle
nomination, « le meilleur systéme consisteraitévpir des mandats assez longs sans possibilité
de réélection ou une seule réélection éventuéfflp »(

Quant a la représentation du pluralisme socio4iglie et des minorités au sein de la Cour
constitutionnelle de Croatie

19. Dans les Etats a caractere multi-culturel ou @u desquels s'organise l'intégration de
groupes minoritaires, il est assez fréquent quelamlisme se reflete au sein de la Cour
constitutionnelle’). En conclusion de son rapport sur la compositides Cours
constitutionnelles, la Commission européenne poaiemocratie par le droit a méme considére
de maniére plus générale, visant le pluralismetitatisde nos démocraties :

« La société est nécessairement pluraliste. Bigeurants de pensée philosophiques,
moraux, sociaux, politiques, religieux ou juridigues'y expriment. La justice
constitutionnelle doit, par sa composition, gardfitidépendance a I'égard des différents
groupes d'intérét et contribuer a I'établisseméamedjurisprudence respectueuse de ce
pluralisme. La légitimité d'une juridiction constibnnelle et I'acceptation de ses arréts
dans la société peuvent tres largement dépendie miesse en compte par la Cour des

13 Cette hypothése est heureusement fort improbahéés il ne faut pas en exclure la survenance, comme
I'expérience de certaines Cours I'a montré.

% voy. sur ce point leapport sur la composition des Cours constitutidiese précité, h4.3.

!> Rapport sur la composition des Cours constituteies, précité, fi 4.3,in fine.

16 Rapport sur la composition des Cours constituteles précité, A 4.2,in limine. En conclusion de ce rapport, il
est écrit, en écho au texte reproduit ci-avarit faudrait éviter que la durée du mandat des jugestitutionnels
coincide avec les durées des mandats parlementadiresoyen d'atteindre ce but consisterait peet-&fprévoir de
longues durées de mandats ou des mandats s'étaratpra I'age de la retraite. Dans le premier was réélection

ne serait possible qu'une seule fois, voire pasuwtu» (1f 10).

voy. en ce sens lapport sur la composition des Cours constitutidreseprécité, £2.2, 2.3 et 10.



différentes valeurs sociales en cause, méme sigd#iforcent de dépasser celles-ci par la
mise en lumiére de valeurs communes. A cette fingquilibre garantissant le respect
des différente sensibilités doit étre assuré desgdgles relatives a la composition de ces
juridictions »(?).

Il a d'ailleurs été constaté au cours de lI'enqué&alable a la rédaction de ce rapport, auxquelles
les Cours avaient participé, qu'une représentaliofait de la minorité serbe avait été observée
en ce qui concerne la Cour constitutionnelle dea@8®).

Il faut ajouter que, selon le rapport adopté lgulr 2000 par la Commission européenne pour
la démocratie par le droit lors de sa quarantsiéoie sessioff}), 'article 18 de la loi constitu-
tionnelle du 4 décembre 1991 relative aux droit¥rdenme et aux libertés ainsi qu'aux droits
des communautés ou minorités nationales et ettmigmdrépublique de Croatie, suspendu par
la loi constitutionnelle du 20 septembre 1995, nra@istroduit par la loi constitutionnelle
adoptée par le Parlement croate le 11 mai 2600fispose notamment que les minorités
représentant plus de 8% de la population doivérg Eeprésentées au sein des hautes
juridictions, ce qui devrait inclure la Cour congfonnelle. Méme si l'entrée en vigueur
effective de cette disposition n'interviendra giéada tenue d'un recensement dont la date est
prévue vers la fin de 200%), une attention toute particuliére doit étre rééera cette disposi-
tion.

Compte tenu des impératifs énoncés ci-avant es$, phrticulierement, de I'importance du role
joué par la Cour constitutionnelle en matiére degmtion des minorités, il conviendrait que les
regles de composition de la Cour soient complégfesce sens. S'agissant du reflet du
pluralisme, il pourrait étre prévu a l'article 4egia majorité requise a la fois pour proposer et
pour élire les juges soit qualifiée (par exempsedeux-tiers), ce qui induit en outre une culture
de consensus quant & la composition de la Epufuant & la protection des minorités, il
pourrait étre envisagé de garantir la présencerdimbre minimal de juges liés ces minorités.

Quant aux incompatibilités

20. L'article 9, 8§ 2, de la loi est rédigé de mani@lée que seuls les professeurs en poste
peuvent cumuler une partie de leurs fonctions dignement et de recherche avec celle de juge
constitutionnel, mais qu'un juge ne peut postulkstiention d'une charge universitaire limitée
apres sa nomination a la Cour. Cette derniéerelptigsdevrait étre ouverte également.

'8 Rapport r° 10.
9 Rapport r° 2.2, et annexe, sous la colonne « Représenta®groupes minoritaires - de facto (Q. 4.1) ».

% Opinion on the Croatian Constitutional law amerglithe Constitutional law of 1991, adopted by thaive
Commission at its 43rd Plenary Meeting (VeniceJwee 2000) on the basis of the Report prepared by-Mnz
Matscher, Mrs Hanna Suchocka, Mr. Pieter van DgBL-INF (2000) 10
% Loc. cit, pp. 2 et 5.

22 Rapport précité, loc. citp. 5 et 7. Voy. I'art. 12 de la loi constituti@tie de mai 2000.

2| faut toutefois évaluer ce systéme au regardishiue de blocage quiil peut aussi induire dagsdaédure de
nomination des juges (voy. sur cette questioing, le rf 10), mais il va de soi que cet éventuel danget @ee
réglé par des voies autres que celles qui anraieletr par la méme occasion les éléments de prartedtis minorités
dans la législation sur la Cour constitutionnelle.



