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PREFACE DE L'USAID

L’ USAID est impliquée dans la préparation de programmes pour I é&at de droit depuis plus de 15 années. La
promotion de I'indépendance judiciaire est un objectif explicite d un grand nombre de ces programmes

et, lorsgque cet objectif n'est pas explicite, il le deviendra presque inévitablement, a un moment ou un autre.
L’ indépendance judiciaire est au coaur d un pouvoir judiciaire qui fonctionne bien et est la pierre angulaire
d’ une société démocratique, orientée vers le marché et fondée sur I' état de droit.

Au début de I étude préparatoire a ce guide, nous poursuivions trois objectifs principaux. Premiérement, nous
voulions tester la validité de nos approches programmatiques actuelles envers I'indépendance judiciaire.
Fonctionnaient-elles ? Devrions-nous mettre plus I' accent sur certaines plutdt que d autres ? Deuxieémement
nous voulions réunir des experts dans le domaine pour aborder les problémes les plus difficiles en matiere de
promoation de I'indépendance judiciaire. Selon ma propre expérience, il est relativement simple d élaborer des
programmes qui amélioreraient progressivement I'indépendance du pouvair judiciaire, maisil est trés difficile
de surmonter I’ opposition a ces réformes, opposition qui par une action habile et politiquement astucieuse peut
détruire des années de progres. Dans de nombreux cas, il était méme difficile d identifier la source exacte de
I'opposition. A la suite de tout ce travail et de la sagesse collective que nous avons assemblée, nous espérons
pouvoir améliorer notre programmation dans ce domaine.

Le troisiéme objectif, tout auss important a nos yeux, était de produire un document qui servirait de guide a
nos agents sur le terrain. Laréalité pour I' USAID, et pour la plupart des bailleurs de fonds, est que les agents
sur le terrain doivent couvrir toute une série de domaines techniques. Ceux qui S occupent des questions
relatives a I’ état de droit ne sont probablement pas experts dans tous les aspects du sujet. C est pourquoi ce
guide a été congu en vue d aider les agents sur le terrain possédant divers niveaux d expertise, et de leur
fournir une formation de base ainsi que de nouvelles idées a ceux qui ont plus d expérience.

Jai le sentiment que nous avons réussi sur les trois fronts. Les informations que nous avons regues confirment
gue nos goproches programmatiques étaient généralement valables. Bien qu’ aucune approche dramatiquement
nouvelle ne soit apparue, les contributions de nos experts nationalix nous ont apporté quel ques surprises, et
certaines approches programmatiques qui auparavant ne semblaient pas aborder le probléme de I'indépendance
judiciaire ont maintenant été ajoutées au répertoire. Nous n' avons trouvé aucun moyen magique d approcher

I opposition aux réformes, mais nous avons porté plus d attention sur ce probléme et nous avons affiné nos
pensées. Et qui plus est, nous pensons que I éude a produit un guide utile pour développer les programmes
d’indépendance judiciaire d une maniére organisée, consciencieuse et approfondie.

Et en prime nous avons construit des relations tout au long de ce processus. C' était un effort conjoint de I' [FES
et de ' USAID, avec la participation de nombreux autres collaborateurs. Je tiens a remercier I' [FES et tout
spécialement Sandy Coaliver, pour avoir congu le processus de collaboration qui a été en soi une expérience
précieuse et enrichissante et pour les efforts consacrés a ce projet. J aimerais aussi remercier tous les nombreux
collaborateurs. Nous continuerons a compter sur eux pour nous aider non seulement a améliorer les projets

d’ indépendance judiciaire, mais aussi dans tous nos travaux de programmation de I état de droit.
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RESUME ANALYTIQUE

Rédliser I'indépendance judiciaire en vue de garantir I'impartiaité des décisions de justice est une téche
complexe. Les pays ont cherché a atteindre ce but en suivant des voies diverses, avec ou sans |’ aide de
bailleurs de fonds. Beaucoup dépend des coutumes locales, des attentes et des arrangements
institutionnels. Le présent guide a é&é publié dans le but d améliorer la compréhension de ces questions et
d aider 'USAID et les autres bailleurs de fonds & concevoir et a exécuter des programmes efficaces.

Ce guide repose essentiellement sur les contributions d experts de 26 pays. Les conclusions tirées des
documents présentés par ces experts ont été passees en revue en une série de tables rondes dont le résultat
final congtitue le noyau central de cet ouvrage. Ce guide se divise en trois parties principaes. Aprés la
section d introduction, la section |1 décrit les procédures clés et arrangements ingtitutionnels qui affectent
I indépendance judiciaire. La section |11 contient des études au niveau des régions et des pays qui passent
en revue les différences importantes de culture, d histoire et de systémes juridiques qui affectent
I'indépendance judiciaire. La section IV développe certains themes spécifiques.

Lasous-section A de la section | reconnait le besoin d éablir et de renforcer I appui pour les réformes.
Ces réformes se heurtent a une opposition souvent importante en raison de I enjeu élevé. Nombreux sont
ceux qui ont ay perdre. Il arrive souvent que les acteurs au sein du systéme craignent I'impact que les
réformes auront sur eux. Parfois, lavision de ce que I'on cherche a accomplir par les réformes, et
comment, N est pas suffisamment comprise ou partagée. Au méme moment, les bailleurs de fonds sont
souvent presses de présenter rapidement des résultats tangibles. Afin que le processus de réforme soit
durable, il importe que les bailleurs de fonds et leurs homologues locaux prennent le temps nécessaire
pour susciter dés le début un soutien éendu envers ces réformes. Le temps et |’ effort nécessaires pour
accomplir ceci sont généralement substantiels et presque toujours largement sous-estimeés.

[l importe de réunir une coalition é&endue comprenant des aliés al'intérieur et al’ extérieur du pouvoir
judiciaire. Les ONGs peuvent jouer un role spécial comme représentants de la voix du peuple. Pour une
mise en oauvre efficace des réformes, les juges, aliés naturels, doivent étre engagés et avoir le sentiment
gue les réformes leur appartiennent. En revanche, s le pouvoir judiciaire ne participe pas au processus ou
S les juges se sentent menacés par les campagnes de réformes, ils peuvent devenir des opposants
efficaces. Une stratégie réussie consistera a acquérir un soutien au sein de la structure politique au moyen
d dliancesains qu’ en faisant pression sur cette structure. L’appui des médias pourrait s avérer difficile a
acquérir s les propriétaires ont des intéréts personnels contraires, mais mobiliser certains médias
champions des réformes est important. Publier des enquétes d opinion favorables peut également aider la
cause. D’ une fagon générale, les campagnes de réformes seront une téche alafois stratégique et durable
qui, dans de nombreux cas, pourrait exiger que I’ on identifie une organisation de la société civile avec un
personnel expert se consacrant virtuellement a plein temps a ces efforts.

La sous-section B décrit les points clés de I’ organisation et de la structure d un pouvoir judiciaire qui
peuvent |le rendre vulnérable aux ingérences et les stratégies visant a réduire cette vulnérabilité. Il existe
des différences historiques entre les systémes de droit commun et de droit civil qui ont influencé lafagon
dont les arrangements visant a garantir I indépendance judiciaire se sont développés dans chague systeme,
différences qui doivent é&re comprises. Cependant, au cours des derniéres décennies, de nombreux
éléments ingtitutionnel s de base ont convergé, soutenant I'indépendance judiciaire.

La présence de juges honnétes et qualifiés est essentielle. C' est pourquoi, la méthode par laquelle les
juges sont choisis et nommés constitue souvent un éément de réforme primordial. Les pays ayant un code
civil ont couramment utilisé les conseils de la magistrature pour diminuer la domination du pouvoir
exécutif, des partis politiques ou des élites sur les nominations judiciaires. On se concentre souvent sur le

Conseils pour Promouvoir I'lIndépendance et I'lmpartialité Judiciaires 1



fait que la composition des conseils doit permettre d atteindre ce but. Le consensus parmi nos experts
était que la transparence du processus de sélection utilisé par le consell était plus importante que sa
composition. Un examen public approfondi des candidats peut ére un éément primordia. Néanmoins, on
peut toujours améliorer la composition d un consell. Faire participer le public, au moyen de juristes et de
professeurs de droit, peut aider aréduire le controle de I' exécutif, des intéréts partisans ou de la cour
supréme. L’inclusion de juges de rang subalterne peut réduire I’ influence excessive des leaders du corps
judiciaire. Permettre & chaque groupe de choisir ses propres représentants peut améliorer |’ autonomie.

Les pays de droit civil utilisent souvent un processus de sélection fondé sur le mérite, y compris un
examen, pour choisir les juges des tribunaux subalternes. L’ adoption de ce systéme congtitue un pas
important en avant i on le compare aux processus traditionnels politiques ou personnels. Les processus
de sélection améiorés doivent étre renforcés par la séeurité du poste. Des procédures de promotion ou des
mesures disciplinaires appropriées, transparentes et respectées en pratique sont les mécanismes principatix
de garantie de la sécurité des postes. La durée du mandat d un juge est étroitement liée ala sécurité de son
poste. A mesure que les juges approchent de la fin de leur mandat, ils sont plus vulnérables aux influences
extérieures. Que le mandat soit avie ou adurée limitée, il doit étre suffisamment long pour réduire cette
vulnérabilité.

Il existe deux modéles de base pour définir les relations du pouvoir judiciaire avec le reste du
gouvernement : (1) un pouvoir judiciaire qui dépend d un département de I’ exécutif pour les fonctions
administratives et budgétaires et (2) un pouvoir judiciaire qui est un pouvoir séparé et gere sa propre
administration et son propre budget. Bien qu' il y ait des exemples clairs de pouvoirs judiciaires
indépendants appartenant au premier modéle, la tendance est d accorder au corpsjudiciaire plus de
contréle administratif pour le protéger contre la domination du pouvoir exécutif. Un budget suffisant est
généralement nécessaire pour protéger I'indépendance judiciaire, surtout lorsque I dternative serait de
compléter e budget judiciaire avec des ressources extérieures. Bien que la structure du pouvoir judiciaire
soit importante pour son indépendance, la structure affectant les avocats est tout auss importante. Un
barreau qui se surveille rigoureusement pour éviter des pratiques de ses membres contraires al’ éhique ou
illégales apporte une contribution considérable a un bon systéme juridique.

La sous-section C se concentre sur le rle que le juge peut jouer individuellement dans la promotion de
I indépendance judiciaire. Les juges qui he sont pas suffisamment engagés envers I'indépendance
judiciaire ou qui n'ont pas une formation et des compétences suffisantes sont plus vulnérables auix
influences extérieures. Aing, les programmes de formation peuvent avoir une grande influence, et en
particulier la formation éhique. Le consensus parmi les collaborateurs du Guide était également qu’ une
formation juridique universitaire déficiente congtitue I' un des obstacles les plus sérieux au dével oppement
d un pouvoir judiciaire indépendant. Le bas statut du pouvoir judiciaire dans de nombreux pays, qui se
refléte dans de bas salaires et de mauvaises conditions de travail, a été percu comme un é ément rendant
difficile pour le juge de maintenir toute la dignité professionnelle nécessaire pour résister ala corruption
et autres pressions extérieures. Améliorer |les avantages et les conditions de travail peut avoir une
importance cruciale. Les associations de juges constituent une méthode efficace pour améliorer le
professionnalisme des juges.

L’ importance de la transparence pour I indépendance judiciaire est soulignée dans presque chague
approche examinée dans le guide. La sous-section D décrit d autres moyens d augmenter la transparence.
L’ organisation et les procédures des tribunaux, s elles sont transparentes, rendent plus difficile

I ingérence dans les opérations du tribunal. Une bonne gestion des registres est essentielle, ains qu’un
mécanisme qui garantit que I affectation des dossiers est politiquement neutre. Publier les décisions
judiciaires peut aider a prévenir des décisions fondées sur des considérations autres que laloi et lesfaits.
Des procédures orales, contradictoires et publiques ont augmenté la transparence des poursuites pénaes
dans de nombreux pays. Le suivi des tribunaux par les ONGs, les universitaires et les médias peut exposer
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et empécher les abus. La publication annuelle des biens et des revenus des juges peut servir a dénoncer et
décourager les abus.

La sous-section E montre que ce qu’ une société attend du corps judiciaire peut jouer un role crucia dans
la promotion de son indépendance. Certains tribunaux ont acquis un degré de respect significatif par leurs
décisions sur d importantes questions constitutionnelles contre des intéréts profondément ancrés. Le
fonctionnement efficace des tribunaux, et notamment le traitement des dossiers en temps voulu, sont
importants, de méme que veiller a ce que les décisions judiciaires soient exécutées. Les grandes réformes
judiciaires doivent étre portées ala connaissance du public pour rehausser la stature des tribunaux.

Dans de nombreux pays en transition, le pouvoir judiciaire lutte pour se libérer de I’ ancienne domination
des élites, des militaires, des partis politiques ou de I exécutif. Cependant, aucun pouvoir judiciaire n' est
entiérement libre d agir selon ses propres lumiéres, et cela ne doit pas étre. Finalement, le pouvoir
judiciaire, comme toute autre institution de gouvernance démocratique, doit étre responsable devant le
public tant pour ses décisions que pour ses opérations. La sous-section F de la section | examine la
tension entre I indépendance et |a responsabilité.
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l. INTRODUCTION

A. Objet et portée du guide
Le guide poursuit les objectifs suivants :

Promouvoir la compréhension des
guestions qui entourent I' indépendance
judiciaire

Aider 'USAID et les autres bailleurs de
fonds, en collaboration avec leurs
homologues locaux, a concevoir et
exécuter des programmes qui renforcent
efficacement I'indépendance judiciaire.

Lestravaux liés ala publication de ce guide ont
débuté par un grand débat quant a sa portée. Le
terme « indépendance judiciaire » signifie en
généra que le pouvair judiciaire en tant

gu' ingtitution et les juges individuels ne sont
soumis a aucune ingérence de la part d autres
ingtitutions ou individus. Pour les Américains, le
terme désigne plus précisément notre propre
arrangement de séparation des pouvoirs
légidatif, exécutif et judiciaire, arrangement qui
difféere dans de nombreux autres pays quant aux
attributs spécifiques des structures de
gouvernance.

Cependant, I' arrangement structurel n'est pas
une fin en soi, mais un moyen d atteindre

d autres objectifs, le premier éant la prise de
décison impartiale des juges. Le Principe N.2
des Principes fondamentaux des Nations Unies
relatifs a I’ indépendance de la magistrature
définit I impartialité judiciaire comme le fait
pour les juges de décider les affaires qui leur
sont présentées « sur la base des faits et
conformément alaloi sans restrictions aucunes,
influences abusives, pots-de-vin, pressons,
menaces ou ingérences, directes ou indirectes,
de toute partie ou pour toute raison. » Quelles
gue soient les variantes structurelles, la plupart
des gouvernements poursuivent le but commun
d impartialité pour leur pouvoir judiciaire.

Le présent guide est centré sur I'indépendance
judiciaire comme moyen de prendre des
décisions de facon impartiale. Nous ne sommes

pas en faveur d un modéd e spécifique de
gouvernance. Cependant, nous examinerons les
arrangements structurels, puisgue la capacité des
juges a étre impartiaux est inévitablement par la
structure judiciaire, tout en faisant de notre
mieux pour éviter nos propres partis pris
culturels.

Ce projet n'apu couvrir tous les aspects de

I indépendance judiciaire. Par exemple, le guide
ne se concentre pas sur les procureurs, méme
s'ilsfont partie du corps judiciaire dans de
nombreux pays. Le guide ne s occupe pas non
plus de questions spéciaes concernant des juges
non professionnels. Toutefois, de nombreuses
guestions souleveées leur sont également
applicables. Bien que I' impartialité judiciaire
suppose la capacité de prendre des décisions
judiciaires en dépit des partis pris, le guide ne
traite pas ce sujet de fagon spécifique. Pour lui
faire justice, il faudrait faire une éude bien plus
étendue. Enfin, nous ne traitons pas des
questions liées a |’ exécution des jugements.

B. L’ importance deI’'indépendance et de
I"impartialitéjudiciaires

L’ indépendance judiciaire doit toute son
importance au fait que le corps judiciaire lui-
méme est important.

Si I'on ne peut faire confiance a un corps
judiciaire pour juger de fagon impartiae,
conformément alaloi et sans céder a des
pressions et influences extérieures, son réle est
déformé et la confiance du public enversle
gouvernement affectée.

Dans les sociétés démocratiques et a économie
de marché, un pouvoir judiciaire indépendant et
impartial contribue a un équilibre stable et
équitable du pouvoir au sein du gouvernement.

Il protége les droits de I individu et la sécurité de
la personne et de la propriété. 1l résout les litiges
commerciaux de fagon prévisible et transparente
encourageant la concurrence loyae et la
croissance économique. Il joue un role clé pour
contrecarrer la corruption publique et privée,
réduire la manipulation politique et augmenter la
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L’ingérence peut provenir de sources
diverses:

I'exécutif, le [égidatif, les autorités
locales

les fonctionnaires et les |égidateurs
individuels

les partis politiques
les dlites politiques et économiques

les militaires, paramilitaires et
sarvices de renseignements

les associations de malfaiteurs

lahiérarchie judiciaire ele-méme

confiance du public envers I’ intégrité du
gouvernement.

Méme dans les déemocraties stables, I influence
du pouvoir judiciaire a considérablement
augmenté au cours des quelques dernieres
décennies. Lalégidation visant a protéger les
droits sociaux et économiques s est éendue dans
de nombreux pays, et avec elle, le role des
tribunaux pour protéger ces droits. Le pouvoir
judiciaire assume une responsabilité croissante
dans la résolution de litiges commerciaux
nationaux et internationaux de plus en plus
complexes. Comme ' activité criminelle est, elle
aussi, devenue internationale et plus complexe et
constitue un probleme crucia pour les
populations urbaines en expansion, les juges
jouent un réle primordial en protégeant la
securité des citoyens et des nations.