L'article 9, 8§ 3, de la loi, quant a lui, qui excldes cause d'incompatibilité I'exercice de
fonctions scientifiques, d'expertise ou de memktassociations, est concu de maniére trop
large et il peut donner source a des abus et eotésstations.

Sur ces deux questions, il conviendrait sans dibelfgermettre a la Cour d'apprécier dans quelle
mesure les activités d'enseignement, de rechettchéexpertise peuvent étre cumulées avec
celles de juge constitutionnel. Quant a la quati®® membre d'associations, la liberté
d'association s'oppose a ce qu'elle fasse I'obje¢ dutorisation préalable, fat-ce de la paride |
Cour constitutionnelle, mais il conviendrait enttoas d'exclure les termes « et autres » et de
préciser que ces adhésions doivent se concilier lageexigences de réserve indissociables du
statut de juge constitutionnel et qu'elles ne peuwepliquer un engagement politiqgue exprimé
publiquement.

21. Plus particulierement, en ce qui concerraffiliation a un parti politique ou
I'engagement politique, l'article 15 de la loi ¢ent une disposition particulierement rigoureuse,
formulant une interdiction radicale. Dans la meairelle porte atteinte a la substance méme de
la liberté d'association, ce texte peut prétersaudision, méme si la jurisprudence de la Cour
européenne des droits de 'homme reconnait en ti@rsmane large marge d'appréciation aux
Etats quant & leur opportunfté(

Aux seules fins d'alimenter la réflexion, on sigra que, selon la Cour d'arbitrage de Belgique,
une disposition interdisant aux forces de policestprimer politiquement n'a été jugée

conforme a la Constitution qu'au bénéfice d'unerpmétation selon laquelle seules les « prises
de position et activités politiques qui ont un ct&ee nettement public » pouvaient étre ainsi
prohibéesy).

Quant aux dispositions générales de procédurepjoteelll de la loi constitutionnelle)

22. L'article 16, § 4, de la loi contient une dispositpar laquelle est réputée introduite dans
le délai larequéte soumise par erreur aupres d'« une autreamte »(« another body »). Si
cette disposition généreuse est maintenue, il eodvait de préciser davantage cette notion
d'« autre instance », se prétant par son caracégyee a des interprétations incontrolables. I
pourrait étre exigé au moins qu'il s'agit d'unédjation et que la requéte doit faire apparaitre
clairement l'intention de son auteur de faire plecé& un contréle relevant de la compétence de
la Cour constitutionnelle. Méme dans ce cas, om g@indre qu'une demande introduite auprées
d'une autre juridiction ne puisse pas nécessairter@ga interprétée comme relevant des
compétences de la Cour constitutionnelle. Il esteffiet courant que des questions de
constitutionnalité se posent devant le juge. Tdl é&galement le cas dailleurs devant
I'administration, voire, notamment par la voie géstions, devant le Parlement.

23.  Aux termes de l'article 17, § B fine, les actes peuvent étre soumis a la Cour dans
certains cas en une aulaegueque le croate en caractere latin, sans pour agtenta décision
elle-méme doive étre établie - ou en tout cas tmdwans la langue de ce document. Tel

24 C.E.D.H., 20 mai 1999, Rekvényi / Hongrie.
5 Arrét P 62/93, du 15 juillet 1993.



pourrait étre le cas lorsque I'acte introductiflalgprocédure utilise une autre langue. Il devrait
aussi étre admis que les intéressés s'exprimestatdite langue lors des audiences de la Cour et
gue les actes et les paroles émanant de la Causd@nt traduits. Leminoritéslinguistiques
seraient ainsi assurées d'un traitement conveA3ble(

Peut-étre conviendrait-il de distinguer les hyps#s et ne prévoir un régime comparable a celui
qui vient d'étre esquissé que pour les personndssoimstitutions situées dans des parties du
pays dans lesquelles l'usage d'une autre languéfiestllement admis ou requis et pour celles
qui utilisent les caracteres cyrilliques, étantadt que, dés lors qu'une minorité représente une
proportion significative dans une partie du paife,devrait pouvoir faire usage de sa langue.

Si les procédures ont un caractére pénal ou es$ elht une influence déterminante sur des
procédures pénales, le régime devrait étre élaigitas les langues, méme étrangeres. Ainsi le
veut le prescrit de l'article 6 de la Conventioropéenne des droits de 'homme, spécialement le
paragraphe 3 ete, de cette dispositiof].

D'une maniere plus fondamentale, il conviendrardioniser la Iégislation relative a la Cour
constitutionnelle avec celles qui sont actuellenentours d'élaboration sur la protection des
minorités - linguistiques et autres -, notammeramua I'ouverture d'un droit de recours aux
organes représentatifs des minorités. Il pouriadfirsdu Conseil des minorités nationales ou des
organes agissant au nom des minorités particuli€rede question pourrait étre résolue plus
simplement dans le cadre de la réglementation dit di¢ recours individuel, qui pourrait étre
étendu a toute personne morale, notamment auxiatssos représentatives des minorités et
d'autres groupements agissant dans un but d'ic@héctif®).

24, L'article 18 contient une autre disposition géngeeen son paragraphe 2 qui impose a la
Cour de retourner a ses auteurs les actes de precé@dnquant delarté. Il faudrait évaluer ce
systeme pour vérifier s'il n'entraine pas dansHhef de la Cour et de son personnel des
surcharges de travail mettant en danger le traitendes autres affaires dans un délai
raisonnable.

25. L'article 19 parait sibyllin lorsqu'il mentionneue les procédures sonbnduitespar
«le » juge a la Cour constitutionnelle. On peutpgser gu'il s'agit du juge-rapporteur désigné
pour chaque affaire; si tel est le cas, la rédaamce texte devrait étre revue en ce sens.

% |a seule disposition de la Convention-cadre dus€ibmle 'Europe pour la protection des minoritégomales
concernant directement les aspects linguistiquesraitement des minorités devant les juridictioss teutefois
l'article 10, § 3, qui se limite aux cas d'arréstait d'accusation pénales, mais il y a lieu dér teompte des
dispositions en vigueur et en préparation de lastation et de Iégislation croates sur la protetties minorités,
notamment dans ses aspects linguistiques (voy.casirquestions le rapport adopté le 16 juin 2000 lpar
Commission européenne pour la démocratie par lg dms de sa quarante-troisieme sessi@pifion on the
Croatian Constitutional law amending the Constingl law of 1991, adopted by the Venice Commisatais
43rd Plenary Meeting (Venice, 16 June 2000) on lhsis of the Report prepared by Mr. Franz Matscher,
Mrs Hanna Suchocka, Mr. Pieter van DEDL-INF (2000) 10.

27\/oy. la note précédente en ce qui concerne lesrités nationales.

% par exemple, la jurisprudence de la Cour d'adsitrde Belgique énonce comme suit les conditions dan
lesquelles une association sans but lucratif quiréeaut d'un intérét collectif peut avoir accda &our : « il est
requis que l'objet social de I'association soibe&l'nature particuliére et, des lors, distinct id&tét général; que la
norme entreprise soit susceptible d'affecter cgitpue cet objet social soit réellement pourswei que doivent
faire apparaitre les activités concrétes de I'#ssoe; que l'association fasse montre d'une aétdurable, aussi
bien dans le passé que dans le présent; et gté&éfircollectif ne soit pas limité aux intérétsividuels des
membres. »



26. L'article 20 permet d'exclure le public des « pohaes ». On peut supposer qu'il s'agit
ici des audience®).

Si tel est le cas, il conviendrait de le préciserdindiquer quelles sont les motifs qui
autoriseraient une pareille mesure. Celle-ci deinéurer exceptionnelle. En tout cas, lorsque
I'affaire soumise a la Cour constitutionnelle aideglences sur une instance civile ou pénale au
sens de l'article 6, 8§ ler, de la Convention ewopé des droits de I'homme aufortiori,
gu'elle revét directement un pareil caractéregtder du huis-clos doit étre compatible avec le
texte suivant de cette méme disposition, qui limpitecisément les cas de huis-clos « pendant la
totalité ou une partie du procés dans l'intéréladeoralité, de I'ordre public ou de la sécurité
nationale dans une société démocratique, lorsguiatiéréts des mineurs ou la protection de la
vie privée des parties au proces l'exigent, ou thansesure jugée strictement nécessaire par le
tribunal, lorsque dans des circonstances spédmlpablicité serait de nature a porter atteinte
aux intéréts de la justice ».

27. S'agissant defais, visés par l'article 22, il conviendrait de précisi les dépenses
d'avocat peuvent, au méme titre que les frais stic@iproprement dits, faire I'objet du régime
dérogatoire décidé par la Cour, prévu par cettpodiion. Afin de respecter le principe
d'égalité, il faudrait aussi préciser selon queteres la Cour peut décider de soumettre les frais
a ce régime dérogatoire.

28. Dans plusieurs Etats européens, les avocatspesra justifier de leunandat ad litem
devant les juridictions, sauf & titre exceptionhérticle 23, § 2, de la loi ne se situe pas dans
cette conception, puisqu'il exige que les pouvdies 'avocat soient établis. Sauf si cette
condition fait partie des usages admis en Cra&feydrait réfléchir & une approche plus souple
de cette question.

29. L'article 24 est tres brievement rédigé sur unestion aussi importante que celle des
pouvoirs d'injonctiorde la Cour. Il gagnerait & préciser les élémeriteipaux de procédure de
ces injonctions, notamment leur forme, leur moéalié notification, les délais, la sanction en
cas d'inobservance, etc.

30. L'article 26, relatif auxconditions d'adoption des décisioregpelle les observations
suivantes.

Il peut paraitre regrettable que, dés l'abordsoit question en son paragraphe premier de
« votes », alors que la recherche du consensusitpuévaloir au sein de toute juridiction, et
plus spécialement au sein d'une Cour constituti@(f®; le vote ne doit étre utilisé qu'en
dernier recours.

Cette méme disposition parait par ailleurs rédadgenaniére trop radicale lorsqu'elle requiert
une majorité par rapport a « tous ses juges »,e3ansager les hypothéses de l'incomplétude du

29| est vrai que la loi constitutionnelle contietes dispositions sur la participation du public awessions » de la
Cour, et pas seulement aux audiences propremest @ies passages de la loi font I'objet de criiguposées plus
bas, sous le°™2.

30 Ceci prend un sens d'autant plus grand que la €iamenée & jouer un réle important dans la gifotedes
minorités.



cadre de la Cour ou de I'empéchement de siégelelahsf de certains jugé®(ni méme celle,
prévue pourtant par l'article 51, § 2, ol touguges ne sont pas préserfis(

31. Il résulte de la Iégislation actuelle sur la Cque celle-ci ne siége qu'en séance pléniére,
c'est-a-dire en formation complete. On peut se dderasi, dans un souci d'efficacité, la Cour ne
pourrait pas siéger par formations plus réduitésigmées selon un systéme de tour de réle, de
cing ou de sept magistrats, voire de trois juges dies affaires de moindre importance. Le
président, qui présiderait toutes les formatithispourrait en toutes circonstances, faire juger
des affaires en séances plénieres. Pour assypkrrédisme et la protection des minorités, un
nombre minoritaire, mais significatif, de juges @eévpouvoir, lui aussi, convoquer de pareilles
séances plénieres.