Dans les pays en transition vers une
gouvernance démocratique et I’ économie de
marché, les pouvoirs judiciaires ont un fardeau
encore plus lourd. Un grand nombre d entre eux
doivent évoluer de fagon assez dramatique de
I'état d extension de la domination du pays par
I' exécutif, les dlites ou les militaires a leur
nouveau réle d institutions équitables et

indépendantes. En méme temps, la demande et
les attentes envers ces pouvoirs judiciaires sont
souvent élevées, en raison de I évolution rapide
de lavision des droits des citoyens, du role du
pouvoir exécutif et des mécanismes du marche.
Le pouvoir judiciaire se trouve souvent aun
point focal alors que les forces politiques et
économiques luttent pour définir laforme de la
société. Cejudiciaire doit également faire face a
de graves problémes de criminalité qui
accompagnent souvent les transitions, ains que
d énormes problémes de corruption, les deux
étant I héritage des régimes passés, et ala
corruption née des conditions changeantes.

Il serait peu réaliste de penser que le pouvoir
judiciaire peut soutenir le fardeau entier de la
résolution de ces problémes. Dans le meilleur
des cas, il peut jouer le réle de meneur. Sinon, il
doit au minimum achever sa propre évolution et
S appréter a confronter la multitude de
problemes qui se posent alui.

C. M éthodologie

Ce guide est base principaement sur les
contributions d experts nationaux. Nous avons
tout d abord préparé un questionnaire qui était
centré sur les approches programmatiques que
I'USAID asuivies dans le passé pour
promouvoir I'indépendance judiciaire. Ce
questionnaire a é&é envoyé a des experts dans 26
pays. L’USAID avait exécuté des programmes
relatifsal’ état de droit dans un grand nombre de
Cces pays, mais pas tous. Le questionnaire ne
demandait pas d évaluer laréussite en soi des
programmes de I' USAID, maisil demandait ala
place s |les approches décrites —courantes dans
tous les efforts de réformes — avaient convenu
ou pourraient convenir dans chaque pays. En
répondant a ces questions, tous nos
correspondants ont apporté des précisions quant
aux circonstances historiques et culturelles
spécifiques a leurs pays qui ont affecté

I indépendance judiciaire.

L es conclusions tirées de ces documents ont été
examinées au cours d’ une série de tables rondes.
Lapremiére s'est tenue & Guatemala City et a
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réuni des experts de laréforme judiciaire et des
agents de I'USAID d Amérique Centrale et de la
République Dominicaine. Trois autres tables
rondes ont suivi a Washington, DC, avec la
participation d agents de ' USAID, du
Département d Etat et du Département de la
Justice, de juges fédéraux et des états,

d entrepreneurs, de représentants

d organisations non gouvernementales (ONGs),
des experts qui avaient répondu aux
questionnaires et d autres experts et praticiens.
Les conclusions de ce processus forment le
noyau central de ce guide.

D. Agencement du guide

Le guide et divisé en trois parties principales.
Aprés I'introduction, la section |1 résume les
processus clés et les arrangements ingtitutionnels
qui ont une influence positive ou négative sur

I indépendance judiciaire. Elle réunit les
observations et les conclusions des efforts de
réforme a travers le monde extraites des
documents régionaux et nationaux et des
entretiens avec les experts.

Lasection I11 comprend six études régionales et
nationales. Le pouvoir judiciaire et

I indépendance judiciaire se sont développés
différemment en des systémes juridiques
distincts (c’'est-a-dire le droit commun, le droit
civil, laShari’a, le droit communiste et le droit
coutumier) et ala suite de variations culturelles,
sociaes, économiques et politiques. La section
[l rend compte d un grand nombre de ces
différences. Les documents sur I' Amérique
Latine, I Europe Centrale et Orientale et

I Afrique anglophone ont été écrits par des
experts qui possedent une vaste expérience dans
ces régions. Chague document examine les
circonstances les plus importantes qui ont une
influence sur les efforts pour remodeler la
structure et la procédure judiciaire dans larégion
et chacun met I' accent sur les informations
fournies dans les documents des nationaux. Les
documents sur laFrance et I’ Italie éclairent les
changements adoptés dans de nombreux pays
dans lesquels nous travaillons et qui reflétent les
traditions européennes et se tournent donc vers

ces pays pour de nouvelles approches. Le
document sur les Etats-Unis étend notre
connaissance sur le développement judiciaire
dans notre propre pays, et avec le document sur
I’ Afrique anglophone, explique latradition du
droit commun.

Lasection IV est constituée de quatre documents
sur des themes spécifiques rlatifs a

I indépendance judiciaire. De nombreux
concepts de base contenus dans ces documents
ont été utilisés dans la section |1, maisles
documents de la section 1V fournissent plus de
détails et une analyse plus approfondie.
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II. PROCEDURESCLESET
ARRANGEMENTS
INSTITUTIONNELS

A mesure que les différents @ éments participant
al'indépendance judiciaire apparaissaient et
étaient discutés lors de la préparation de ce
guide, six catégories différentes d approchesau
renforcement de I'indépendance judiciaire
émergeaient. Lasection |1 est organisée selon
ces catégories :

A. Lerenforcement du soutien envers les
réformes

B. Lalutte contre I'ingérence au moyen de
la structure ingtitutionnelle

C. Ledéveloppement de lacapacité et des
attitudes judiciaires

D. L’augmentation de latransparence

E. Lapromotion du respect sociétal pour le
réle d un pouvoir judiciaire impartial

F. Latension entre indépendance et
responsabilité

G. Ou doit-on commencer ?

La sous-section A reconnait le besoin de
développer le soutien pour des réformes visant a
accroitre I' indépendance judiciaire. Tout
programme appuyé par des bailleurs de fonds
doit exprimer un sentiment de possession locale
et contribuer alavolonté et ala capacité des
organisations locales de soutenir les réformes.

L’ indépendance judiciaire n'y fait pas exception.
La sous-section A souligne ce point tout en
détaillant de certaines observations et stratégies
liées spécifiquement a I’ indépendance judiciaire.
La sous-section A est aussi I'endroit ou les
stratégies visant a contrecarrer I’ opposition aux
réformes sont étudiées de lafagon la plus
explicite.

La sous-section B décrit les points clés dans
I organisation et la structure du pouvoir

judiciaire qui le rendent vulnérable aI’ingérence
et examine également les stratégies visant a
réduire cette vulnérabilité.

La sous-section C examine le réle du juge
individuel dans la promotion de I indépendance
judiciaire et souligne le fait que les juges, pour
pouvoir appliquer laloi avec impartialité,
doivent tout d abord connaitre et comprendre la
loi et ensuite avoir I'espoir de pouvoir agir avec
indépendance. Bien que des questions légitimes
se posent quant a I’ utilité d une formation
substantielle en I'absence d un effort de réforme
plus éendu, nos correspondants nationaux ont
souligné que les juges qui ne sont pas bien au
courant de laloi sont particuliérement sensibles
aux pressions extérieures. L’éude a produit
plusieurs suggestions spécifiques concernant la
capacité et |es attitudes des juges.

L’ importance de la transparence pour

I indépendance judiciaire est un theme récurrent
du guide. La sous-section D souligne la nature
cruciale de cette question et offre des
suggestions spécifiques pour augmenter la
transparence, en particulier dansle
fonctionnement des tribunaux.

La sous-section E examine le role vita que ce
gue société attend du pouvoir judiciaire joue
dans la promotion de I' indépendance et
comment renforcer le respect dont le pouvoir
judiciaire a besoin pour éveiller de grandes
attentes. L’ influence de deux questions
particulieres — le contr6le de congtitutionnalité et
le respect des décisions judiciaires par les
agences gouvernementales — est soulignée avec
un certain détail. La sous-section E examine
auss pourquoi I indépendance et I' efficacite,
gue I'on considére souvent comme deux
guestions entierement séparées, sont en fait
étroitement liées.

L a sous-section F examine briévement latension
entre indépendance et responsabilité, sujet

dével oppé de facon plus approfondie dans
certains documents des sections 11 et 111.

Pour finir, la sous-section G offre quelques
idées, tirées de I’ étude, quant a savoir par ou
I’on peut commencer.
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A. L e renfor cement du soutien enversles
réformes

Une opposition de taille risque de menacer les
réformes visant a renforcer I'indépendance et
I'impartialité judiciaires, précisément parce que
I'enjeu est s grand. Un pouvoir judiciaire
impartial réduirait I'influence des agents du
gouvernement, des légidateurs, des partis
politiques et autres éites puissantes qui ont

I habitude de se placer au-dessus ou hors

d atteinte de laloi. La hiérarchie judiciaire elle-
méme risque d'y perdre, tout particulierement
dans les pays ou les juges des tribunaux
supérieurs ont la capacité d exercer un controle
excessif et arbitraire sur les juges des tribunaux
subalternes. Pour finir, ceux qui sont avantagés
dans |le systeme actuel (c'est-a-dire les juges et
le personnel des tribunaux qui bénéficient de la
petite corruption ou qui se méfient trop des
nouvelles approches, et les avocats qui savent
gagner les proceés en jouant selon les regles
actuelles) s opposeront probablement aux
réformes. Et pour compliquer la situation

d avantage, les sources de I' opposition seront
parfois manifestes et évidentes, mais, le plus
souvent, elles ne le seront pas.

Un second facteur qui joue souvent est que les
bailleurs de fonds ont souvent une vision
commune et une profondeur de compréhension
des réformes qui tout simplement n' existe pas ou
N’ existe qu’ aupres d un petit cercle de
réformateurs locaux. Certaines personnes
peuvent S opposer aux réformes simplement
parce qu’ elles n'en comprennent pas les effets.
Par exemple, des personnes qui craignent une
augmentation de la criminalité peuvent

S opposer a des réformes qui garantiraient des
poursuites pénales équitables et respectant les
libertés individuelles. Les juges peuvent

S opposer a ce que les procureurs aiert un réle
plus indépendant par crainte que celane
diminue leur propre réle.

Les bailleurs de fonds sont souvent presses de
montrer des résultats rapides et tangibles. Les
lois qui contiennent les réformes peuvent étre
votées rapidement, mais a un stade ultérieur, les
réformes peuvent étre annul ées tout auss

rapidement ou étre blogquées dans la phase

d exécution, qui est presque toujours longue,
difficile, irréguliére, onéreuse, menacée de
conséguences imprévues ains que d une
opposition directe. Lorsque cela se produit, les
bailleurs de fonds ont tendance a devenir
sceptiques sur le processus et la volonté
politique d appliquer les réformes ou encore a se
fier a des stratégies ad hoc pour développer
I'appui nécessaire.

Afin de soutenir le processus de réforme, il
importe que les bailleurs de fonds et leurs

homol ogues locaux introduisent consciemment
et dés le début des composantes visant a éduquer
les groupes affectés et e public et a développer

I appui nécessaire aux réformes. Pour celaon
devra consacrer un temps et une énergie
générdement substantiels, ce qui est souvent
ous-estimé.

Voici quelques suggestions spécifiques pour
développer I appui nécessaire et contrer
I’ opposition aux réformes :

Une vison commune et plus
convaincante verrale jour plus aisément
s les problémes sont analysés avec la
participation des intéressés.

Laformation d une coalition est un
élément essentiel, qui devrait inclure des
aliés au sein et hors du monde
judiciaire, tels que des juges, des
politiciens, des représentants du pouvoir
exécutif et des membres des associations
professionnelles, ONGs, groupes de
pression, universités et facultés de droit,
du monde des affaires et des médias.

Les ONGs occuperont d habitude une
place essentielle dans une telle coalition,
représentant des intéréts qui peuvent se
regrouper autour des réformes. Méme s
la cour supréme ou le ministere de la
justice est en faveur des réformes, une
opposition peut se dresser que les
organisations officielles ne sont pas en
mesure de contrer. Les ONGs peuvent
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aorsjouer un role spécia et efficace en
tant que porte-parole du public.

Les efforts doivent étre alafois
stratégiques et soutenus. Dans de
nombreux cas ceci exigeraquel’ on
identifie une organisation de la socié&té
civile avec un personnel expert qui
travaillera, en pratique, a plein temps
pour soutenir les réformes et confronter
I opposition. Des campagnes de
réformes qui ne sont soutenues que par
des personnes ayant un autre emploi a
plein temps et ne disposent que d un
temps limité pour se consacrer aux
efforts de réforme, ont généralement é&é
insuffisantes pour conserver I'édan
nécessaire. Etant donné les rédlités
économiques dans de nombreux pays en
voie de développement, les bailleurs de
fonds devront inclure dans leurs
programmes des fonds suffisants pour
gue ces organisations puissent engager
des experts locaux respectés et fournir

I assi stance technique nécessaire pour
renforcer les capacités des organisations
(voir I'encadré sur I appui fourni par
I'USAID aun effort de ce type en
République Dominicaine).

Lesjuges sont des alliés naturels et
importants pour développer I’ appui a

I indépendance judiciaire. Par contre,
des juges qui ne participent pas au
processus ou qui se sentiraient
personnellement attaqués par des
campagnes de réformes peuvent devenir
des opposants efficaces. |1 faut donc

S attacher les juges atous les niveaux et
les faire participer aux efforts de
réforme. Lefait qu’ ils se sentent
‘propriétaires’ des réformes et leur
engagement seront des éléments
essentiels pour que les réformes soient
efficacement mises en oeuvre. Les
doutes qu’ ils pourraient avoir sur les
effets des changements doivent étre
dissipés des le début. Une fois engagés,
les juges peuvent améiorer le schéma
des programmes, puisqu’ ils sont le plus

améme de comprendre comment
résoudre les problemes de I' impartialité.
La congtitution d associations de juges
peut étre un mécanisme efficace pour les
faire participer au processus. Tandis que
les associations de juges traditionnelles
n’ ont eu que peu tendance a se consacrer
al'indépendance judiciaire, certains
groupes nouvellement formés, tels que

I’ Association des juges slovaque, ont

des membres trés engagés et qui sont en
premiére ligne de laréforme.

Il importe d identifier ses aliés parmi
les paliticiens. En fin de compte, I appui
des paliticiens est indispensable et une
stratégie efficace consiste a dével opper
I'appui au sein de la structure par des
alliances et en méme temps de faire
pression sur elle.

Une stratégie visant les médias est
vitale, bien que les médias puissent ne
pas étre des dliés naturels et les
obstacles au dével oppement de I’ appui
parmi les médias ne doivent pas étre
sous-estimes. Dans de nombreux pays,
les médias sont controlés par des éites
puissantes qui S opposent aux réformes
judiciaires. Il arrive souvent que les
journalistes, comme le public, ne
comprennent pas le rdle du pouvoir
judiciaire et ne savent pas comment en
faire un sujet vendable. Néanmoins, on
peut auss citer des exemples d efforts
réussis avec les médias. Des séminaires
qui ont réuni des juges et des reporters
dans certains pays ont changé I attitude
de ces reporters envers les bénéfices
apportés par les réformes et ont
persuadé les juges de mettre plus

d information ala disposition du public.
Sans tenir compte de la question de
savoir s les médias en généra abordent
ce sujet, la stratégie de dével oppement
de I'appui envers les réformes doit

S efforcer de trouver au moins un média
qui S intéresse suffisamment ala
guestion pour qu il considere laréforme
comme un élément central, fasse une
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publicité importante et lance des appels
en faveur de la transparence.

S I'on n'arrive pas a éablir une aliance
avec les médias, la stratégie doit prévoir
un autre mécanisme pour mobiliser
I'opinion publique. Les ONGs alliées
pourraient devoir assumer la
responsabilité directe de ces efforts.

Des sondages d opinions et des enquétes
sectorielles de juges, de représentants

d entreprises et du public par des
organisations crédibles (parfois avec
continuité) peuvent étre un outil efficace
pour recueillir des informations qui
pourront étre utilisées dans le cadre

d une stratégie de médias, pour les
efforts d’information directe du public
des ONGs dliées ou pour le

dével oppement de la codlition.

Les agents du pouvoir exécutif peuvent
étre des aliés puissants et parfois
essentiels. L’ appui du ministre des
finances peut étre crucial pour des
réformes qui ont des implications
budgétaires. L’appui des procureurs et
des fonctionnaires chargés de faire
appliquer laloi est essentid pour les
réformes qui affectent lajustice
criminelle.

Les commissions interinstitutionnelles
du secteur judiciaire, qui réuniraient des
représentants d un grand nombre

d organisations identifiées ci-dessus,
peuvent offrir un forum efficace pour
examiner les réformes, développer
I"appui nécessaire et coordonner les
efforts de réforme.

B. La lutte contrel’ingérence au moyen
delastructureingitutionnelle

Certains processus clés et arrangements
ingtitutionnels du pouvair judiciaire peuvent soit
favoriser soit empécher I'ingérence dans les
décisions des juges. Cette sous-section en
examine six. Le premier, examiné dans la sous-

section 1, est le processus de nomination. Si le
processus de nomination est congu de fagon a
faciliter I' influence de parties extérieures,
comme C est |e cas dans de nombreux pays, il
sera difficile de surmonter ce défaut par des
contréles en aval. Le probléme devient
particuliérement grave lorsgu’ en plus, les juges
N’ ont pas la sécurité d un poste fixe, comme on
le verra dans la sous-section 2. La sous-section 2
examine également I' utilisation des promotions
et des actions disciplinaires pour interférer avec
I' indépendance et la difficulté de concevoir et

d appliquer des systemes appropriés fondés sur
le mérite. La sous-section 3 examine comment la
durée du mandat des juges peut affecter leur
aptitude a agir avec impartiaité. La sous-section
4 examine comment | organisation et
I'administration des tribunaux peuvent
encourager ou décourager I'indépendance. La
sous-section 5 est consacrée aux relations entre
le budget judiciaire et I'indépendance judiciaire.
Pour finir, la sous-section 6 aborde I influence
gue peuvent avoir les avocats.