On pourrait aussi s'inspirer du systéeme mis sed pgi l'article 64 en ce qui concerne le chapi-
tre V de la loi constitutionnelle consacré a lat@gecton des libertés constitutionnelles et des
droits de I'hnomme, qui fait examiner ce dernieetgaffaires par un siége de cing juges, qui,
s'ils ne peuvent décider de maniére unanime, soeméaffaire & la Cour en séance pléniére.
Ce dernier systeme doit toutefois maintenir la jbd&é, dans tous les cas, de faire soumettre
une affaire en séance pléniere, compte tenu dudélm Cour en matiére de sauvegarde du
pluralisme et de protection des minorit&s(

32. La différence entre les paragraphes 4 et 5 dartiele 27 n'apparait pas de prime abord,;

il semble que le premier vise un simple dissentiirgan ne serait pas fondamental, et que l'autre
concernerait une opposition revétant quant a ellpareil caractere. Si tel est le cas, ce devrait
ressortir davantage du texte.

Plus fondamentalement, il y a lieu de s'interragierle bien fondé de la possibilité offerte au
juge, et méme de l'obligation qui lui en est fales le premier cas, de rédiger wmenion
dissidenteou les motifs de son opposition. A l'instar dejaeest observé a la Cour européenne
des droits de I'nomme, la pratique des opinionsidbéstes contribue sans aucun doute a un
approfondissement de la réflexion sur les droit§haenme, avant, pendant et aprés le délibéré
de l'affaire en cause; on peut méme affirmer quermmbre d'opinions dissidentes anticipent
des évolutions du droit. Elle ne peut toutefoisceacevoir qu'au sein de juridictions dont
l'autorité est suffisamment affirmée, au sein delgllexposé de désaccords ne peut étre analyse
ou compris par le monde extérieur (les citoyensprizsse, les mandataires politiques, etc.)
comme une marque de faiblesse. Elle exige aussi@d une grande rigueur et une prudence
sans faille dans le chef de ses auteurs, dontchids éoivent étre congus pour ne pas donner
prise a des critiques de ce type. L'obligationaB¥ét une opinion discordante par écrit peut
également avoir pour effet de décourager certaigesj a s'écarter de I'opinion dominante. I
convient donc de bien réfléchir a I'opportuniténaintenir ce systéme, sur la base notamment
de I'évaluation de sa pratique par la Cour conigtitnelle de Croatie jusqu'a présent.

Un élément fondamental doit étre pris en comptetagard : c'est celui du rdle central
que doit jouer la Cour constitutionnelle dans lat@etion des minorités, et ce dans le respect de

s Voy. d'ailleurs l'article 26, 8§ 6, qui vise unaisa de récusation.

¥ Cet article 51, § 2, autorise en effet la Cowrartses sessions dés que la majorité de ses neatinerésente.

% 0On pourrait imaginer qu'il puisse déléguer cettiecfion dans certains cas & d'autres juges, selsysiéme

objectivement et préalablement déterminé.

3| suffirait en effet qu'il n'y ait aucun juge mite d'une sensibilité minoritaire parmi les cingeisi composant le
siege d'origine pour que ceux-ci puissent fair@ivdéur point de vue par une décision unanimes gaendre en
compte ladite sensibilité minoritaire.



l'unité nationale®). A cet égard, la recherche d'un consensus &argiein de la Cour pour
adopter les décisions pourrait étre rompue paossipilité, et plus encore par I'obligation, de
rédiger des opinions dissidentes. En outre, siadeilfes opinions dissidentes émanent d'un ou
de plusieurs juges liés a une ou a plusieurs mé@woou défendant une thése proche de celle
soutenue par ces minorités, elles risqueraienmed®ises en épingle de maniére abusive et a
accroitre encore davantage les risques de dis@®dswociale entre la majorité et certaines
minorités.

Ces observations visent aussi l'article 51, &3adoi.

33. Larticle 26, 8 6, de la loi ne contient qu'unasmdeécusation soit la participation a la
législation en cause ou a une réglementation faikabijet de la décision. D'autres motifs,
notamment les liens familiaux et autres avec letigsa doivent aussi conduire les juges a
s'abstenir de siéger.

34.  Alarticle 30, on n'apercoit pas la différencepdetée entre les paragraphes 2 et 3 en tant
gu'ils visent les organes de I'administration ogouvernement centraux chargés de procurer un
effetaux décisions de la Cour.

Sur cette méme question, sans préjudice des gipesteents qui seront consacrés plus
bas & la nature et aux effets des décisions dela é@nstitutionnelléf), le paragraphe 5 de
cette disposition habilite la Cour a déterminemianiére dont les décisions et les ordonnances
de la Cour seront exécutées. Dans certains casnnmant en cas d'annulation ou d'abrogation,
l'effet découle de la décision elle-méme et leorétas publiques ne disposent plus de la
moindre faculté d'appréciation a cet égard. Cesthgises devraient étre réservées dans ce texte.

35. L'article 31 parait superflu.

36. L'emploi des mots « en regle » («as a rule réde 32 permet de faire perdre cette
disposition relative aux délais de sa substanas@autirait mieux prévoir un délai (par exemple
SiX mois ou un an) tout en autorisant la Cour aquer ce délai a titre exceptionnel par une
décision motivée, et en limitant le nombre de pyatimns admissibles.

Quant a la compétence de la Cour en matiere dér@enuridictionnel des lois et des
reglements (chapitre IV de la loi constitutionnglle

37. |l est principalement renvoyé plus haut, sous &2 a 10, aux développements
consacrés a I'énoncé des différentes compétencés @eur constitutionnelle tant dans la
Constitution que dans la loi constitutionnelle lsuCour.

D'autres observations, propres a la compétenci& deour en matiére de contrdle
juridictionnel des lois et des réglements, sontetimis formulées ci-apres.

% Le préambule de la Convention-cadre pour la ptiorecles minorités nationales situe clairementresttument
dans le cadre de l'intégrité territoriale (voy.sles art. 2 et 3 de la Convention-cadre).
% voy. les 48 & 51.



38.  Alarticle 34, la qualité de requérant attrib@mbudsmam’est pas bien circonscrite.
La rédaction du texte donne a penser que ce hadtidanaire ne peut agir que dans certains
cas, « prévus par l'article 93 de la Constitutiap»f. Or, cette derniere disposition ne paraét pa
donner d'indication claire a cet égard. Son poutres largement défini par l'article 93 de la
Constitution de « protéger les droits constitutelaret Iégaux des citoyens en procédant devant
l'administration gouvernementale et devant lesra@ganvestis de pouvoirs publics » ne permet
pas de déceler, avec la précision requise par xte tée procédure, la nature exacte de sa
compétence devant la Cour.

39. Larticle 35, 82, qui attribue aux juridictionadjciaires la compétence d'appliquer
I'exception d'illégalitépar la voie du contréle incident des réglementraip totalement
pertinent, mais il ne semble pas avoir sa places dane loi organique d'une Cour
constitutionnelle, sauf pour bien délimiter les pétences de celles-la et de celle-ci. Sur le
fond, il est renvoyé pour le surplus a l'observafaite plus particulierement au sujet de cette
disposition et sur l'opportunité de laisser a laiGmnstitutionnelle la compétence de contrdler
la 1égalité et la constitutionnalité des réglem@hts

40. Larticle 36 de la loi, qui permet a quiconque,pdeposera une institution habilitée a
agir devant la Cour a saisir cette derniére. Uneilfa disposition n'est pas strictement néces-
saire si elle se limite & énoncer une des voiedgsguelles lesdites institutions peuvent étre
informées d'atteintes éventuelles a la Constitutieile ne semble avoir un sens que si elles
créent un véritable droit, ce qui parait étre Ie @utre le fait que I'on peut s'interroger sur la
nature et la portée d'un pareil droit, il convieiden tout cas que la loi précise les effets d'une
telle saisine d'une institution tendant a l'invigessaisir & son tour la Cour constitutionnelle,
notamment quant & l'information du demandeur sdédsion prise, sur l'obligation de motiver
celle-ci, sur la possibilité d'un recours contrerefus, sur son implication éventuelle dans la
procédure introduite devant la Cour, etc.

Comme déja évoqué plus haut, on peut se demamndsr systeme ne serait pas
avantageusement remplacé par un mécanisme clegcders individuel, assorti le cas échéant
de garde-fous, comme l'exigence d'un intérétltke fil'une juridiction, une procédure préalable
de tri au sein de la Cour constitutionnelle, &.(

41.  L'article 40 traite du caractécentradictoirede la procédure devant la Cour de maniere
a la fois sommaire et insuffisante.

Il est regrettable que les requétes ne soienh@iifgees d'office aux auteurs de l'acte en
cause et que cette notification ne soit prévuelgud@mande du juge rapporteur. Le cas échéant,
on pourrait prévoir la regle de la notification l&ssortissant d'une exception lorsque, selon le
juge rapporteur, la requéte est manifestementewvedde, voire manifestement non fondée ou
gu'elle ne releve manifestement pas des compételecks Cour. Si cette voie était choisie, il
faudrait l'intégrer dans la procédure préliminaite tri dont la création est suggérée par
ailleursf®). Mais, méme dans ce cas, il faut étre attentif @gles de I'égalité des armes, a
I'égard tant du requérant que de l'autorité miseagise, spécialement lorsque la procédure est

37Voy., supra sous le A5.
B Voy.,supra le rf 10.
%9Vvoy., supra le rf 10.



liée a une instance civile ou pénale ou qu'un digit ou une accusation pénale au sens de
l'article 6 de la Convention européenne des ddeitthomme sont en cause.

Aprés la réponse de l'autorité concernée, celldesrrait elle aussi étre notifiée au
requérant pour lui ouvrir un droit de réplique.

L'article 41 devrait lui aussi étre repensé afassurer cette contradiction des débats et
pour assurer une publicité préalable des reglgwrat®dure, qui doivent étre connues de tous
avant l'introduction des recours.

42.  En conséguence, si une disposition telle queclart7 est maintenue, qui prévoit la
tenue desessions consultatived conviendrait de ne pas maintenir la confusemtre la
procédure ordinaire, ouverte de plein droit auxtigsra la procédure, et ces sessions
consultatives, ouvertes de maniére purement faéimdtaaux autres autorités, associations,
experts, etc. L'article 48, 8§ 3, entretient luisada confusion en ne distinguant pas les parties a
la procédure et les autres intervenants. Ces digpssne permettent d'ailleurs pas de bien
distinguer les audiences ordinaires des sessiosslitatives.

Toujours dans la perspective de la protectionldralisme et des minorités, on pourrait
prévoir qu'un nombre minoritaire, mais significatiie juges, puisse lui aussi convoquer des
sessions consultatives, pour autant bien entenelgelles-ci soient maintenues.