1. La séection et la nomination
desjuges

Dans de nombreux pays, les problémes

d’ indépendance judiciaire débutent 1a ou les
juges sont sélectionnés. Le processus est souvent
politisé ou dominé par le pouvoir exécutif, le
parti majoritaire du légidatif ou la hiérarchie
judiciaire, et il est congu de maniere ace quele
corpsjudiciaire reste sensible a ceux qui sont
responsables des nominations, officiellement ou
de fagon informelle. C' est pourquoi, il est
souvent nécessaire de réviser la procédure de
nominations comme une étape nécessaire au
renforcement de I'indépendance judiciaire.

a. Les procédures courantes de sélection

Les pays de droit commun et de droit civil ont
traditionnellement suivi des pratiques distinctes
de sélection des juges. Dans les pays de droit
commun, les juges des tribunaux d instance
inférieure sont d habitude choisis parmi des
avocats qui exercent et ont de I expérience pour
des positions judiciaires spécifiques. 1ls peuvent
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DIFFERENCES PERTINENTESENTRE LESTRADITIONS
DE DROIT CIVIL ET DE DROIT COMMUN

En France prérévolutionnaire, les tribunaux éaient le bras droit de la monarchie. On leur confiait
souvent I'autorité | égidlative et I autorité judiciaire et ils étaient considérés par une grande partie du
public comme le symbole de I’ oppression et de I’ arbitraire. Au méme moment, en Angleterre, les

juges protégeai ent souvent les propriétaires terriens et les citoyens contre les caprices du monarque. Ce
passé trés différent ainfluencé la fagon dont les pouvoirs judiciaires et les arrangements visant a garantir
leur indépendance se sont développés dans les pays de droit civil et de droit commun.

En Angleterre, et dans la plupart des pays de droit commun, les juges ont traditionnellement joui de plus
d indépendance et de pouvoir que leurs collegues dans de nombreux pays de code civil. Les juges de
droit commun ont plus de sécurité pour leur poste et plus d autonomie vis-a-vis de leur budget et de leur
gouvernance interne. De plus, le pouvoir judiciaire a plus d autorité pour |égiférer, puisque les décisions
d un tribunal d instance plus é@evée congtituent un précédent obligatoire pour les tribunaux inférieurs.

Par contre, en France, et dans un certain nombre de pays de droit civil, les juges sont considérés et traités
plutét comme des fonctionnaires de haut niveau. En France, la Congtitution de 1958, n' accorde pas au
corpsjudiciaire le statut d un pouvoir séparé du gouvernement. A laplace, il place « I autorité »
judiciaire sous la supervision d un conseil de la magistrature dont font partie le président de la
République et le ministre de la justice. Parallélement, la constitution déclare que le président est le
garant supréme de I'indépendance judiciaire.

Au cours des quel ques dernieres décennies, les différences entre les systémes de droit commun et de
droit civil sont devenues plus floues. Un nombre croissant de pays, tels que la France, a adopté des
réformes visant a augmenter I'indépendance et le pouvoir du judiciaire. La responsabilité des
nominations, des promotions et de la discipline judiciaires est maintenant souvent partagée entre les
pouvoirs |égidatif, exécutif et judiciaire. Souvent, le barreau et le public ont un réle dans le processus.
Latendance actuelle est d accroitre la sécurité des postes occupés et |e contréle du pouvoir judiciaire sur
son propre budget, et sur les questions de promotion et de discipline. C’ est pourquoi, bien que les
origines historiques du pouvoir judiciaire d un pays demeurent importantes a comprendre, I' évolution
contemporaine est tout auss importante.

étre nommés par une combinaison d actions inclure un réexamen de leur éducation, de

des pouvoirs |égidatif et exécutif ou (mais leur formation ultérieure et de leur

C'est plusrare) étre élus. Lesjuges des expérience pratique. Comme pour les autres

tribunaux d instance plus éevée sont choisis fonctionnaires, les juges sont recrutés au

tant parmi les avocats qui exercent que rang le plus bas et sont promus a mesure

parmi les juges des tribunaux d instance qu’ ils acquiérent de I expérience.

inférieure, mais dans les deux cas, |le poste

est pourvu par une nomination ou une Cependant, il existe de nombreuses

élection directe plutét que par une divergences par rapport a ces deux modéles,

promotion. spécifiques aux différents pays. Par
exemple, en France, 20 pour cent des juges

Les pays de droit civil ont traditionnellement (en générd aux niveaux les plus éevés) sont

utilisé un systéme de « carriére ». Les recrutés parmi les avocats expérimentés et

récents diplémés des facultés de droit sont les professeurs de droit. Le recrutement au

choisis au moyen d un systéme fondé sur le sein du barreau privé est auss courant en

mérite. Ils doivent habituellement passer un Espagne. De nombreuses anciennes colonies

examen, mais la procédure peut également espagnoles d Amérique Latine ont emprunté
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librement a d autres systemes tét dans leur
développement et n'ont pas suivi les
traditions du droit civil classique pour la
sdlection des juges.

I arrive souvent que différentes procédures
soient utilisées pour séectionner les juges
des tribunaux subalternes et les juges des
tribunaux de rang supérieur (cours
congtitutionnelles et cours suprémes). La
sélection aux niveaux plus élevés peut se
faire par nomination par le |égidatif ou

I' exécutif, aors que pour les niveaux moins
élevés, lanomination se fait par le systeme
traditionnel des examens. Ces différences
sont en général considérées comme
appropriées. Comme les tribunaux
supérieurs exercent certaines fonctions
politiques, des considérations, autres que le
mérite objectif — tellesque le
commandement, la capacité de gouvernance,
la philosophie judiciaire et I' idéologie
politique — sont raisonnables, a condition
qu’ une diversité de valeurs soit représentée.

b. Tendances régionales

Avant les récentes réformes, le processus de
sdlection des juges en Amérique Latine était
généralement non transparent, ouvertement
controlé par les partis politiques et accordait
relativement peu de poids au mérite. Dans la
plupart des pays de larégion, lesjuges dela
cour supréme étaient choisis par I exécutif
ou le légidatif (généralement dominé par le
parti du président) pour des mandats de
courte durée qui coincidaient en pratique
avec le mandat du président.” Les juges des
tribunaux d instance inférieure étaient
nommeés par la cour supréme elle-méme ou
par I'exécutif et/ou le |égidatif. Les juges
étaient révoqués et remplacés pour des
raisons politiques, souvent en bloc, avec le
changement de gouvernement.

En raison de la structure hiérarchique des
pouvoirs judiciaires en Amérique Latine,
accentuée par le réle de la cour supréme

L voir I article de Margaret Popkin relatif a
I’ Amérique L atine, dans|a section 111

dans le choix des juges des tribunaux

d instance inférieure, I'améioration du
mécanisme pour la sélection des juges de la
cour supréme éait considérée comme un
élément essentiel pour que les efforts visant
aaccroitre I'indépendance judiciaire
puissent réussir. Bien que de nombreux
experts de la région éudiée affirment encore
gue les procédures non transparentes de
sdection et de nomination sont une barriere
al'indépendance judiciaire, dans de
nombreux pays d Amérique Latine, on a
noté des améiorations significatives dans
ces procédures au cours des récentes années.
Un grand nombre de pays ont adopté des
réformes constitutionnelles qui ont argi la
participation et augmenté la transparence du
processus, au moyen de conseils de la
magistrature ou d autres mécanismes. Les
mandats sont souvent a plus long terme,
parfois avie, ou sont programmeés de fagon a
ne plus coincider avec les éections
présidentielles. Des changements ont aussi
eu lieu dans la procédure de sélection des
juges des tribunaux d instance inférieure, en
établissant ou en modifiant les lois relatives
alacarriére judiciaire pour introduire des
systémes plus transparents et fondés sur le
mérite. Dans de nombreux pays, les
candidats sont maintenant recrutés ou triés
par un comité ou consell de la magistrature.
Danscertains cas, I'impact de ces réformes a
été relativement rapide et spectaculaire.

En Europe de I Est, en Eurasie, en Afrique
et dans certaines parties de |’ Asie, le pouvoir
exécutif était la principale source

d ingérence. En Europe de I' Est et dans
I'ancienne Union Soviétique, les conseils de
la magistrature ont commencé a voir le jour
dans les années 1990 dans le cadre des
réformes comprises dans les nouvelles
congtitutions et les |égidations

d application. Dans ces pays, les candidats
sont désigneés habituellement par un consell
de la magistrature puis nommés par le
président ou le ministre de la justice. En
dépit de ces premieres réformes, cette
procédure est encore critiquée dans de
nombreux pays comme étant trop politisée,
dépourvue de transparence et contrdlée par
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LE PROCESSUSDE SELECTION EN
REPUBLIQUE DOMINICAINE :
UN EXERCICE DE TRANSPARENCE
ET DE PARTICIPATION CIVIQUE

Jusgu’ en 1997, les nominations judiciaires
de la République Dominicaine étaient
ouvertement politiques. Une réforme
congtitutionnelle intervenue ala suite d une
crise politique prévoit la nomination des
juges de la Cour Supréme par le Consall
Judiciaire Nationd. Cesjuges, aleur tour,
nomment les juges des tribunaux d instance
inférieure. Laloi sur le CIN prévoit que
toute personne ou institution peut proposer
des candidats a la Cour supréme et que

I' évaluation des candidats par le CIN

s effectue en séance publique. Une codlition
de lasociété civile apublié le profil idéa
des juges de la Cour supréme et encouragé
le CIN apublier laliste de tous les candidats
considérés. La codlition a également fait
pression en public pour que les séances de
sdlection des candidats ala Cour Supréme
soient télévisées. Le CIN a accepte ces
conditions et les entretiens des 28 candidats
de la Cour Supréme et le vote du CIN ont
été télévisés. Puisla nouvele Cour Supréme
alancé une procédure transparente

d évaluation de tous les juges en place et
ouvert tous les postes de juges a une
procédure de compétition publique. pour
cent seulement des juges ont été re-
confirmés et 21 pour cent des 2,666
aspirants se sont qualifiés. La nouvelle Cour
supréme et les nouveaux juges nommeés dans
ce processus ont lancé des réformes
supplémentaires combinant les
améiorations du systeme judiciaire avec une
administration plus efficace, une meilleure
coordination entre les autorités du secteur de
lajustice, I éablissement de normes de
performance, le renforcement de la fonction
de procureur et lamise en place d un
systéme dternatif de résolution des litiges.

I'exécutif. Au cours des récentes années, des
réformes plus étendues ont été introduites
dans plusieurs pays, I'exemple le plus réuss
étant la Hongrie. Dans ce pays, hormisle

président de la cour supréme, les candidats
aux postes judiciaires sont évalués par les
présidents des tribunaux régionaux. Le
président de la cour supréme est désigneé par
le président du pays puis élu par un vote du
parlement &la majorité des deux tiers.

Dans les pays africains de droit commun, le
président nomme généralement les juges des
tribunaux de rang éevé en se fondant sur les
recommandations d une commission
judiciaire. Dans quelques pays (par exemple,
laZambie), les juges pressentis doivent étre
confirmés par une mgjorité spéciale de I'une
ou des deux chambres du |égidatif.
Cependant, il arrive souvent que

I approbation du légidatif n'agisse pasen
tant que frein ala domination de I' exécutif
puisgue le corps légidatif est souvent
contrélé par le président. De plus, dans
certains pays, les commissions judiciaires ne
sont composées que de personnalités
nommees par le président (y compris les
juges de rang supérieur). Ce processus de
sdlection fait que les juges de I’ Afrique de
droit commun ont tendance a favoriser

I' exécutif.

Le cas de I' Ouganda contraste avec les
autres pays. La Commission judiciaire
ougandaise, créée en 1995, comprend des
représentants de la cour supréme, des
avocats choisis par la Société juridique
ougandaise, le commissaire alafonction
publique, le ministre de la justice et des
citoyens ordinaires choisis par le président.
C’ est cette diversité qui garantit son succes.

C. Les conseils de la magistrature

Dans de nombreux pays, des conseils de la
magistrature ou commissions judiciaires ont
été créés en vue d améiorer e processus de
sdlection judiciaire’ Bien que les conseils

2 Dans les pays de droit civil, ces organismes
sont généralement appelés « conseils

judiciaires » ou « hauts conseilsdela
magistrature ». Dans les pays de droit commun,
on les appelle généralement « commissions des
servicesjudiciaires ». Ici, pour lesbesoinsdela
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de la magistrature existent dans les pays tant
de droit civil que de droit commun, ils
constituent une caractéristique
particulierement proéminente des cultures
juridiques ayant une tradition de droit civil.
Le role spécifique joué par les conseils de la
magistrature varie d un pays al’ autre. Dans
de nombreux pays, son réle va aw-deladu
processus de sdlection ; dans d autres, il peut
ne pas I'inclure. Quoi qu’ il en soit, comme
les conseils de la magistrature sont souvent
des participants importants ala séection
judiciaire et ont été adoptés dans de
nombreux pays dans le cadre de réformes du
processus de sélection, nous présentons dans
cette sous-section une étude de leur role,
développement et fonctionnement.

Dans le contexte de la tradition du code
civil, les consells de la magistrature ont leurs
racines en France. Comme Louis Aucoin le
décrit plus complétement dans son article
relatif alaFrance (voir section 1),
I'organisation judiciaire a été fortement
influencée par la méfiance résultant de
I'aliance abusive du pouvair judiciaire avec
lamonarchie et le pouvoir |égidatif, avant la
révolution. A la suite de larévolution
francaise, lejudiciaire n'apas été établi
comme une branche séparée, mais plutét
comme faisant partie de I’ exécutif afin de
maintenir la séparation entre les fonctions
judiciaires et 1égidatives. Le pouvoir
judiciaire était placé au sein du ministére de
lajustice qui jouait un réle administratif et
de supervision.

L’influence de I' exécutif sur le judiciaire a
éventuellement provoqué un
mécontentement en France et, en 1883, pour
camer les esprits, le Consell supérieur de la
magistrature (CSM) fut constitué pour
superviser lejudiciaire et lui assurer un
certain niveau d indépendance. A I origine,
le conseil N était constitué que de juges
nommeés par le président et ne s occupait

simplicité, nous parlerons de conseilsde la
magistrature. Notons cependant que ces
organismes n’ accomplissent pas toujours les
mémes fonctions.

gue des procédures disciplinaires. En 1946,
il sevit attribuer un réle important dans la
nomination des juges et I' autorité de
nommer les membres du consell fut divisée
entre I'exécutif et le parlement. A ce
moment, le consell éait composé du
président et du ministre de lajustice, aing
gue de juges, de personnes nommees par le
parlement, et de membres de la profession
juridique. Au cours des années, tant le
pouvoir de nommer les membres que la
composition du conseil ont changé a
plusieurs reprises, et son role s est dargi
progressivement pour accroitre I' écart entre
lejudiciaire et I' exécutif.

Plusieurs autres pays d Europe Occidentale
ont suivi cet exemple et établi des conseils
de supervision pour tenter de garantir

I indépendance judiciaire. De nombreuses
anciennes colonies européennes ont fait de
méme, méme dans les pays ol le judiciaire
N’ a pas été éabli comme faisant partie de
I'exécutif. Dans de nombreux pays

d Amérique Latine et d Europe Centrale et
Orientae, cette tendance est relativement
récente et fait partie de processus de
réformes global es congues pour augmenter
I indépendance judiciaire et amdiorer les
opérations.®

Bien que la protection de I' indépendance
judiciaire constitue le but commun de la
plupart des conseils de la magistrature, les
problemes spécifiques que les conseils sont
appelés a aborder different fréquemment.
Dans de nombreux pays, le probléme et la
domination du pouvair judiciaire par
I'exécutif, le |égidatif ou les partis
politiques. Dans d autres pays, la cour
supréme est pergue comme ayant un
contréle excessif sur les juges des tribunaux
d instance inférieure. Certains pays se
soucient principalement du fait que les juges
passent beaucoup de temps a s’ occuper de
guestions administratives et veulent

3 Voir I'article de Margaret Popkin relatif a

I’ Amérique Latine et I’ article de Edwin Rekosh
relatif al'Europedel’Est et I’ Eurasie, dansla
section I11.
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augmenter |’ efficacité et I efficience des
tribunaux en transférant la fonction
administrative & un autre organisme.

Etant donné les différences d objectifs
specifiques ains que le contexte dans lequel
les changements ont lieu, les conseils de la
magistrature varient grandement dans trois
aspects fondamentaux : (1) leréledu
consail, (2) la composition du consell et (3)
lafagon dont les membres du consell sont
NOMMES.

Certains conseils de la magistrature
supervisent, voire méme ont la charge
principale de toute une série de sujetsliés au
pouvoir judiciaire, y compris
I'administration des tribunaux. D’ autres se
consacrent principalement ala nomination,
I'évaluation, la formation et/ou la discipline
desjuges, et ne s occupent pas de
I'administration. Certains conseils
participent ala sélection des juges d un seul
niveau — supérieur ou subalterne. D’ autres
participent ala sélection des juges de tous
niveaux, bien que leur réle puisse différer
selon qu' il S agit de tribunaux supérieurs ou
subalternes.

Parmi les membres des conseils de la
magistrature, on trouve souvent des
représentants d institutions différentes afin
de contréler I'influence d & éments
extérieurs sur le judiciaire ou pour réduire le
contréle de la cour supréme sur le reste du
judiciaire. Le pouvoir judiciaire lu-méme a
un ou plusieurs représentants. Dans certains
cas, les juges sont devenus les acteurs
dominants des conseils. Souvent, I'exécutif
a ses propres représentants. Enfin, dans
certains pays, le corps |égidatif, le barreau
et les facultés de droit peuvent étre inclus.