43. A larticle 42, il faudrait clarifier les cas dalesquels les délais prennent cours soit a la
réception de la requéte a la Cour soit au dépaétpdste du pli enregistré. on peut se demander
si, dans un souci de sécurité juridique, il ne yEg mieux n'autoriser que l'envoi enregistré et
ne faire courir les délais qu'a la date du dépétdste de celui-ci.

44.  Alarticle 43, qui autorise la Coursaispendrdexécution d'actes adoptés sur la base de
la loi ou du reglement attaqué, il faudrait :

- ajouter comme motif cumulatif de suspension dastatation de l'existence d'un
moyen sérieux, le risque de préjudice irréparakant pas suffisant;

- prévoir comme motif autre celui dans lequeltéan d'un acte annulé adopte un acte
identique, affecté des mémes vié8s(

- autoriser également la suspension de la loi tetrétlement lui-méme, et pas
seulement les actes pris en exécution de ces dernie

45.  La décision de soumettre la procédure a pimese oralereléve de l'appréciation des
autorités croates. Si toutefois une telle posgbéist prévue, comme a l'article 44, il convien-
drait de ne pas laisser la décision au seul pnésiole au juge rapporteur, mais de permettre
aussi a un nombre minoritaire, mais significaté,jdges de I'obtenir, et ce notamment dans le
cadre du réle que joue la Cour dans le respechualisme et des minorités.

40 Voy.,infra, sous le h47, 'observation relative a I'article 52.



Il'y aurait lieu par ailleurs de n'autoriser lebfiti et les journalistes qu'a assister a
l'audience au cours de laquelle le rapport du jageorteur est exposé et les parties expriment
oralement leur point de vue. Cette phase doit figneusement distinguée du délibéré lui-
méme, qui requiert au contraire une confidentiaitéolue. L'article 45 doit étre repensé en ce
sens.

Au paragraphe 4 de cette disposition il convieihdrma outre de traiter des médias a
distance autres que la radio ou la télévision.

A l'article 48, 8 4, les derniers mots (« if itaBan opinion that the conditions for this
exist ») doivent, semble-t-il, étre omis : ils st en effet entendie contrario qu'en cas de
défaut d'une partie convoquée, la Cour pourrafiassjuger l'affaire, ce qui constituerait un déni
de justice. En cas de défaut de certaines partas,n'interdit a la Cour d'en déduire des
conséguences, notamment quant & un éventuel désigtequant a l'acceptation d'une
argumentation, etc., mais, compte tenu des dratdaddéfense, il convient de manier ces

techniques avec prudence. Le cas échéant, ellesajsmu figurer dans la loi elle-ménid(

46. L'article 46, qui traite précisément du délibésgrait heureusement complété s'il
prévoyait la communication préalable du rapporit éarx juges. Il va de soi que ces derniers
doivent pouvoir avoir accés a toutes les piécda geocedure.

47.  L'article 52 contient une régle assez surprenanteautorise le contréle d'une loi ou
d'un réglement, méme en cas de contrdle antélimutorité de chose jugée attachée aux arréts
de la Cour devrait y faire obstacle.

L'opportunité de maintenir ou non cette dispositi@épend du sort qui sera réservé aux
observations relatives a l'insertion d'une nouvedigse de suspension d'un acte attaqué devant la
Cour en cas d'adoption d'une loi ou d'un réglerigmnitique & celui invalidé par la Cotfy(
ainsi qu'a la nature et aux effets des décisioaspgut prendre la Codr.

48.  Ce sont précisément les articles 53 et suivantsajtent de cette derniere question.

Ces dispositions manquent de clarté quant a fmctisn qu'il y a lieu d'opérer entre les
notions d'invalidation, d'abrogation et d'annulatiqu'elles utilisent de maniére quelque peu
confuse. Il n'est pas indiqué non plus dans casdalans quels cas la Cour invalide, abroge ou
annule.

L'abrogation est une notion qui devrait étre rdsRux cas ou c'est l'auteur de l'acte lui-
méme qui décide de le retirex nuncde l'ordre juridique, au contraire de l'annulatiqnoi
émane d'une autorité tierce. L'annulation operenatamentex tung avec effet rétroactif, mais
il peut étre prévu que, compte tenu des circonsgnmtamment pour des motifs de sécurité
juridique, la Cour constitutionnelle est habilii@ditre exceptionnel a fixer ceux des effets de
l'acte annulé qu'elle maintient pendant la péripdelle détermine. Telle semble étre la portée
de larticle 54, §2, de la loi qui autorise la €au mettre en balance les circonstances
importantes et les exigences de la constitutioténali de la légalité pour choisir entre une

“1 par exemple la présomption de désistement enecdéfdut circonstancié du requérant, averti qunesure en
ce sens pourrait étre prise a son encontre erecdéfaut.

“2\oy., supra le rf 45.

“Voy., ci-aprés, sous |€ 48.



abrogation («repeal ») et une annulation («ampulSur le fond, les options paraissent
correctes, mais, sous réserve bien entendu d'torenetion complémentaire quant aux spécifi-
cités du droit croate ou quant au vocabulaire jjguiel en vigueur, il vaudrait mieux se limiter au
concept de l'annulatioex tun¢ modalisée le cas échéant par les formules déidixalu
maintien exceptionnel des effets de l'acte annulé.

49.  Sil'option de I'annulatioex tuncest retenue - et il semble bien qu'elle soit gégsible
actuellement, voire obligatoire dans les hypothésebarticle 54, § 3f) -, il faudra maintenir
les regles figurant actuellement a l'article 568laéi, ouvrant des voies de recours extraordi-
naires devant l'administration et les juridictigndiciaires et administratives en vue de faire
retirer les actes individuels a caractere admati§tou juridictionnel pris en exécution de l'acte
annulé. Il faudrait toutefois étendre ces voiesreleours aux actes réglementaires, et pas
seulement aux actes individuels comme prévu aetuelht par l'article 56, 8§ 2, et rédiger le
paragraphe 3 de cette disposition de maniére fdirs.c

Le droit d'introduire le recours extraordinaired@rait pas étre limité dans le temps par
rapport a la date de l'acte devenu irrégulier somade l'invalidation de la loi ou du reglement
qui en constituait le fondement, mais un délai geidemment étre prévu a partir de la date de
la publication de la décision de la Cour elle-méamtte publication devant intervenir dans des
formes identiques a celle de I'acte annulé.

Si des voies de recours extraordinaires sonturésga, comme a l'article 56, 8 3, on
comprend mal pourquoi le paragraphe 4 de cette na&pesition prive encore d'effet les actes
d'exécution et d'application qui n‘ont pas faibjd de ces voies de recours extraordinaires.
Seuls des recours peuvent en principe conduimevalidation d'un acte; toute autre formule est
source d'insécurité juridique.

L'examen des conséquences d'une décision de facGostitutionnelle, notamment sur
le plan civil, semble devoir relever plutét desdigtions civiles, et non de la Cour elle-méme,
comme le prévoit pourtant l'article 56, § 5, diola

50. A larticle 54, § 3, qui paratbliger la Cour a annuleun reglement, on comprend mal
pourquoi les lois et les actes individuels ne gaistsoumises au méme régime.

Par ailleurs, on apercoit difficilement la porthedeuxieme tiret de cette disposition qui
oblige la Cour a annuler « si certains individuguges ou associations sont mis en position
privilégiée sans fondement ». Si c'est le prinaif¥palité ou les régles de protection des
minorités qui sont ainsi visées, ils font partieantestablement des libertés fondamentales et
des droits de I'homme qui sont déja visés au preriiet comme conduisant aussi
nécessairement la Cour a annuler. Le maintien tie distinction peut faire naitre des doutes
quant a linclusion du principe d'égalité et degla® de protection des minorités parmi les
libertés fondamentales et des droits de I'homme.

51. L'article 55 concerne l'incidence d'une abrogatiord'une modification d'une loi ou d'un
reglement attaqués devant la Cour sur la procéthvant celle-ci.

*Voy. ci-aprés.



Outre le fait que cette incidence n'est régléedgieaniere sommaire, elle parait, plus
fondamentalement, pouvoir donner lieu & des caorfigsill parait préférable de ne pas méler les
procédures législatives et réglementaires d'und parla procédure devant la Cour
constitutionnelle d'autre part. Celle-ci ne se prae que sur le texte dont elle est saisie, sans y
inclure les abrogations ou les modifications éwelfds; ceci n'‘empéche pas la Cour d'en tenir
compte pour apprécier éventuellement le maintietaodisparition de l'intérét a agir dans le
chef du requérant.

Y

Quant a la compétence de la Cour en matiere deteption des libertés
constitutionnelles et des droits de I'homme (chepitde la loi constitutionnelle)

52. Les observations fondamentales exprimées plus baus les 12 a 10, conduisent a
douter de l'opportunité de maintenir le chapitrdd/la loi constitutionnelle du 24 septembre
1999 consacré a la protection des libertés cotistinelles et des droits de 'homme. S'il est
maintenu, il devra étre rédigé en maniere tellé Guite les empiétements de compétence dont
il est question plus haut. On se limitera aux rgues suivantes, qui ont un caractere assez
marginal.

A Tlarticle 63, § ler, les mots «en regle » doivétre supprimés. lls peuvent laisser
entendre qu'il y a d'autres exceptions au prindipdapplication de l'acte attaqué que celle du
paragraphe 2 de cette dispositions, qui doit agrimer, quant a lui, qu'il s'agit d'une
exception a la régle du paragraphe ler.

A ce paragraphe 2, a l'instar de ce qui est idjus haut au sujet de l'article £3(on
pourrait exiger, outre la condition de I'absencealdrariété a l'intérét public et le risque desplu
grand préjudice, celle de l'invocation d'un moy&mesix.

53.  Selon larticle 64, c'est un siege de cing jugaiseqamine l'affaire; s'ils ne peuvent
décider de maniére unanime, ils la soumettentGola en séance pléniére. Ce dernier systeme
devrait toutefois maintenir la possibilité, dangsdes cas, et donc méme en cas d'unanimité, de
faire soumettre une affaire en séance pléniereptmenu du réle de la Cour en matiére de
sauvegarde du pluralisme et de protection des ités@f).

54. Les articles 68 et 71, qui énoncent les cas dd di la plainte constitutionnelle, ne
paraissent pas nécessaires. lls ne citent queypeghéses dans lesquelles une décision de ce
type doit étre prise de maniére évidente. Il fauiteé a cet égard un double emploi avec
l'article 31¢).

55.  L'article 70, qui permet d'étendre a des actesnex@s la constatation d'une
inconstitutionnalité, parait quelque peu sommaless la mesure notamment ou il ne prévoit
pas la possibilité pour l'auteur de I'acte conriexe'expliquer préalablement.

“Voy. le It 44.

| suffirait en effet qu'il n'y ait aucun juge pite d'une sensibilité minoritaire parmi les cingeisi composant le
siege d'origine pour que ceux-ci puissent fair@ivdéur point de vue par une décision unanimes saendre en
compte ladite sensibilité minoritaire.

4" ne observation allant dans le méme sens a dtsilié faite plus haut, sous fe3b, au sujet de l'article 31.