Le pouvoir de nommer les membres du
conseil est souvent partagé, ce qui augmente
les contrdles implantés dans le systeme.
Dans de nombreux cas, on aau moinsla
participation des pouvoirs |égidatif et
exécutif. Dans certains pays, les
organisations professionnelles (le barreau et
les facultés de droit) nomment leurs propres

membres pour servir au conseil. (11 convient
de noter qu’ en Amérique Latine, le rle de
I'exécutif dans les conseils de la
magistrature est bien moins proéminent. En
général, les pays d Amérique Latine i’ ont
pas suivi le modée francais d une
supervision rapprochée du judiciaire par
I'exécutif. C'est pourquoi, dans cette région,
les consells de la magistrature se
développent dans des circonstances quelque
peu différentes de celles d autres parties du
monde.)

La composition et le rdle des conseils de la
magistrature varient beaucoup d un pays a
I'autre, et il N existe pas de réponse claire a
la question de savoir quel modée fonctionne
le mieux. Dans chague pays, I arrangement
optimal est déterminé par le contexte, voire
méme par ce qui était politiquement faisable
aun moment donné. En fait, de nombreux
pays, y compris la France, ont
périodiquement changé leurs arrangements a
mesure qu'’ils cherchaient de meilleures
solutions ou que les circonstances politiques
changeaient. L’ annexe | de'article de
Margaret Popkin relatif &I’ Amérique Latine
présente quel ques-uns des nouveaux
arrangements et des responsabilités
nouvelles dans cette région.

Bien que dans la plupart des pays la création
d un conseil de lamagistrature ait éé un pas
en avant vers I'indépendance judiciaire, les
pays ont rarement été satisfaits avec leurs
conseils et ont parfois eu de graves
problemes. Guiseppe Di Federico note dans
son article rdlatif al' ltalie (voir section I11)
gue la prédominance des juges au sein du
consell de ce pays et lamaniere dont ils sont
nommeés ont abouti a un processus

d évaluation et de promotion qui met treés
peu I'accent sur la qudité du travail des
juges, ce qui se traduit par des incitations
déformées. Au Venezudla, le consall était,
des le début, fortement politisé ce qui a
produit ce que les Vénézudiens appeaient
les « tribus juridiques », des groupes

d avocats et de juges appartenant au méme
parti ou ala méme faction, chague parti ou
faction ayant son membre au conseil pour
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garantir qu’ il ou elle &ait représenté(e) ala
cour. Finalement, le conseil vénézudlien a
été supprimé. Dans d autres cas, I existence
du conseil masque une politisation
continuelle ou la domination de la
nomination des juges par le |égidatif,
I'exécutif ou la cour supréme.

d. Quel processus de sélection
fonctionne-t-il le mieux ?

Aucun consensus N est apparu quant a savoir
quel est le processus de sélection qui
fonctionne le mieux. Il y atout smplement
trop de variantes : la réussite de chacune
dépend de I' histoire, de la culture et du
contexte politique du pays ains que du
probléme que I’ on cherche arésoudre. Ce
qui convient dans un pays peut ne pas
convenir dans un autre. Ceci dit, lameilleure
approche pour aider un pays a améliorer son
processus de sélection des juges est d aider
ceux qui s occupent de laréforme a
comprendre, analyser et passer en revue les
possibilités, par tout I' éventail des
mécanismes disponibles : voyages d études
al éranger, experts techniques qui viennent
dans le pays, ateliers dirigés par des groupes
de la société civile, etc.

Bienqu'il n'y ait pas de réponse directe ala
guestion de savoir quel est le processus de
sdection judiciaire qui convient le mieux,
Voici quelques principes pour guider le
processus :

(1) Latransparence: tous les experts
consultés pour cette éude ont reconnu a une

majorité écrasante que la mesure la plus
importante a prendre pour réformer une
procédure de sélection judiciaire est de
renforcer la transparence a chague étape.
Ceci peut sefaire de lafagon suivante :

Publier les listes de postes vacants
avec beaucoup de publicité

Faire connaitre au public les noms
des candidats, leur formation, et les
procédures et criteres de sélection

Appeler le public afare des
commentaires sur les qualifications
des candidats

Répartir les responsabilités de la
procédure entre deux entités
séparées, I'une qui désigne les
candidats et I autre qui sélectionne
et confirme. (Pour étre efficace, les
entités doivent étre vraiment
indépendantes I'une de I'autre et les
recommandations de I entité
désignant les candidats doivent
avoir un poids substantiel lorsque,
par exemple, il y atrois candidats ou
moins désignés pour chaque poste et
gue I'autorité de confirmation est
limitée dans son choix a ces
candidats.)

(2) Lacomposition des conseilsdela
magistrature. Les conseils de la magistrature
peuvent étre efficaces lorsqu’ on gjoute des
acteurs supplémentaires au processus,
diluant aing les influences politiques. On
fait souvent des efforts importants pour
obtenir un conseil qui soit conforme a cet
objectif. Nos experts étaient d accord que la
transparence des procédures utilisées par le
consail est plus importante que la
composition du conseil. Néanmoins, on était
généralement d accord sur plusieurs moyens
par lesquels les membres d un consell de la
magi strature peuvent améliorer safagon

d assumer ses responsabilités :

La participation du grand public au
conseil, en particulier des avocats et
professeurs de droit, peut aider a (a)
préserver la transparence, (b)
réduire le risque d un contrdle par
I'exécutif, des intéréts partisans ou
encore la cour supréme, et (c)
améliorer la qualité de la sélection
des candidats.

L’inclusion de juges subalternes,
avec desjuges derang plus éeve,
peut réduire une influence excessive
des meneurs du pouvoir judiciaire,
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qui sont souvent enclins a maintenir
le statu quo.”

Permettre aux membres, en
particulier les juges, avocats et
autres membres du grand public

d étre choisis par le secteur qu'ils
représentent, renforcerala
possibilité qu’ ils se sentent plus
responsables vis-a-vis de leur propre
groupe et plus autonomes vis-a-vis
des autres acteurs. Dans |la plupart
des pays d Europe et d Amérique
Latine, ¢ est cette procédure qui est
appliquée. Dans les pays de

I Afrique anglophone, c’'est le
contraire — la plupart des membres
des conseilsjudiciaires sont
nommeés par le président.

Il N'y avait pas de consensus clair quant &
savoir s les membres du pouvoir |égidatif
doivent étre inclus dans le consell. Dans de
nombreux pays d Europe (tant occidentale
gue centrale et orientale) des membres du
pouvoir légidatif siegent dans ces conseils,
tandis qu’ en Amérique Latine cela ne se fait
gue dans quelques pays.

(3) Une sélection fondée sur le mérite. Bien
que le mérite doive étre un € ément
important de sélection des juges de tous
niveaux, dans les systemes de droit civil, le
terme s applique généralement au processus
de sélection des juges a |’ entrée ou
subalternes, au moyen d une évaluation
suivant un critére spécifique et souvent avec
un examen. C’est 1a une approche courante
dans les pays de droit civil.>

* Voir les commentaires de Giuseppe Di

Federico sur les problémes de I’ excés de
prédominance des juges des tribunaux d’instance
inférieure, dans son articlerelatif al’ Italie, dans
lasection|ll.

® Aux Etats-Unis, lasélection fondée sur le
meérite ne signifie rien de plus qu’ une sélection
fondée sur lesrecommandations d’ une
commission élargie.

L’ utilisation d une procédure plus objective
et fondée sur le mérite peut constituer un
grand pas en avant S on le compare aux
procédures politiques ou personnelles
traditionnelles. Cependant, il iy aaucun
consensus quant ala fagon de tester les
qualités qui font qu un juge sera équitable et
impartial. La plupart des examens d entrée
ne testent que I'intelligence et la
connaissance du droit. Beaucoup d efforts
ont été faits pour concevoir des tests qui
mesurent d autres traits, tels que I' intégrité
professionnelle, la volonté de travailler dur
et la prise de décisions apres délibérations,
maisil iy aaucun accord quant aleurs
résultats.

Quelques pays ont dével oppé un processus a
plusieurs étapes avec une composante de
formation. Au Chili, suite aux réformes de
1994, une campagne de recrutement
encourage les avocats a poser leur
candidature aux postes vacants® Les
candidats sont évalués en se fondant sur leur
éducation et des tests de connaissances,
aptitudes et condition psychologique, puis
sont soumis a un entretien. Ceux qui sont
retenus suivent un cours de Six mois a
I'académie judiciaire et les diplémés ont la
préférence par rapport aux candidats de
I'extérieur pour les postes vacants.

La procédure chilienne, qui semble avoir éé
menée avec une transparence sans
précédent, parait avoir produit des résultats
positifs. De bons candidats se sont présentés,
ceux qui ont éé choisis semblent
objectivement avoir éé les mieux qualifiés
et les juges eux-mémes disent qu’ ils se
sentent plus indépendants parce qu'ils
savent qu'ils ont éé sélectionnés selon leurs
mérites et non en raison de leurs amis ou
contacts. L’inconvénient évident du
processus adopté au Chili est son co(t. Peu
de corpsjudiciaires ont les ressources
nécessaires pour fournir une formation de
longue durée a des candidats qui pourraient
finalement ne pas étre choisis comme juges.

6 Voir I'article de Margaret Popkin relatif a
I’ Amérique Latine, danslasection I11.
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LE PROCESSUSDE SELECTION EN
GEORGIE

La Cour supréme de Géorgie afait passer un
examen de qualification judiciaire pour les
juges subalternes pour la premiere fois en
1998, utilisant un processus soigneusement
contrélé et suivi, et qui a été repris plusieurs
fois depuis avec succes. Des observateurs
internationaux ont suivi le premier examen
pour voir S il y avait des fraudes.
Immédiatement apres I' examen, les réponses
étaient projetées sur un écran, et les
candidats pouvaient comparer leurs réponses
avec lesrésultats finaux. Les candidats
admis éaient ensuite interroges par le
Conseil delajustice afin de pourvoir les
postes vacants existants. Tout le processus a
été largement suivi par les médias et a é&é
considéré comme équitable et transparent,
méme par ceux qui avaient échoué.

Indépendamment des specificités de la
procédure de sélection fondée sur le mérite
qui a été adoptée, la transparence est une
fois de plus considérée comme un facteur
capitd.

(4) Ladiversité. Bien que la diversité soit
rarement prise en compte dans les sélections
judiciaires, de nombreux experts sont

d accord qu'il S agit la d un point important.
Un corpsjudiciaire qui reflete ladiversité de
son pays a plus de chances de gagner la
confiance du public, qui joue un réle
important dans la crédibilité du judiciaire.

2. La sécurité du poste

La sécurité du poste signifie qu’ un juge ne
peut pas étre révogqué en cours de mandat,
sauf pour une raison vaable (par exemple,
manquement éthique ou incapacité) selon
une procedure officielle assortie de
protections procédurales. La sécurité des
postes est un éément fondamental de
Iindépendance judiciaire. Il est
universellement accepté que, s les juges
peuvent étre aisément ou arbitrairement
révoqueés, ils soient beaucoup plus

vulnérables aux pressions extérieures et
intérieures dans les affaires qui leur sont
SOUM Ses.

En France, la sécurité du poste
(inamovihilité), introduite au 19éme siécle,
contient également une protection contre les
transferts ou méme les promotions sans le
consentement de I'intéressé, concept
particuliérement pertinent dans les pays de
droit civil avec un systéme de carriere
judiciaire. Par la suite, le modéle frangais a
été introduit (bien qu' il ne soit pas
rigoureusement appliqué) en Amérique
Latine et, dans les années 1990, dans les
pays d Europe Centrale et Orientale.

a Evaluation de la performance,
promotion et procédures
disciplinaires

Des procédures de promotion et de
discipline appropriées, qui non seulement
existent en théorie mais sont auss
appliquées en pratique, sont les mécanismes
de base par lesquels la sécurité du poste est
assurée. Un grand nombre de legons qui

S appliquent ala nomination des juges

S appliquent également aleur promotion et
aleur discipline.

Latransparence est une fois de plus
le facteur primordial. Les critéres
gouvernant les décisions prises
doivent étre connus du public. Les
opportunités de promotion doivent
étre publiées et les juges doivent
étre en mesure d entrer en
compétition selon un processus
transparent.

Pour réduire le potentiel d abus, les
décisions relatives aux promotions
et aladiscipline doivent reposer sur
les criteres les plus objectifs
possibles. (Cependant, établir des
critéres objectifs est extrémement
difficile comme on le verra plus
loin.)
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Si les pouvoirs légidatif et/ou
exécutif participent au processus, ils
ne doivent pas avoir une influence
excessive.

L’ opinion du public, des avocats et
des professeurs de droit doit étre
sollicitée.

Bien qu’ elle ne soit pas couramment
utilisée, une procédure en deux
étapes peut augmenter la
transparence et le poids des critéres
objectifs. Une autorité évalue la
performance, et une autre autorité
prend la décision concernant la
promotion ou la discipline.

Evauation de la performance et promotion.
Des procédures d évaluation de la
performance qui ne conviennent pas ou qui
ne sont pas suivies en pratique peuvent
aboutir adesinfluencesintérieures ou
extérieures qui affectent les décisions
relatives aux promotions. Bien que tous
soient d accord gqu’ un processus

d évaluation équitable est un élément
important pour protéger I indépendance
judiciaire, en rédité il est trés difficile de
définir des criteres de promotion appropriés.
En pratique, il ri existe aucun consensus
guant a lafagon dont les criteres pertinents —
ancienneté, efficacité, qualité des prises de
décisions, et comportement au tribunal —
doivent étre évalués ou jugés.

Un certain niveau d efficacité est toujours
exigé des tribunaux et devient encore plus
important & mesure que le pouvoir judiciaire
recoit un nombre croissant d affaires ajuger.
C’ est pourquoi les indicateurs quantitatifs
sont nécessaires et souvent utilisés, maisil
faut les examiner avec précaution. Par
exemple, le nombre d affairestranchéesen
une période donnée peut parfois étre
trompeur et encourager une mauvaise
performance telle que le fait de négliger les
affaires difficiles, préter attention ala
rapidité plutdt qu’ alajustice, falsfier les
registres et manipuler les statistiques. Le
nombre de jugements qui sont infirmés en

appd peut étre un indicateur de valeur, mais
son utilité peut varier selon les
circonstances, telles que I' accés aux lois et
aux décisions des cours d appel. Des
systémes d information plus sophistiqués
peuvent surmonter certains de ces
problemes, et |es systémes automatises
permettent de fournir des données qui sont
souvent plus utiles (par exemple, le temps
moyen nécessaire pour disposer d une série
de dossiers).

Les indicateurs qualitatifs sont également
nécessaires dans un processus d évaluation,
mais ceci ouvre la porte a ceux qui occupent
des positions de rang plus élevé dans la
hiérarchie judiciaire pour exercer une
influence sur les juges subalternes. C est
particuliérement vrai lorsque ceux qui font
I'évaluation ont aussi |e pouvoir d accorder
des promations ou d imposer des mesures
disciplinaires.

En raison de ces problémes, certains
réformateurs sont en faveur d abolir les
évaluations. Cependant, comme cela s est
produit en Italie, le fait de ne pas évaluer la
performance ou de ne pas faire des
promotions fondées sur le mérite pose le
risque de sacrifier les normes
professionnelles au nom de I indépendance
judiciaire.” Développer les évauations de la
performance en consultant les juges a
évaluer peut aider a atténuer certains de ces
problemes.

L es procédures disciplinaires. Lorsque les
procédures disciplinaires sont correctement
suivies, elles protégent I intégrité du pouvoir
judiciaire et son indépendance. Cependant,
des mesures disciplinaires peuvent étre
prises pour des raisons politiques ou pour
punir des juges qui prennent des décisions
contraires aux vues de leurs supérieurs. Des
différences substantielles qui pourraient étre
résolues par un appel devant un tribunal plus
élevé pewent ala place servir de fondement
ades actions disciplinaires. Il n' est pas rare

" Voir I'article de Guiseppe Di Federico relatif &
I'lItalie, danslasection I11.
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gue les procédures disciplinaires soient
entierement contournées en démettant un
juge de ses fonctions.

Une procédure disciplinaire bien structurée
réduit la vulnérabilité aux abus qui affectent
I indépendance judiciaire. Les juges soumis
a des mesures disciplinaires doivent étre
protégés par des procédures en bonne et due
forme. Les péndités doivent étre
proportionnelles al'infraction. Les juges ne
doivent étre démis de leurs fonctions que
pour incapacité officielle ou faute
professionnelle qui serait grave et clairement
spécifiée (par exemple, danslaloi ou dansle
serment d entrée en fonction).

L’ organisme qui ale droit de prendre des
mesures disciplinaires doit étre structuré de
fagon a exclure les influences abusives.
Certains experts recommandent que le
pouvoir judiciaire lu-méme ait une
représentation substantielle.® D’autres
recommandent un organisme indépendant en
plus du pouvoir judiciaire comme I’ office de
I’ombudsman. Des juges alaretraite et des
juges dont I intégrité est reconnue sont
souvent des membres de valeur.’ Les
organismes disciplinaires qui publient le
nombre et les fondements des plaintes
recues ains que lafagcon dont elles ont été
résolues, comme le font de nombreuses
organisations aux Etats-Unis, amdiorent la
transparence du processus.

Nos collaborateurs nous mettent en garde de
ce qu'il faut prendre certaines précautions
lorsqu’ un pays décide de s attaguer aux
fautes professionnelles judiciaires. Il arrive
souvent que des juges aient éé punis pour
ne s étre pas conformés a de nouveauix
codes d éhique dors qu' ils n' étaient pas
familiarisés avec ceux-ci codes ou avec la
fagon de les appliquer. Les codes doivent

8 Voir Appendice A, le Statut universel du

juge, article 11, adoptée le 17 novembre 1999
par le Conseil général de |’ Union internationale
des magistrats.

° Voir Appendice A, le Cadre de la Commission
internationale desjuristes.

étre rendus publics et discutés avant d étre
utilisés pour prendre des mesures
disciplinaires contre les juges.

Le grand public doit pouvoir déposer des
plaintes contre des juges pour faute
professionnelle. Cependant, des mesures
doivent étre prises pour protéger contre des
plaignants meécontents qui utiliseraient la
procédure pour harceler des juges qui
auraient pris des décisions contraires aleurs
intéréts. Lapremiere méthode a cet égard
consiste a exclure les plaintes sur les mérites
des jugements. Les organisations de
surveillance de la conduite judiciaire
fonctionnant dans plusieurs états des Etats-
Unis offrent de bons exemples de

mécani smes efficaces de plaintes de la part
des citoyens, dont un grand nombre prévoit
la participation de représentants du public a
Ce processus.

b. Questions supplémentaires liées a la
sécurité des postes

Bien que la plupart des problemesliésala
permanence des postes soient semblables
dans des systemes et circonstances des plus
variés, voici quelques questions qui se
posent dans des contextes plus spécifiques et
qui valent la peine d étre notés :

Dans certains pays, la coutume veut
gue I'ensemble du corps judiciaire
change lorsgue le président du pays
change, méme lorsque les tribunaux
d instance inférieure fonctionnent
avec un systeme de carriére et des
protections officielles contre la
révocation. Dans ces cas, les
problémes relatifs & la sécurité des
postes font d habitude partie de
problemes systémiques plus larges
qui permettent la domination du
judiciaire par I' exécutif ou sa
politisation.

Dans plusieurs pays, en particulier
les pays d Afrique anglophone, le
président est autorise a employer
des juges pour des périodes limitées
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afin de gérer I'accumulation
excessive des affaires ou lorsque
certains événements, des élections
par exemple, exigent qu’ un grand
nombre d affaires soient liquidées
rapidement. Cependant, dans
certains pays, cette pratique a été
utilisée par les présidents pour
contréler le pouvoir judiciaire, ces
juges étant soumis aleur bon
vouloir. Les « Directives de Latimer
House » (Latimer House
Guidelines), adoptées par des juges
et juristes de 20 pays du
Commonweadlth, recommandent que
les juges temporaires bénéficient de
mesures appropriées pour garantir la
sécurité de leur poste.

Dans plusieurs pays d Europe
Centraeet Orientale, les juges
entament leur mandat avec une
période d essai (généralement de
troisacing ans) et ce n'est qu’ aprés
confirmation qu'’ ils sont nommes a
vie. Bien qu' il soit raisonnable

d avoir une période d , CEC
rend les juges vulnérables par
rapport a ceux qui peuvent
influencer le processus de
confirmation. Pour que les juges a
¥ soient protégeés, la procédure
de confirmation doit étre
transparente et fondée sur le mérite.
De plus, la période d doit étre
auss courte que possible et ces
juges ne doivent pas recevoir des
affaires pouvant donner lieu a
controverse.

3. Durée du poste

La question de la durée du poste est
étroitement liée a celle de sa securité. A
mesure gue les juges s approchent de lafin
de leur fonction, ils deviennent plus
vulnérables a I’ influence de ceux qui

peuvent affecter leurs perspectives d emploi.
De plus, des juges qui pensent aleur
prochain emploi peuvent modeler leurs

opinions d une certaine maniére, méme sans
pression de I extérieur.

Il existe deux approches générales aladurée
du poste : le poste avie et le poste aterme.
Au Royaume-Uni, au Canada et dansle
systéme judiciaire fédéral des Etats-Unis, les
juges sont nommeés avie, amoins d étre
révoqués pour raison vaable. Il en est de
méme pour la France et la plupart des pays
d Europe Occidentale, et lanomination avie
est de plus en plus la norme en Europe
Centrale et Orientale. (Certains systemes
judiciaires ont des postes «avie » mais une
retraite obligatoire, par exemple al' &ge de
60 ou 70 ans.) Des postes a durée fixes sont
courants dans d autres pays et dans les
tribunaux d états et locaux aux Etats-Unis.

Tout comme pour les procédures de
sdlection, les facteurs en faveur de mandats
aterme ou avie peuvent étre différents pour
les tribunaux de rang élevé ou d instance
inférieure. Bien que la plupart des pays

d Europe et 0 Amérique Latine aient
maintenant des mandats a vie (au moins
dans |es textes) pour les juges des tribunaux
d instance inférieure, ils ont souvent opté de
conserver les mandats a durée fixe pour les
juges des cours suprémes ou tribunaux
congtitutionnels. Ceci doit ére compris dans
le contexte du modéele du code civil frangais.
En France, al’ origine et conformément aux
restrictions visant a empécher les juges de
«fairelaloi», le judiciaire n avait pas

I' autorité de contréler la congtitutionnalité
des lois ou des décrets d exécution. Cette
restriction a été assouplie au cours des
années, et des tribunaux congtitutionnels
spéciaux ont été crées en France pour
exercer ces pouvoirs. Cependant le
processus de révision est encore considéré
comme quas |égidatif et politique. Un
mandat de durée fixe (avec la confirmation
du tribunal par le |&gidatif) a éé percu
comme susceptible d amdliorer la
probabilité que ce tribunal jouisse du respect
d une large portion de I éventail politique et
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demeure « en contact avec les valeurs qui
changent ».*°

Afin d augmenter I' indépendance judiciaire,
la durée des mandats doit étre suffisamment
longue pour réduire la vulnérabilité des
juges. Que la solution soit le mandat a vie ou
adurée fixe dépend des origines historiques
et culturelles du pouvoir judiciaire. Nous ne
recommandons ni I' une ni I'autre. Les
mandats a durée fixe peuvent avoir des
problémes en matiere de protection des
juges contre des influences inappropriées
qui doivent étre identifiés et dont il faut tenir
compte. Cependant, le mandat a vie peut
également avoir ses problemes, y compris la
perception d une diminution de la
responsabilité judiciaire.

Il existe plusieurs exemples de ce qu’ on peut
considérer une durée de mandat convenable.
Au Guatemala, par exemple, un examen par
le Rapporteur spécia des Nations Unies
pour I'indépendance des juges et des avocats
aconclu que le mandat de cing ansde la
Cour supréme du Guatemala était trop court
pour fournir la sécurité du poste requise et a
recommandé que la durée soit devée a dix
ans.* Une durée de mandat de 10 412 ans
est courante en Europe Occidentale et en
Europe Centrae.

Trois arguments sont généralement avancés
contre I'augmentation de la durée du mandat
desjuges : (1) des mandats plus courts sont
nécessaires pour éiminer les juges qui n ont
pas le niveau requis, (2) des mandats plus
courts sont nécessaires pour assurer que le
corpsjudiciaire refléte la volonté du peuple,

10| inn Hammergren : « The Judicial Career in
Latin America: An Overview of Theory and
Experience » [Lacarriére judiciaire en Amérique
Latine : lathéorie et I’ expérience pratique]
(Banque mondiale, juin 1999), article non publié,
disponibleal’ IFES.

1 voir I article de Margaret Popkin relatif &

I’ Amérique Latine, page 11/15, examinant le
rapport du Rapporteur spécial sur lamission au
Guatemala, daté du 6 janvier 2000, Document
ONU E/CN.4/2000/61/Add. 1, paragraphes 61-
63, danslasection I11.

et enfin (3) les mandats de longue durée ou a
vie protégent les juges qui sont «dansla
poche de quelqu’ un ».

En générd, I'on peut résoudre ces questions
en créant d autres mesures de protection
compatibles avec I'indépendance judiciaire.
Le probleme des juges n’ ayant pas le niveau
requis peut étre résolu au moyen de
procédures de sélection plus rigoureuses, de
nominations al’ pour les nouveaLix
venus et de procédures pour révoquer les
juges qui sont en dessous de certaines
normes clairement définies. Méme les corps
judiciaires avec mandats a vie changent avec
le temps suite aux départs alaretraite et a
I'arrivée de nouveaux venus, ce qui
maintient un contact courant avec les
normes sociaes en évolution. Quant au
dernier argument, I expérience a montré que
les mandats de courte durée ont plus de
chance de produire des juges vulnérables a
des influences néfastes que les mandats de
longue durée. Cependant, s un tribunal a é&é
politisé ou est dominé par I exécutif, il
pourrait étre conselllé de préparer un
programme de réformes plus étendu,
comprenant des changements de la
procédure de sélection plutét que la seule
durée du mandat.

Deux problémes se posent pour les mandats
aduréefixe :

Les mandats a durée fixe sont
souvent déterminés de maniére a
coincider avec I’ éection du
président et du corps |égidatif. Dans
ces cas, la question de la durée fait
généralement partie d un ensemble
plus large de problémes, y compris
le processus de séection, congus de
fagon a permettre a I exécutif et/ou
aux partis politiques de maintenir
leur influence sur le judiciaire.
Prolonger la durée du mandat
judiciaire peut aider a résoudre ce
probléme, parce que les présidents
ont presque toujours des mandats
relativement courts. Echelonner les
mandats peut aider & dépolitiser le
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processus. Le Salvador, par
exemple, a éabli des mandats
échelonnés de neuf ans pour sa cour
supréme dans le cadre des réformes
introduites pendant les négociations
de paix.

Lorsgue les mandats fixes sont
renouvelables (ou que les mandats
permanents sont sujets a des
révisions et des renouvellements
périodiques) les juges peuvent se
sentir limités durant leur premier
mandat afin de ne pas offenser ceux
qui pourraient influencer le
renouvellement de leur nomination.

4. La structure du pouvoir
judiciaire™

Comme nous I avons noté dans

I introduction de ce guide, nous traitons
principalement de I indépendance du
pouvoir judiciaire du point de vue de la
capacité des juges de prendre des décisions
impartiaes, et non de I' indépendance
structurelle de I ingtitution vis-a-vis des
autres branches du gouvernement.
Cependant, comme nous I avons également
noté, larelation structurelle du judiciaire
avec le reste du gouvernement rend les juges
plus ou moins vulnérables &I’ ingérence.

Comme toutes les autres questions liées au
pouvoir judiciaire, il ' existe pas d approche
universellement acceptée. Les deux modéles
de base sont les suivants :

Un pouvoir judiciaire dépendant
d un département de I’ exécutif,
habituellement le ministére de la
justice, pour les fonctions
adminigtratives et budgétaires.

Un pouvair judiciaire qui est une
branche séparée du gouvernement et

12 voir danslasection IV, I article de William
Davisrelatif al’administration du tribunal et
I"article d’ Eric Jensen relatif au contexte pour les
programmes d’' indépendance judiciaire.

exerce le méme degré d autogestion
et de contréle budgétaire sur ses
opérations que I'exécutif sur ses
propres opérations.

Cependant, il existe de nombreuses variantes
de ces modéles et de nombreux pays ont
essayé diverses approches a différentes
époques. Les Etats-Unis suivent le second
modéle, comme quel ques pays d Europe
occidentale et de nombreux pays

d Amérique Latine. Le premier modéle a été
dominant en Europe, y compris au
Royaume-Uni.

Bien que les pouvoirs judiciaires d Europe
aient atteint un degré élevé d indépendance
dans les prises de décisions dans le cadre du
premier modéle, la tendance dans le monde
—y compris en Europe — a été de transférer
latotalité ou une partie des responsabilités
administratives et budgétaires hors de
I'exécutif. Les responsabilités
administratives ont été confiées soit aun
consell de la magistrature, soit au pouvoir
judiciaire lui-méme ou encore, fait quelque
peu inattendu, a un conseil au sein du
pouvoir judiciaire. L’ Italie et I' Espagne ont
transféré des pouvoirs administratifs
substantiels des ministéres de la justice aux
conseils de la magistrature et la France
envisage de mettre en oeuvre unetelle
réforme. Parmi les pays de droit commun,
les juges du Royaume Uni et du Canada ont
de plus en plus de soutien en faveur d une
plus grande indépendance ingtitutionnelle
vis-&-vis des pouvoirs légidatif et exécutif.

Aux Etats-Unis, la responsabilité de la
gestion du pouvair judiciaire asuivi une
voie semblable.’® Jusqu’ en 1939, les
tribunaux fédéraux étaient sous la
responsabilité administrative du pouvoir
executif — tout d abord le Département

d Etat, puis le Trésor, I Intérieur et la
Justice. Jusqu’ au début du 20°™ siecle
I'exécutif ne faisait guere plus que de payer

13 voir I'article de MiraGur—Arieet Russell
Wheeler relatif aux Etats-Unis, dans |a section
11,
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les juges et e personnel et de fournir les
bétiments et le mobilier. A mesure que
Ienvergure et la complexité des opérations
judiciaires augmentaient, les juges et

d autres affirmaient que la garantie des
salaires et des postes ne suffisait plus a
maintenir I indépendance du judiciaire e,
qui plus est, que le Département de la
Justice était un administrateur indifférent.
Bien que le Département de la Justice
prenne d habitude ses décisions en
consultant les représentants du judiciaire, il
pouvait, et quelques fois e faisait, refuser un
appui financier en représailles ades
décisions contraires aux intéréts de

I' exécutif.

En réponse a toutes ces préoccupations le
Congrés acréé I’ Officeadministratif des
tribunaux fédéraux des Etats-Unis, supervisé
par la Conférence judiciaire, qui réunit
maintenant des représentants de tous les
niveaux du pouvoir judiciaire fédéral. Dans
le cadre de cet arrangement, le pouvoir
judiciaire fédéral gere ses propres fonds et
opérations. || prépare auss sa propre
demande de budget qui est soumise a

I' Office du management et du budget
(OMB). De par laloi,  OMB doit inclure la
proposition de budget du pouvoair judiciaire
dans |e budget soumis par e président au
Congres, sans changements, bien que
I'OMB soit autorisé afaire des
commentaires.

Bien qu' il existe des exemples clairs de
prises de décision judiciaires indépendantes
sous I’administration du pouvoir exécuitif, la
tendance & abandonner ce modele montre
gu on se soucie du fait que la maitrise du
budget et de I’ administration des tribunaux,
surtout lorsqu’ elle est combinée avec le
controle de I' exécutif sur les nominations,
les promotions et les mesures disciplinaires,
permet a I’ exécutif d avoir une influence
indésirable. Ce souci peut étre
particuliérement ressenti dans les pays ou,
dans le passé, I exécutif dominait le
judiciaire, comme dans les anciens états
communistes. De plus, lesrelations du
pouvoir judiciaire avec les autres branches

du gouvernement peuvent influencer la
perception et les attentes du public quant a
son indépendance. La congtitution du

Kenya, par exemple, est I'une des quelques
congtitutions de I' Afrique anglophone qui ne
considere pas clairement le judiciaire
comme un pouvoir séparé. L’ expert kenyan
qui a participé a cette étude a souligné que
cette Situation résulte en une perception par
le public du judiciaire comme une annexe de
I' exécutif.

Bien que le fait de confier la responsabilité
administrative et budgétaire au judiciaire
crée un cadre qui encourage une
indépendance substantielle, ce ' est
aucunement suffisant. Des problemes
peuvent se poser lorsque I’ autorité
adminigtrative et transférée sans éveiller
auparavant (ou en méme temps) I'intérét et
renforcer la capacité des meneurs judiciaires
d assumer efficacement des responsabilités
accrues, en portant I attention tant aux
tribunaux inférieurs qu’ aux tribunauix
supérieurs. Par exemple, I absence de
gestion professionnelle des tribunaux dans la
province basgue, en Espagne, afait que
I'administration est retournée au ministére
de lajustice. Dans le Commonwedlth, la
responsabilité pour les tribunaux était
traditionnellement confiée au président de la
cour supréme et aux membres du judiciaire
aux échelons supérieurs. Lorsgue le
président de la cour supréme est
indépendant, la responsabilité de
I'administration a eu tendance a renforcer

I indépendance. En I'absence d un tel
commandement, on le percoit comme étant

superflu.
a. Un budget suffisant™

Il est généralement difficile d éablir un lien
direct de cause a effet entre un budget
judiciaire suffisant et I'indépendance
judiciaire, maisil existe des liens indirects

4 voir I article de William Davis relatif &
I”administration du tribunal et I’article d'Eric
Jensen relatif au contexte pour les programmes
d’indépendance judiciaire, danslasection V.
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substantiels. Un financement tres insuffisant
a presque toujours un impact sur le pouvoir
judiciaire et son indépendance. Les services
judiciaires qui ' ont pas de ressources
suffisantes ne peuvent habituellement pas
offrir les salaires, avantages et retraites
nécessaires pour attirer et conserver des
candidats qualifiés et, dans certains cas,
diminuer la probabilité de corruption. Dans
ces services judiciaires, les juges nont
souvent pas acces au matériel juridique de
base— lois, jugements des tribunaux
supérieurs, commentaires — dont ils ont
besoin pour prendre des décisions
cohérentes et bien fondées. |1s peuvent
manquer de moyens adéquats pour
enregistrer correctement les séances orales,
ce qui nuit aux proceédures d appe, ala
transparence et alaresponsabilité. Des
budgets limités se traduisent par des
conditions physiques de travail inadéquates,
ce qui ruine la confiance envers le pouvoir
judiciaire tant aux yeux du juge qu’ a ceux
du public et peut empécher e pouvoir
judiciaire d étre capable d offrir toute la
securité nécessaire pour bloquer les
intimidations. La capacité et I' attitude des
juges, la séeurité des juges et I attitude du
grand public envers le judiciaire — qui tous
dépendent dans une trés large mesure d un
budget suffisant — sont pergus comme des
éléments essentiels pour renforcer
I"indépendance judiciaire, comme nous le
décrirons plus en détail ultérieurement.