56. Les observations émises plus haut au sujet datlaen et des effets des décisions de la
Cour peuvent étre appliquées a l'article 72, gilisetla notion diinvalidatiortf). Il n'est pas
certain par ailleurs que, comme le texte le prépoitrtant, l'auteur de l'acte invalidé, puisse
encore adopter un nouvel acte au terme d'une neywelcédure. Si le vice d'inconstitutionna-
lité est radical, la simple invalidation peut quedfpis suffire. La régle selon laquelle la
procédure doit étre renouvelée devant l'auteutadeelinvalidé parait en outre figurer a la fois
sous les articles 72 et 73, § 2.

57.  On n'apercoit pas pourquoi l'article 73, 8 lerlaéoi constitutionnelle nimpose une
motivation de la décision que pour l'invalidatiehpas pour le rejet de la plainte.

58.  Alarticle 75, il est prévu au premier tiret dagorocédure se termine en cas de déces du
plaignant. Une pareille sanction parait trop rddicaorsque des intéréts civils sont notamment

en cause, il pourrait se justifier que les ayartsse, notamment les héritiers, reprennent

l'instance entamée par la personne décédée.

Quant a la compétence de la Cour en matiere ddlical® compétence entres les
pouvoirs |égislatif, exécultif et judiciaire (chagitVl de la loi constitutionnelle)

59. Les observations fondamentales exprimées plus baus les 12 a 10, conduisent a
douter de l'opportunité de maintenir le chapitredélla loi constitutionnelle du 24 septembre
1999 consacré aux conflits de compétence entrgsolegoirs |égislatif, exécutif et judiciaire.
S'il est maintenu, il devra étre rédigé en maniélle qu'il évite les empiétements de compé-
tence dont il est question plus haut.

Quant a la compétence de la Cour en matiere dér@ende la constitutionnalité des
programmes et des activités des partis politiqeaagitre VIl de la loi constitutionnel-
le)

60. Parmi les criteres permettant & la Cour constitaielle d'interdire les activités (« ban
the work ») d'un parti politique, figure celle derhenace a l'unité ou a l'intégrité territoriale de
la République de Croatie. On sait que ces conagpisparfois interprétés d'une maniere telle
gue des revendications, méme dans le cadre intdiunge partie de la population se voient
qualifiées comme étant constitutives d'une paraitteinte. Afin d'éviter un pareil écueil, il
conviendrait peut-étre de préciser que cette campétde la Cour s'exerce dans le respect des
standards internationaux en matiere de protecésnnainorités liant la République de Croatie,
tels gu'ils sont notamment définis par la Conventiadre du Conseil de I'Europe pour la
protection des minorités nationales, les autresaations du Conseil de I'Europe, l'article 27 du
Pacte international relatif aux droits civils etifigues et les instruments de I'0.S.C.E.

“Bvoy. les 48 & 51.



Quant a la compétence de la Cour en matiere élaeto(chapitre IX de la loi
constitutionnelle)

61. L'article 88, spécialement son paragraphe 2, fpgrail clair quant aux regles de
procédure au contentieux électoral.

A l'article 89, la nomination des trois juges @gvse faire selon un systéme objectif et
neutre de tour de réle. Méme si ce siége de ugis pe peut statuer que de maniére unanime, il
faudrait maintenir la possibilité, dans tous les, @ donc méme en cas d'unanimité, de faire
soumettre une affaire en séance pléniére, compie de réle de la Cour en matiére de
sauvegarde du pluralisme et de protection des ités(r).

Sur des questions diverses

62. la nouvelle loi devra comprendre également dgsodifons sur les collaborateurs, les
assistants, les greffiers, les documentalistes petsonnel de la Cour, notamment quant a leurs
conditions d'engagement, leur statut, la discipkte., dans le respect a la fois des droits de ces
personnes et de l'indépendance de la Cour.

Les dispositions finales devront régler le sod pigjes et du personnel actuellement en
fonction ainsi que des procédures en cours et abiagloi ancienne; cette derniére solution
parait préférable a celle, peu claire, déduiteatéde 93 de la loi du 24 septembre 1999, qui
n'abroge les lois anciennes que dans la mesutéesine sont pas conformes a la nouvelle.

Conclusion

63. Le présent rapport a pris pour méthode de formdéer observations en suivant la
structure de la loi constitutionnelle du 24 septent®99, sauf en ce qui concerne les critiques
de base, formulées en téte de rapport, relatives@uapétences de la Cotl)(

Des observations fondamentales y sont méléesitradaplus secondaires. Outre celles
relatives aux compétences, il convient bien enteledmettre I'accent sur l'importance de régles
plus précises de procédure, portant notammenastontradiction des débats, sur I'éventualité
d'une procédure préalable de tri, sur la néced'site clarification de la nature et des effets des
décisions d'invalidation, d'abrogation et d'annoitat

A de nombreuses reprises, tant au sujet de la @sitiqn de la Cour et son mode de
saisine qu'en ce qui concerne son mode de délibéiré, des aspects de sa compétence, il a
€galement été suggéré de mieux tenir compte duodtlamental de la Cour constitutionnelle
dans la protection des minorités.

49 suffirait en effet qu'il n'y ait aucun juge pite d'une sensibilité minoritaire parmi les troiggs composant le
siege d'origine pour que ceux-ci puissent fair@ivdeur point de vue par une décision unanimes gaandre en
compte ladite sensibilité minoritaire.

0voy. les 152 & 10.



Les progrés de la démocratie en Croatie s'accamepawgt sans nul doute des
clarifications opportunes en matiere de contréleladgrimauté de la Constitution et des
standards internationaux en matiere de droithdeline et de protection des minorités.