Le lien entre le budget judiciaire et

I indépendance et plus direct lorsgque les
organismes extérieurs au pouvoir judiciaire
viennent compléter un budget insuffisant.
Dans plusieurs pays, les autorités locales et
méme |es entreprises fournissent aux juges
des produits et avantages nécessaires tels
que de I espace de bureau, des rabais pour
I' éducation des enfants, le transport et le
logement. En retour, ces bienfaiteurs
espéerent au moins une considération
compatissante de leurs affaires.

L’ alocation du budget au sein du pouvoir
judiciaire peut poser autant de problémes
que le montant absolu. L’ indépendance des

juges subalternes vis-a-vis des juges de rang
plus élevé est compromise lorsgue la
répartition des ressources au sein du pouvoir
judiciaire est arbitraire, non transparente ou
utilisée pour punir les tribunaux d instance
inférieure qui ne suivent pas les directives
des tribunaux de rang plus élevé. Lesjuges
qui président sont souvent ceux qui
répartissent les avantages fournis par les
autorités ou les entreprises locaes, ce qui
augmente la dépendance des juges du
président de leur tribunal.

En supposant qu’ un budget adéquat soit une
composante essentielle de I indépendance
judiciaire, qu’ est qu’ un budget adéquat ?Ici
encore il N existe pas de recette smple pour
répondre ala question. Ce qui est adéquat
varie d un pays al’ autre et est fondé, entre
autres choses, sur lesressources ala
disposition du gouvernement, le stade de
dével oppement du systeme juridique,

I importance de la population, le nombre de
juges par habitant et des unités
organisationnelles incluses dans le budget
du pouvoir judiciaire (C' et-a-dire les juges,
le conseil de la magistrature, les procureurs,
lapolice, les avocats publics, les tribunaux
militaires, les tribunaux du travail, et les
tribunaux éectoraux), et pour finir, sur la
mesure dans laquelle les tribunaux sont
utilisés ou seraient probablement utilisés
S'ils éaient percus comme étant équitables
et efficaces.

Compte tenu de toutes ces variables, il est
impossible en pratique de faire des
comparai sons entre les pays. Cependant,
quel ques exemples nous offrent une
fourchette des rédités actuelles. Aux
Philippines, un peu plus de 1 pour cent du
budget est aloué au pouvoir judiciaire. Au
Pakistan, le chiffre est de 0,2 pour cent du
budget national et 0,8 pour cent des budgets
régionaux. La Roumanie allouait au pouvoir
judiciaire 1,73 pour cent de son budget total
pour I'année 2000. Au Costa Rica, la
congtitution exige du gouvernement

d alouer 6 pour cent de son budget total au
pouvoir judiciaire ; cependant, le budget
judiciaire inclut la police judiciaire, les
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procureurs et autres services. Lorsque ces
ééments sont soudtraits, le chiffre se
rapproche de 1,5 pour cent pour les juges et
les tribunaux. Dans la plus grande partie de
I Afrique anglophone, les gouvernements
consacrent moins de 1 pour cent de leur
budget aux tribunaux.

Dans plusieurs pays, tout comme au Costa
Rica, le pouvoair judiciaire recoit un
pourcentage du budget national fixé par la
congtitution. Ce modéle a plusieurs traits
positifs : il protége le budget judiciaire
contre les interventions politiques, il aune
vaeur éducative en suggérant ce qu’ est un
soutien adéquat pour le judiciaire et enfin, il
offre un certain niveau de prédictibilité.
Cependant cette pratique crée auss des
préoccupations. Premiérement, plusieurs
pays qui ont des pourcentages exigés par la
loi, tout Simplement ne s’y conforment pas,
souvent par des manipulations. A moins que
le pourcentage soit solidement ancré dans
les réalités budgétaires et jouisse du soutien
entier des |égidateurs responsables du
budget, il pourrait i’ ére que symbolique.
Deuxiemement, des qu’ un minimum est
fixé, il devient rapidement un maximum ; il
est souvent difficile d augmenter un montant
Qui a été garanti. Troisémement, des
pourcentages fixes peuvent en fait géner la
transparence, I’ efficacité et le processus de
consultation des tribunaux d instance
inférieure, parce que le pouvoir judiciaire

N’ est plus tenu de justifier devant le pouvoir
legidatif ce qu'il fait et comment il dépense
lesfonds.

Si un pouvoir judiciaire ' a pas de budget
suffisant pour couvrir ses besoins, des fonds
générés par le judiciaire peuvent fournir une
alternative pour augmenter ces ressources.

L es Etats-Unis nous donnent un exemple de
cette pratique. A une certaine époque, le
financement des tribunaux de premiére
instance par le gouvernement de I' état et les
autorités locales &ait insuffisant. Mais, face
aune résistance populaire contre

I” augmentation du soutien direct au pouvoir
judiciaire, les tribunaux, avec I approbation
du pouvoir légidatif, ont institué des droits

d usage. Parmi les mesures pour générer des
fonds supplémentaires au sein du judiciaire,
notons : imposer des droits de dépbt de
dossiers, permettre aux gains sur les fonds
déposés au tribunal d étre alloués au
judiciaire, permettre aux frais de justice
percus d étre remis au pouvoir judiciaire et
permettre aux amendes et pénalités
imposées par le tribunal d étre versées a son
budget. Bien sOr, toutes ces pratiques sont
controversées, et la derniére peut créer des
conflits d intérét.

On entend couramment des plaintes selon
lesguelles le budget du pouvoir judiciaire est
insuffisant, et dans de nombreux cas c’'est
vrai. Néanmoins, les doléances relatives au
besoin d une augmentation des ressources
ne doivent pas étre prises alalettre. Des
augmentations budgétaires n' ont pas
toujours produit une amélioration de la
performance ou une plus grande
indépendance. Il peut y avoir toute une série
deraisons acela Il importe que les bailleurs
de fonds et leurs homol ogues locaux
analysent avec soin le budget d un tribunal
et lafagon dont il est utilisé ains que ses
opérations genérales, avant de sefaire les
avocats d une augmentation des ressources.
Cette analyse peut souvent étre faite par les
experts locaux des finances publiques.

Un probléme courant est la mauvaise
allocation des ressources au sein du pouvoir
judiciaire, plutét que ou au-dela du manque
générd de ressources. Les tribunaux de rang
supérieur ont souvent des instalations
somptueuses, des salaires dlevés, un
personnel nombreux et des budgets de
déplacements généreux alors que les
tribunaux d instance inférieure manquent de
papier et de crayons. Dans ces conditions, il
pourrait ne pas étre approprié de soutenir
des augmentations budgétaires jusgu ace
que les dlocations soient justifiables.

Il arrive souvent que I’ ingtitution et ses
ressources soient mal gérées. Une assistance
visant aaider le pouvair judiciaire a

dével opper sa capacité de gestion peut se
révéler tres utile. Un dément important
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consiste a aider le pouvoir judiciaire a
planifier ses opérations sur une période
raisonnable, déterminer ses besoins
financiers et préparer des budgets
responsables. La capacité du pouvoir
judiciare de présenter ses besoins financiers
d une maniéere professionnelle et globale
augmente la probabilité qu’ il regoive les
ressources nécessaires. Le concept selon
lequel un administrateur professionnel
viendrait assumer certaines fonctions de
gestion assumées auparavant par les juges,
est de plus en plus accepté dans de
nombreux pays.

b. Lerdledesavocats privés et du
barreau

Jusqu’ici nous avons examiné la maniere
dont les arrangements dans la structure du
pouvair judiciaire peuvent promouvoir

I indépendance judiciaire. Cependant, le
pouvair judiciaire ne constitue qu’ un coté de
I équation. Les avocats qui exercent leur
profession devant les tribunaux peuvent
également avoir un impact majeur sur les
opérations judiciaires. Les avocats peuvent
étre des meneurs des mouvements de
réforme. Maisils peuvent auss étre
défenseurs acharnés du statu quo.

L es représentants juridiques de puissantes
parties peuvent étre des agents de corruption
en transmettant des pots-de-vin ou en offrant
d autres types d incitations malhonnétes.
Les avocats peuvent auss avoir des contacts
directs avec des fonctionnaires de haut rang
qui peuvent faire pression sur les juges.
Lorsque les avocats perdent un proces, ils
peuvent accuser |es juges de parti prisou

d incompétence et mettre en doute la
crédibilité du systéme dans son ensemble.

Un barreau qui se surveille rigoureusement
pour prévenir ou éiminer des pratiques
contraires a |’ éhique peut apporter une forte
contribution au systéme judiciaire. Bien que
les barreaux de nombreux pays soient eux-
mémes problématiques, ils peuvent au

mieux jouer un role important en maintenant
les normes professionnelles de leurs

membres. En adoptant des codes d éhique,
en offrant des programmes de formation
pour leurs membres, en dévoilant et en
aidant le public a dévoiler des preuves de
corruption et en établissant des mécanismes
efficaces pour punir la corruption et autres
comportements malhonnétes de la part de
leurs membres, les barreaux peuvent
promouvoir I'indépendance judiciaire. Faire
participer les membres du barreau ala
planification des réformes destinées a
promouvoir I'indépendance judiciaire peut
offrir des opportunités pour éviter les
malentendus, réduire I’ opposition et dargir
la base des réformes.

C. L e développement de la capacité
et des attitudesjudiciaires

Tous les experts participant a cette éude
étaient d accord sur lefait que les
arrangements institutionnels du pouvoir
judiciaire constituent un éément essentiel
pour promouvoir I indépendance judiciaire.
Cependant ils ont également souligné

I importance du role joué par le juge
individuel. Des juges qui ne sont pas
suffisamment engagés envers le caractére
sacré de I'indépendance judiciaire ou qui
n'ont pas suffisamment de formation et de
compétence sont plus vulnérables aux
influences extérieures. Les participants ala
table ronde du Guatemaa ont tout
particuliérement souligné I'impact d un
programme de formation éthique bien
structure.

Nous examinerons ci-dessous cing
approches qui se concentrent sur le

dével oppement de la capacité et des attitudes
des juges individuels afin de promouvoir
I"impartiaité judiciaire : les programmes de
formation, I'accés au matérid juridique, les
codes d éthique, le statut des juges (et les
incitations) et les associations de juges.
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1. Lesprogrammes de
formation

a. L’ éducation judiciaire continue

De nombreux juges des démocraties en
transition préferent se conformer aux
attentes de leurs supérieurs parce qu'’ils
n’ont regu que peu de formation sur les
exigencesdelaloi ou sont habitués a
accepter des directives de la part de
fonctionnaires de haut niveau des pouvoirs
exécutif ou judiciaire. Une variété de
programmes d éducation peut y remédier.
De nombreux pays ont des écoles ou des
centres de formation judiciaires qui sont
chargés de laformation des juges débutants
et de laformation continue de juges en
fonction, et suivent pour celale modée
européen. L’ USAID a souvent soutenu ces
centres.

Un probléme courant concernant les écoles
judiciaires est leur durabilité, ce qui ' est
pas surprenant, eu égard aux budgets
restreints de nombreux pouvoirs judiciaires.
De nombreux pays d Amérique Latine ont
adopté un modée moins colteux (le
pionnier étant le Costa Rica) selon lequel

I école a un personnd permanent trés
restreint. L’ essentiel du travail
organisationnel est accompli par des comités
de juges et de membres de la communauté
juridique tels que les professeurs de droit. La
formation est assurée par des membres du
groupe ou par contrat. En incorporant des
juges a ce processus, y comprisala
préparation du programme d études, ce
modéle garantit une formation pertinente ou
les juges viendront s enrichir.

Une deuxiéme question relative ala
formation judiciaire continue tient a son
contenu et & son orientation. Les écoles
judiciaires européennes ont penché en
faveur d approches qui soulignent la théorie
juridique. Laformation judiciaire
américaine est en général trés pratique avec
des consails sur les techniques permettant de
traiter les affaires efficacement. Ceci

s explique en partie par les différences entre

les systémes. Dans un systéme
contradictoire, le juge s appuie plus sur les
avocats pour développer I aspect juridique
théorique des dossiers. Dans un systéme de
droit civil non contradictoire, le juge doit
malitriser de nombreux domaines du droit ;

la plupart des juges apprécient le bénéfice de
laformation pratique pour leurs aptitudes
professionnelles.

Latroisiéme question est celle de savoir qui
recevralaformation. De nombreux
programmes de formation initiaux soutenus
par les bailleurs de fonds se tiennent dans les
capitales et, dans certains cas, s adressent
principalement aux meneurs du judiciaire.
Cependant, la mgjorité de la population ' est
en contact qu’ avec les tribunaux d instance
inférieure. Pour cette raison, plusieurs de
nos collaborateurs ont recommandé d offrir
plus de programmes aux tribunaux

d instance inférieure, spécialement a ceux
qui ne sont pas dans la capitae, qui ont
moins acces alaformation, au matériel
juridique et aux approches modernes et qui,
de ce fait, ont encore plus besoin de
formation. Bien sr, les programmes offerts
aux juges d instances inférieures peuvent
avoir des problémes de durabilité encore
plus graves que ceux offerts aux juges
meneurs et il importe donc d atteindre ceux
qui peuvent influencer la politique et aider &
réaliser les réformes. |l faudratenir compte
de tous ces facteurs dans la planification des
programmes de formation judiciaire.

L’ objectif along terme doit étre de
développer une capacité locae de fournir
une formation pratique aux juges débutants
et aux juges en fonction a tous les niveaux,
ans qu au personnel des tribunaux, le tout
sur une base durable.

b. L’ éthiquejudiciaire et la
responsabilité

Plusieurs collaborateurs nationaux ont
souligné le fait que la formation en matiére
d éhique judiciaire puisse avoir une
influence importante sur la capacité d un
juge a étre impartial. Méme des juges qui
ont I'intention d agir avec impartiaité
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peuvent ne pas savoir quel est le choix
correct dans certaines circonstances. Ceci est
vrai aux Etats-Unis ains que dans d autres
pays. De plus, les juges dans de nombreux
pays ont le probleme de vivre dans une
culture ou I'on s attend & ce que I'on aide sa
famille et ses amis. Laformation en matiere
d éthique peut aider les juges a choisir dans
des situations qui ne sont pas claires et
renforcer leur aptitude a résister aux
pressions culturelles. Trés peu d experts
aupres desquels nous avons fait notre
enquéte pensaient que leur pays avait un
code d éthique efficace et des programmes
de formation en place. Plusieurs points
importants sont a noter pour la préparation
de cette formation :

Comme certaines normes d éhique
sont difficiles atransmettre et a
appliquer dans I abdtrait, la
formation la plus efficace consiste a
faire des exercices basés sur des
problemes pratiques que les juges
doivent souvent résoudre.

Les séminaires en matiére d éthique,
comprenant la participation de juges
étrangers en visite, ont ététrés bien
accueillis dans de nombreux pays,
en particulier lorsque les juges en
vigite affirmaient avoir a se mesurer
aux mémes problemes.

Une approche positive peut avoir de
meilleurs résultats. Un juge
américain notait qu' alors que les
juges risquent de s offenser lorsque
des experts étrangers leur parlent de
[utte contre la corruption, discuter
de questions communes d éhique
avec des collégues étrangers est
parfaitement acceptable.

L’ impact de ces programmes sera
d autant plusgrand s il y ades
contacts continus entre les juges
€étrangers et nationaux.

C. Ledroit international et lesdroits
de I'homme

Laformation en droit international peut
jouer un role en aidant les pouvoirs
judiciaires a exercer leur indépendance vis-
a-vis des pouvoirs légidatif et exécutif et a
contréler les abus d autorité de ces deux
pouvoirs. Par exemple, en Argentine, les
juges qui avaient participé a des séminaires
relatifs au droit international et régional ont
tenu compte des obligations juridiques
internationales de leur pays dans des
décisions limitant I application des lois

d amnistie.™® Les tribunaux supérieurs de
plusieurs pays de I' Afrique anglophone ont
annulé des lois et attagué des actes de
I"exécutif sur le fondement du droit
international. *® Des déclarations de principes
relatives al’ indépendance judiciaire
adoptées par des conférences internationales
de juristes expérimentés ont également eu
une influence, tout particulierement dans le
Commonwealth. Des conseils spécifiques et
pratiques sur la fagcon d appliquer le droit
international devant les tribunaux nationax
auront souvent pour effet d améliorer

I efficacité de ces programmes de formation.

d. Lesvoyages d’ étude

Les voyages d étude a I éranger permettent
aux juges d échapper a une perspective
modelée par leur propre culture et peuvent
étre particuliérement efficaces en leur
offrant une nouvelle vision sur la fagon dont
un pouvoir judiciaire peut fonctionner pour
étre indépendant. Pour atteindre ces
objectifs, les voyages doivent ére planifiés
avec soin pour présenter des sujets
spécifiques et doivent offrir aux participants
des occasions réguliéres de discuter de leurs
observations et impressions. Les voyages

d éudes sont encore plus bénéfiques s I'on
organise une communication de suivi, avec
des rencontres périodiques qui encouragent

15 voir I article de Margaret Popkin relatif &
I’ Amérique Latine, danslasection I11.

18 voir I article de Jennifer Widner relatif &
I’ Afrique Anglophone, dans la section 111,
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le développement d une relation de collegue
ou de mentor ou un échange de matériel
professionnel. Les voyages d études peuvent
auss jouer un réle important en
encourageant des réformateurs courageux a
poursuivre leurs efforts.

e. La capacité de gouvernance du
pouvoir judiciaire

Un systéme judiciaire qui exécute ses
fonctions normales de maniére ordonnée
renforce la confiance et le respect du public,
ce qui, a son tour, peut augmenter le soutien
des pouvoirs légidatif et exécutif pour une
plus grande autonomie et plus de ressources.
Les programmes de formation centrés sur les
compétences gestionnaires et
opérationnelles des employés du judiciaire
peuvent contribuer de maniére importante a
I indépendance judiciaire. Laformation ala
capacité de commandement sera souvent un
élément crucia dans ce renforcement des
capacités.

f. L’ éducati oneluridi que
universitaire”’

L’USAID et les autres bailleurs de fonds ont
facultés de droit comme composantes
importantes de leurs programmes sur I’ état
de droit. Ceci provient en partie du fait que
I'enseignement universitaire a éé considéré
comme une approche indirecte et a trop long
terme aux problemes de I’ é&at de droit, en
particulier pour les bailleurs de fonds qui
veulent des résultats tangibles en une
période limitée. De plus, les universités
publiques peuvent étre des partenaires
difficiles. Un grand nombre d entre elles
sont peu intéressées ou méme opposées a
introduire des réformes dans leurs
programmes ou méthodes d enseignement.
Les problemes au sein des facultés de droit
peuvent N ére qu’ une manifestation locale
de questions bien plus éendues relatives a
I'administration générale de I université.

7 Voir I’ article de Edwin Rekosh sur I’ Europe
del’Est et I’ Eurasie, danslasection |11.

Cependant les collaborateurs ont tous été

d accord qu’ une formation juridique
universitaire déficiente constitue I un des
obstacles les plus sérieux au développement
d un pouvoir judiciaire vraiment
indépendant. Chacun des experts régionaux
et de nombreux collaborateurs nationaux ont
identifié des points faibles dans

I enseignement des facultés de droit comme
étant une source importante de problémes

d indépendance judiciaire. D’importantes
réformes juridiques au fond et procédurales
introduites dans de nombreux pays au cours
de ces derniéres années ont également crée
de nouveaux besoins de réforme des
programmes d enseignement dans les
facultés de drait. Il en résulte que les
bailleurs de fonds et les universités

s intéressent de plus en plus ala coopération
internationale.

Au niveau le plus élémentaire, un
enselgnement déficient dans les facultés de
droit peut aboutir a une liste trop restreinte
de candidats pour des postes judiciaires au
niveau débutant. Bien que laformation des
juges puisse étre une approche valable pour
améliorer leur capacité, elle ne peut pas
remédier entiérement & une formation
meédiocre regue dans une faculté de droit. De
plus, dans la mesure ou les programmes de
formation judiciaire essayent d'y remédier,
ils ont des dépenses qu'ils ne devraient pas
avoir, ce qui étire encore plus des budgets
judiciaires dgalimités.

En plus de I' apprenti ssage de compétences
professionnelles, les &udiants en droit
devraient acquérir les valeurs et |es attitudes
éthiques qu'ils devront assumer pendant
toute leur carriere. Les universités
américaines et autres universités introduisent
des cours d éthique spécifiques dans leurs
programmes d enseignement et mettent un
accent important sur d autres cours et
activités relatifs au dével oppement des
attitudes éthiques et au respect de I état de
droit. Ces cours sont tout aussi importants
dans la plupart des pays ou les bailleurs de
fonds financent des programmes en matiere
d état de droit.
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Une autre méthode qui aréussi a
transformer les attitudes (et a développer des
compétences juridiques substantielles) est

I éducation juridique clinique : les &udiants
fournissent des services juridiques dans des
affaires réelles & des gens qui sans cela

N’ auraient pas acces a un avocat, et
recoivent ains une formation pour des
aptitudes juridiques dans une composante
paraléle alasalle de classe. L’éducation
clinique permet auss aux éudiants

d apprendre de premiére main I importance
cruciale de juges impartiaux et dévoués.
Celaleur donne également I occasion de
travailler de prés avec des groupes
désavantagés, qui, sans cela, resteraient hors
du champ de leur expérience. Leurs
compétences et expériences peuvent étre
cruciales pour modeler les générations
futures de juges et d avocats qui seront
équipés pour développer, respecter et
collaborer avec un pouvair judiciaire fort et
indépendant. Les bailleurs de fonds ont
soutenu des dizaines de programmes

d éducation juridique clinique atravers
I'Europe et I' Eurasie & un codt relativement
bas. Un grand nombre de participants a ces
programmes se sont joints ou ont méme créé
des ONGs juridiques d intérét public et
plusieurs sont devenus juges.

2. L’ acces au matériel
juridique

Afin de fonder leurs décisions sur un
raisonnement juridique, les juges doivent
avoir acces aux lois, aux décisions de
tribunaux d instances plus élevées et aux
autres é éments de jurisprudence. En
particulier, la connaissance des décisions
judiciaires peut ére importante pour la
perception de I'impartiaité. Dans des
affaires semblables, les juges doivent aboutir
aux mémes conclusions s'ils veulent étre
considérés comme équitables et impartiaux.
C edt vral tant dans les pays de droit
commun que dans les pays de droit civil. Et
méme s les décisions des tribunaux

d instance supérieure ne lient pas les
tribunaux d instance inférieure dans les
juridictions de code civil, elles aident les

tribunaux d instance inférieure a prendre des
décisions mieux informées et sont donc
importantes pour promouvoir la cohérence
et |' apparence d équité. Une utilisation
étendue des technologies de

tél écommunication permet souvent au
matériel juridique de toute sorte d étre
directement disponible a bas prix.

3. Lescodesd’ é&hique

De nombreux pays ont adopté des codes

d éthique dans le cadre du processus de
réformejudiciaire. Les codes d éhique
prennent toute leur valeur dans la mesure ou
ils stimulent le débat et lacompréhension
parmi les juges, ains qu’ au sein du grand
public, sur ce qui rend un comportement
acceptable ou inacceptable. I1s peuvent
également inspirer la confiance du public sur
ce gque des mesures concretes sont prises
pour améiorer I'intégrité du pouvoir
judiciaire.

Comme le débat et la discussion des
guestions d éthique sont I' un des résultats
les plus importants de la publication d un
code d éthique, le processus de préparation
du code peut étre auss important que le
code lui-méme. L’idéal est qu'un projet de
code soit préparé par lejudiciaire ou une
association de juges, avec une grande
contribution des juristes et avocats, des
meneurs de la société civile et autres
personnes ayant I expérience des tribunaux.
S'il existe une commission judiciaire dans
un pays, ¢ est une tache qui pourrait
convenir a cet organisme. Les codes

d éhique judiciaire ne devraient pas étre
préparés par le |égidatif ou I' exécutif.

Plusieurs modéles peuvent inspirer la
préparation du code d éthique (par exemple,
la Charte européenne des magistrats et le
modéle du Barreau des Etats-Unis).
Cependant, comme dans toutes les questions
examinées dans ce document, les éléments
spécifiques de I éhique judiciaire seront
déterminés par le contexte local. Ce qui
semble étre clairement conforme ou non
conforme a I’ é&hique dans un pays peut étre
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plus confus dans un autre. Par exemple, la
liberté apparente de nombreux juges
européens de s engager dans la politique ou
le systéme des élections judiciaires dans un
certain nombre d états des Etats-Unis serait
inacceptable dans d’ autres pays.

La plupart des pays de code civil ont d§a
deslois qui définissent les crimes
applicables ala performance judiciaire. Les
lois organiques et |es réglements du pouvoir
judiciaire définissent également des
paramétres de comportement. Si un code

d éthique est éabli, il faut s assurer qu'il
pourra s insérer dans le cadre juridique
existant.

De plus, le pouvoir judiciaire devra avoir un
mécanisme lui permettant d interpréter le
code et de maintenir un registre de ces
interprétations accessible par ceux qui
cherchent des directives. Les juges ne
doivent pas étre seuls chargés de déterminer
comment les termes généraux d un code

S appliquent a des situations particulieres.
La question de I’ application du code devra
auss étre abordée. La plupart des experts
gue nous avons inclus dans notre enquéte ne
pensaient pas que les codes étaient
efficacement appliqués dans les pays qui en
avaient dgaun.

Bien que les codes soient destinés & avoir un
effet positif sur I'indépendance judiciaire,
les collaborateurs ont signalé quelques abus
potentiels. Premierement, les codes ont
parfois éé utilisés pour punir des juges qui
N’ avaient pas entierement saisi les détails de
ces codes et quels comportements étaient
interdits. Deuxiémement, ils ont éé utilisés
pour punir des juges considérés « trop
indépendants ». Les deux problemes se
posaient plus fréquemment lorsgu’ un code
était adopté sansqu’il y at eu une
discussion approfondie entre les juges et
dans le grand public. Des lors, nos
collaborateurs nous prient de ne pas utiliser
les codes comme base d actions
disciplinaires jusgu ace qu'ils aient été bien
connus et compris. Généralement, ceci ne
créera pas de vide concernant la discipline,

puisgue le serment des juges suffit
d habitude pour justifier les mesures
disciplinaires.

4. Le statut des juges

Un théme repris par nos collaborateurs est
gue la carriere judiciaire est mal considérée
dans de nombreux pays. Le bas statut des
juges se refléte presgue invariablement dans
de bas salaires et de mauvaises conditions de
travail. Dans ces conditions, il est plus
difficile aux juges de maintenir un sensde la
dignité de la profession. Bien que larelation
entre le respect de soi, I'indépendance et

I impartiaité des prises de décisions soit
guelque peu intangible, le sentiment géenéral
est que des juges qui ne se respectent pas en
tant que professionnels ont moins de
chances de résister ala corruption et autres
pressions extérieures.

La question est donc la suivante : comment
augmenter, chez les juges, le respect de soi ?
Il est clair qu’ une partie de la réponse est
extérieure au juge lu-méme et se trouve
dans I attitude du grand public enversle
pouvoir judiciaire. Cette question sera
examinée en détail ultérieurement.

Quant al attitude des juges eux-mémes, les
salaires et les avantages sont des facteurs
clés. Larelation entre le salaire et

I indépendance judiciaire i est pas auss
directe qu’ on pourrait 'y attendre. Les juges
qui ont participé a cette étude &aient
clairement d accord que des salaires
respectables constituent un € ément
nécessaire de I indépendance judiciaire. Au
niveau le plus élémentaire, il est difficile de
réduire |la petite corruption parmi les juges
s'ils ne sont pas capables de pourvoir aux
besoins essentiels de leurs familles.
Augmenter les salaires lorsqu’ ils étaient
extrémement bas semble auss érela
maniere laplus rapide d améliorer le statut
du corps judiciaire, d augmenter le respect
de soi desjuges et d attirer une liste plus
grande de candidats qudifiés qui seraient
plus enclins et mieux équipés pour garder
I'intégrité de lafonction. Au cours de ces
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derniéres années, plusieurs pays ont
augmenté les salaires et rendu les postes
judiciaires plus attrayants, en particulier la
Bulgarie, la Géorgie, le Guatemaa, le
Kirghizistan, la Roumanie et I’ Ouganda.

Cependant, on ignore s des salaires plus
élevés réduisent la tentation d accepter des
pots-de-vin, surtout parmi les juges qui
trempent d§ja dans une culture de corruption
et qui auraient accepté le poste a cause de
son potentiel d exploitation. ** Une étude
récente de la Banque mondiale (qui

n’ abordait pas spécifiquement les questions
judiciaires) aconcluqu' il n'y avait pas de
preuves selon lesguelles I augmentation des
salaires sans prendre d autres mesures
pouvait mener a une réduction significative
de lacorruption. Il semblerait plutdt que la
réduction de la corruption soit plus
étroitement liée a I'augmentation de la
transparence et a des pratiques de
recrutement, de promotion et de discipline
fondées sur le mérite™ C’ est pourquoi il
importe d inclure des augmentations de
salaire dans un ensemble qui comprendrait
ces autres aspects de laréforme.

Les retraites sont également une composante
importante d un ensemble de bénéfices. Une
retraite confortable (s elle est combinée
avec un poste avie) augmente la probabilité
que les juges continuent de servir jusqu’a la
fin de leur vie. Ceci, a son tour, augmente
I'incitation arésister ala corruption, en
supposant qu'’ il y ait un risque crédible de
détection et d action disciplinaire. Lorsgue
I'argent est alloué pour augmenter les
sdairesjudiciaires, il faut envisager

d accorder les plus grandes augmentations
de sdlaire aux juges qui servent depuis de

18 voir I"article d' Eric Jensen relatif au contexte
pour les programmes d’indépendance judiciaire,
danslasection V.

19 Vinod Thomaset al., « The Quality of
Growth » [La qualité de la croissance] (Banque
mondiale et Presses Universitaires d’ Oxford,
septembre 2000), chapitre 6. Le texte peut étre
téléchargéa:
http://www.worldbank.org/wbi/qualityofgrowth/

LE POUVOIR JUDICIAIRE
GUATEMALTEQUE

En octobre 1998, e pouvoair judiciaire
guatémaltéque inaugurait son premier greffe
detribunal, & Guatemala City. Au cours de
Iannée précédente, 1.061 dossiers avaient
été « perdus » dans sept des onze tribunaux
de lacapitae. Il en arésulté que de
nombreux accusés restaient en prison sans
laisser de traces, alors que d autres ' étaient
pas poursuivis. Un an aprés la création du
nouveau bureau et de la mise en route du
systeéme de gestion des registres, un seul
dossier avait été perdu, et la personne
responsable était identifiée et poursuivie.

L es autres caractéristiques du nouveau
systéme incluent une affectation des dossiers
équitable et transparente qui adliminé la
pratique des juges de faire du « shopping »
dans les dossiers et réduit la congestion dans
des tribunaux surchargés, une application
automatique des délais procéduraux et la
production de données fiables qui a permis
une programmation efficace.

nombreuses années ou encore d augmenter
les retraites.

D’ autres incitations peuvent également étre
importantes pour renforcer le respect de soi
des juges, telles que des conditions
physiques adéquates, des opportunités
croissantes de formation continue et une
réduction des responsabilités
administratives.

5. Les Associations de juges

Dans de nombreux pays, les associations de
juges n'ont été principalement que des
syndicats d employés créés pour plaider en
faveur de meilleurs avantages. Dans ces cas-
I3, elles ont rarement été des agents de
réforme. Toutefois, dans d autres pays, elles
ont joué un réle clé. Dans le meilleur des
cas, les associations de juges peuvent
contribuer ala transformation des attitudes
judiciaires:
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En encourageant un sens du
professionnalisme, de | entente entre
collégues, et de I'amour-propre des
juges, qui est particuliérement
important dans les pays ou la
profession N est pas bien considérée.

En développant et se faisant I’ avocat
convaincant d un code d éhique.
(Ils peuvent adopter leur propre
code informel et autres mécanismes
d’ auto réglementation, et rehausser
la conscience des questions

d éthique, en particulier par des
publications et une formation
juridique continue.)

En soutenant les efforts de
formation, fournissant une base
ingtitutionnelle et développant et
diffusant du matériel de formation et
autres publications.

En développant un commandement
juridique et se faisant I'avocat des
réformes.

D. L augmentation de la
transparence

Tout au long de ce guide, hous avons
souligné I'importance de la transparence en
tant qu’ @ément clé de la réduction des
influences extérieures et d encouragement
de I' indépendance. Cette sous-section décrit
cing autres moyens d augmenter la
transparence des opérations des tribunaux et
du processus judiciaire.

1. La transparence des
opérations des tribunaux

Augmenter | efficacité est I’ un des objectifs
principaux des programmes tendant a
moderniser I'administration des tribunaux.
Cependant, un objectif tout auss important
consiste a augmenter la transparence des
opérations des tribunaux. L’ organisation et
les procédures d un tribunal peuvent soit
étre al’ origine d un fonctionnement

transparent avec des contrdles internes grace
auxquelsil sera beaucoup plus difficile de
s'ingérer dans les décisions judiciaires, soit
avoir I effet contraire, ¢’ est-a-dire faciliter
cette ingérence®

Latransparence commence avec

I organisation du tribunal. Dans la plupart
des pays d Amérique Latine, I' organisation
des tribunaux n' a pas changé depuis
plusieurs centaines d années. Selon le
modele le plus courant, chaque juge avait
son propre personnel responsable du
traitement de tous les aspects d une affaire,
créant ains des unités qui éaient en pratique
des tribunaux en eux-mémes. Bien que cet
arrangement puisse permettre a un bon juge
de mieux contréler son personnel assistant,
il peut auss mener a des abus, surtout dans
un systéme écrit ou un juge ou un greffier
peut aisément altérer ou supprimer des
documents qui changeraient la direction du
jugement, avec peu de risgque d étre pris.
Récemment, la création de fonctions
communes d appui et de gestion des
registres acommencé a s étendre avec pour
résultat la réduction des opportunités de
pots-de-vin, d intimidation ou de
manipulation.

Une bonne gestion des registres est
également un élément essentiel pour la
réduction des influences négatives. Dans un
tribuna ou la gestion des registres est
mauvaise, il nest pas rare que des dossiers
d affaires controversées soient « perdus » ou
gue des documents soient atérés. Sans
dossier, la poursuite ou la plainte civile ne
peut progresser. Ceci est assez courant dans
les systémes judiciaires dont les systémes de
gestion des registres sont s désorganisés

qu' il est impossible d identifier la personne
responsable s quelque chose arrive aun
dossier. Un bon systéme de gestion des
registres fera le suivi des personnes
responsables des dossiers a tout moment et
créera une enceinte de classement sécurisée
pour les dossiers inactifs.

20 voir I'aticle de William Davis relatif a
|"administration du tribunal, danslasection V.
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L’ affectation initiale d une affaire aun juge
particulier est un autre éément crucial des
procédures du tribunal. 1l i’y a souvent pas
de procédure standard pour enregistrer et
répartir les affaires entre les juges. En

I' absence de procédures claires, il est plus
aisé de donner des pots-de-vin ou d user

d autres formes plus subtiles d influence
pour affecter une affaire aun juge qui serait
favorable ou un juge qui a recu un pot-de-
vin en garantie du résultat. Utiliser un
mécanisme tel que I’ affectation des affaires
au hasard réduit considérablement les
opportunités d influences inappropriées a ce
stade. Bien que I affectation des affairesau
hasard puisse susciter des plaintes selon
lesquelles des juges N ayant pas assez

d expertise ou d expérience regoivent des
affaires qu’ils ne peuvent traiter, laréponse
du systéme des tribunaux fédéraux a été que
le colt d une courbe d étude a forte pente
vaut (1) les bénéfices que la courbe fournit
au systéme dans son ensemble et (2) la
protection garantie par I’ affectation au
hasard.

2. La publication des
décisionsjudiciaires

Dans de nombreux pays, les juges, sauf aux
niveaux les plus éevés, ne mentionnent pas
les motifs de leurs décisions, ni oralement,

ni par écrit. Si les décisions sont écrites, leur
motivation se limite le plus souvent a
quelques phrases. Méme les décisions des
cours d appel ont tendance a étre bréves,
surtout dans les systémes de droit civil. Elles
décrivent smplement lesfaits et citent les
textes de loi applicables et éventudlement
quelques cas pertinents.

Méme lorsgue les décisions sont
enregistrées, elles peuvent ne pas étre
publiées, de telle maniere que seules les
parties de I affaire peuvent y accéder. Si les
décisions sont publiées, elles peuvent ne pas
étre classées et ne sont donc pas directement
accessibles.

Exiger desjuges qu’ils expriment les motifs
de leurs décisions dans des opinions

publiées tend a les dissuader de prendre des
décisions fondées sur des considérations
autres que laloi et lesfaits. Les décisions
publiques améliorent aussi la cohérence du
droit et lacompréhension du public,
laguelle, & son tour, augmente I' appui qu' il
gpporte au pouvoir judiciaire. Publier les
décisions peut également inciter les juges
qui sont fiers de leur capacité d analyse
juridique approfondie. En Pologne, la
publication des noms des juges avec leurs
décisions a été considérée comme une
réforme significative.

Cependant, les bénéfices de la publication
des opinions sont quelque peu atténués par
d autres considérations. Dans de nombreux
cas, seules les parties s’ intéressent aux
motifs d une décision et publier toutes les
décisions risque d encombrer le systéme.
Desjuges qui sont trop centrés sur une
analyse juridique approfondie peuvent créer
des retards inutiles dans des affaires qui ont
simplement besoin d une solution. Il faut
atteindre un certain équilibre. Publier toutes
les décisions peut étre ni faisable ni
désirable, surtout S les ressources sont
limitées. Cependant, le minimum consiste a
exiger destribunaux (1) de présenter aux
parties un rapport suffisant pour expliquer la
décision et (2) de publier les critéres utilisés
pour déterminer si les opinions seront
publiées ou non.

3. Lesréformesdela
procédure pénale qui
augmentent la
transparence

Au cours de la derniére décennie, de
nombreux pays d Amérique Latine ont suivi
I'exemple de certains pays d Europe
Occidentale en réformant leurs Codes de
procédure pénale pour s écarter des
méthodes écrites et inquisitoires qui
faisaient partie de I héritage du droit civil.
Les nouveaux codes ont introduit des
procédures qui sont orales, contradictoires et
publiques. Certains pays d Europe Centrale
et Orientale (en particulier la Géorgie et la
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Russie) envisagent également de telles
réformes.

Sous I'empire de I' ancien systéme, tous les
témoignages, y compris les déclarations des
témoins, étaient écrits et classés dansle
dossier de |’ affaire. Les décisions étaient
prises sur le seul fondement du dossier écrit.
Lesjuges ne devaient ni tenir des audiences,
ni méme rencontrer les parties. Le juge éait
I'acteur principal de ce processus et jouait
desrdles multiples, incluant diriger (ou
méme effectuer) I'investigation initiale,
décider de poursuivre ou non, déterminer la
culpabilité et imposer la sentence. Dans de
nombreux pays, un seul juge éait chargé de
toutes ces phases dans une méme affaire.
Lesavocats navaient pas la possibilité

d interroger lestémoins ; le juge avait la
responsabilité principale de la préparation
du dossier. On ne demandait pas aux juges
d articuler ou de rédiger la motivation de
leurs décisions. Les accusés ' étaient
souvent pas au courant des motifs des
décisions du juge. Enfin, les procédures
étant entierement écrites, le public n avait
pratiquement pas la possibilité d observer ou
de suivre une affaire amesure qu’ dle
progressait.

L’ absence de transparence et la
concentration des fonctions entre les mains
du juge constituaient une grave menace a

I indépendance judiciaire. Ces
caractéristiques rendaient possible et, en fait,
permettaient aisément aux juges des
tribunaux, d agir de fagon arbitraire et
abusive. Elles ' offraient aucune protection
contre I'intimidation de juges qui voulaient
agir honnétement. Le fait que toutes les
décisions étaient fondées sur des documents
écrits permettait également au juge de
déléguer des responsabilités importantes au
personnel assistant, qui pouvait étre encore
plus ouvert que les juges aux influences

mal honnétes.

Un autre ennui avec |les anciens codes &ait
que les accusés ' avaient que peu de
protection et étaient habituellement
maintenus en détention préventive, parfois

pendant des années, avant d étre reconnus
coupables ou libérés. Pour finir, les
procédures d appel, par lesquelles les
tribunaux pouvaient revoir lesfaits de

I' affaire et les questions de droit, n' offraient
que peu de contrdle sur les décisions
arbitraires et la corruption, se contentant

d gouter un autre niveau de prise de
décision manquant de transparence.

Ces réformes de la procédure pénale lancées
au cours de la derniére décennie ont été
CONGUES pour mieux protéger les droits des
suspects et des victimes, et augmenter

I efficacité du systéme. Un autre objectif
était d augmenter la rapidité des proces.
(Lors des premiéres années des nouveaux
codes, les procédures n' ont peut-étre pas été
plus efficaces, les procureurs hésitant
souvent a négocier la culpabilité. Cependant,
amesure que les procureurs acquiérent plus
d expérience et de confiance enversla
négociation, les procédures devraient étre
plus rapides que dans I ancien systéme
essentiellement écrit.)

Bien que les nouveaux codes varient de
fagon substantielle, on peut citer les points
communs suivants :

Les moyens de preuve sont
présentés oralement en présence des
parties, et le public est invité a
observer.

Les parties ont I'occasion de
présenter leurs propres preuves et
d examiner celles de la partie
adverse.

Lesjuges doivent délibérer et rendre
leur jugement immediatement apres
la présentation des faits au cours

d un procés continu. 1ls doivent
motiver leurs décisions et leurs
motifs doivent étre publiés dans un
court délai — généralement pas plus
de deux semaines —suite au
prononce du jugement, afin de
faciliter les appels.
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Les coursd appel ne peuvent revoir
que les questions de droit, &
I'exclusion des questions de fait.
(Les réformateurs d Amérique
Latine éaient convaincus de

I importance de cette réforme,
surtout 1a ou les tribunaux avaient
eu I'opportunité d entendre les
témoins et d évaluer leur
credibilité)

Dans certains pays, la plupart des
fonctions d investigation et la
décision d engager des poursuites
ont été confiées a des procureurs
indépendants du corpsjudiciaire.

Des propositions d éendre ces réformes aux
codes de procédure civile sont al’ ordre du
jour dans plusieurs pays.

4, Surveillance des tribunaux
par la société civile, les
universitaires et les médias

Le contrle externe des tribunaux peut étre
un outil puissant pour améliorer

I indépendance judiciaire. A mesure que des
procédures transparentes sont incorporées,
un controle efficace devient plus réalisable,
ce qui multiplie 'impact des réformes
initiales. Il est plus facile de contréler un
systeme judiciaire qui fonctionne selon des
pratiques structurées et transparentes qu’ un
systéme qui est intentionnellement opaque
ou simplement désorganisé et chaotique. Les
statistiques produites par de bons systemes
d information et de suivi des dossiers
permettent non seulement au tribunal de
mieux gérer ses opérations, mais auss aux
organisations de surveillance extérieures

d observer les tendances et identifier les
aberrations douteuses. Lorsque I’ on soutient
lamise en place de ces systémes, il importe
d aider les tribunaux arenforcer la confiance
en permettant au public d accéder a toute

I information possible.

Les organisations de droits de I’'homme, les
barreaux et les pourvoyeurs de services
juridiques sont parmi les groupes qui

contrélent habituellement |e fonctionnement
des tribunaux. Il arrive méme parfois que le
contrdle soit fait par une organisation
gouvernementale, qui est alatéte dela
réforme. Les organisations universitaires
peuvent jouer un role [égérement différent,
en menant des recherches indépendantes
relatives au pouvoir judiciaire pour
examiner plus en profondeur des facteurs
liés a son indépendance. Les collaborateurs
de ce guide ont fortement encouragé ce type
de recherche universitaire et ont souligné
son potentiel & long terme.®

La surveillance des tribunaux par les médias
peut également jouer un réle positif, mais
cette approche est plus difficile. Les projets
de journalisme d investigation n’ ont pas
toujours réussi. Méme lorsque les
journalistes sont bien formés et que les
médias ne sont pas controlés par le
gouvernement, les propriétaires, avec leurs
propres partis pris et connections contrélent
souvent e contenu. De plus, il arrive tout
smplement que les médias ne soient pas
disposés a ou soient incapables d engager
les fonds pour enquéter sur les affaires.

Aux Philippines, comme alternative, une
organisation dont le but spécifique éait de
documenter et exposer les cas de corruption,
en particulier au sein du pouvoir judiciaire, a
recu un certain soutien. Une recherche
approfondie faite par ce groupe, le Centre
philippin du journalisme d investigation, a
abouti dans un cas précis ala démission

d un juge de la cour supréme. Cependant,
les bailleurs de fonds doivent avoir al’ esprit
gue dans certaines circonstances, I appui

d un bailleur de fonds, surtout lorsqu il

s agit d un seul donateur, peut entacher la
crédibilité de larecherche et faire croire

qu' elle était motivée par un ordre du jour
étranger.

2L v/oir I article de Margaret Popkin relatif &
I’Amérique Latine danslasection 11 et I’ article
de Stephen Golub relatif alasociété civile, dans
lasection V.

Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires 39



5. Déclaration des biens,
revenus et avantages des
juges et appartenance a des
associations

Bien que les juges s opposent souvent ala
divulgation de leurs finances privées qu'ils
considerent comme une ingérence dans leur
vie privée, cette divulgation est presque
toujours considérée comme un moyen
efficace de décourager la corruption, les
conflits d intéréts et I' utilisation malhonnéte
des fonds publics. Les lois en vigueur
exigent en général la déclaration des biens et
obligations des juges lorsqu’ ils sont nommes
et par la suite une fois par an, &fin de
permettre de poser des questions sur des
acquisitions de richesses inexpliquées ou de
possibles conflits d intéréts. Ici encore, les
groupes de la société civile et les médias
jouent un réle essentiel en veillant a ce que
ces lois soient appliquées et que
I"information fournie soit précise, utile et
compléte.

E. La promotion du respect sociétal
pour lerdle d un pouvoir
judiciaire impartial

Jusqu’ici nous avons examiné plusieurs
mesures concretes visant & promouvoir
I"indépendance et I'impartialité judiciaires.
Toutes sont importantes, cependant, un
observateur qui suit les tribunaux du monde
entier depuis longtemps a désigné un facteur
moins tangible comme ' @ément le plus
important affectant I'indépendance
judiciaire : les attentes de la société. S la
société attend et exige un judiciaire honnéte,
elle I'obtiendra probablement. Si |es attentes
sont faibles, la probabilité que le judiciaire
fonctionne de maniére équitable est tout
auss faible.

Toutes les réformes examinées dans ce
guide peuvent aider le pouvoir judiciaire a
développer le respect du public et renforcer
ses attentes. Nous examinerons ci-dessous
guatre sujets supplémentaires tout
particulierement liés au renforcement du

respect envers un pouvoir judiciaire
indépendant.

1. Le pouvoir de controle de
congtitutionnalité

Le pouvoir de contrdle de constitutionnalité
est le pouvoir des tribunaux de déclarer
conformes ou non a la constitution leslois et
les actions du pouvoir exécutif. Bien que
dans la plupart des pays les pouvoirs
judiciaires exercent un certain degré de
contrdle de congtitutionnalité, les
arrangements varient d un pays al' autre.
Dans la plupart des pays de droit commun, y
compris les Etats-Unis, tous les tribunaux
ordinaires sont autorisés a déclarer que les
lois ou les décrets sont inconstitutionnels,
mais ils ne peuvent décider de questions
congtitutionnelles que s elles apparaissent
dans des cas spécifiques. La plupart des pays
de droit civil confient le controle de
congtitutionnalité a un seul tribunal
congtitutionnel, mais un grand nombre

d entre eux autorise que leslois et autres
guestions soient revues dans I’ abstrait. 11
existe auss des variations sur la question de
savoir qui peut demander un controle de
congtitutionnalité : les particuliers, les
ombudsmans, les fonctionnaires, les
|égidateurs ou le tribunal lui-méme.

Dans de nombreux pays en transition vers
une démocratie constitutionnelle, le pouvoir
judiciaire alongtemps été un instrument aux
mains de I' Etat, et continue a étre considéré
avec scepticisme, voire avec dédain. Les
affaires congtitutionnelles sont souvent des
affaires de haut profil qui dressent les
factions politiques les unes contre les autres.
Si, dans ces cas, le pouvoir judiciaire est
capable de décider de facon efficace pour
maintenir les principes constitutionnels, cela
peut envoyer un message puissant ala
société. Les pouvoirs judiciaires ont gagne
un respect considérable avec de telles
décisions, comme on I'avu en Europe
centrale et orientale dans les années 1990.

La Bulgarie nous fournit un bon exemple.
Aprés lavictoire du Parti Socidiste bulgare
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aux éections de 1994, le tribunal
congtitutionnel s est prononcé contre les
tentatives du parlement de remettre en
question le rétablissement de la propriété
privée et laliberté de la presse. Les forces
politiques non communistes et le grand
public ont alors considéré le tribunal comme
étant la derniere barriere ingtitutionnelle
capable d endiguer la marée du néo-
communisme. Ceci arehaussé la stature du
tribunal qui, gréce en grande partie au
soutien du public, a pu repousser des
tentatives pour limiter son pouvoir.

Cependant, dans plusieurs pays, les
gouvernements ont refuseé de se plier aux
décisions des tribunaux constitutionnels (par
exemple, la Slovaguie et le Belarus) ou ont
réduit les pouvoirs du tribunal de facon
substantielle (par exemple, le Kazakhstan et
laRussie). Ceci souligne le dilemme auquel
les tribunaux constitutionnels sont
confrontés : doivent-ils prendre une décision
juridiquement correcte et risquer que la
décision ne soit pas respectée et que leur
pouvoir soit attagué ou doivent-ils prendre
une décision qui évite la controverse, les
protége et leur permettrait peut-étre

d influencer des affaires ultérieures ? Des
décisions courageuses des tribunaux
constitutionnels peuvent avoir une influence
dans |e renforcement de la démocratie et le
respect envers les tribunaux eux-mémes.
Cependant, ¢’ est I environnement politique
local qui déterminera dans quelle mesure les
tribunaux seront capables d exercer une
autorité indépendante dans ces situations a
enjeu devé.

Une derniére mise en garde : la création

d un tribuna constitutionnel n'a pas
toujours contribué a renforcer
I"indépendance judiciaire. Au Zimbabwe,
une proposition pour mettre sur pied un
tribunal constitutionnel visait clairement a
interférer avec I'indépendance judiciaire. La
proposition aurait transféré le contrdle de
constitutionnalité de la cour supréme a un
nouveau tribuna constitutionnel dont la
composition aurait pu étre I’ objet d une
manipulation politique considérable.

Comme pour tout aspect du judiciaire, les
tribunaux congtitutionnels sont sujets aux
abus.

2. L’ efficacité du pouvoir
judiciaire”

Dans ce guide, nous nous sommes efforces
de rester dans les limites du sujet de

I indépendance judiciaire et de ne pas trop
nous écarter vers les nombreux autres
aspects importants de la réforme judiciaire.
Cependant, & une certaine phase des
discussions préparatoires, le groupe est
tombé collectivement d accord sur le fait
que, dans le monde réd, il est impossible
disoler I'équité et I'impartialité du pouvoir
judiciaire de son efficacité. Comme nous
I'avons affirmé au début, personne ne
pensera qu’un corps judiciaire est bon s'il
expédie les affaires de maniére efficace,
mais qu’ elles ne sont pas jugées avec
impartiaité. En fait, c'est lalamarque de
nombreux corps judiciaires dans les régimes
non démocratiques. Mais de la méme fagon,
le grand public n’ accordera pas beaucoup de
crédibilité aun corpsjudiciaire qui prend
des décisions équitables, mais qui ne
progresse guere dans I' essentiel de son
travail — les affaires ordinaires qui affectent
les citoyens ordinaires ; des affaires qui
languissent finissent presque toujours par
priver quelqu un de ses droits. Vu les
relations étroites entre I équité, I efficacité et
le soutien du public, il importe souvent de

s occuper de I efficacité du judiciaire en
méme temps que les bailleurs de fonds

S occupent des questions directement liées a
I indépendance judiciaire.

L’ efficacitéjudiciaire est un vaste sujet en
soi. Nous passons briévement en revue
quelques é éments de base ci-dessous :

a. La structure de gouvernance

Le pouvoir judiciaire doit avoir une structure
de gouvernance qui lui permet de gérer

22 Voir I'article de William Davis rel atif a
|’ administration du tribunal, danslasection IV
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efficacement ses opérations. Quelques-unes
des structures de gouvernance possibles et
leur influence potentielle sur I"indépendance
judiciaire ont été décrites plus haut. Ces
structures de gouvernance doivent étre
considérées non seulement du point de vue
de I' indépendance judiciaire, mais auss du
point de vue de I efficacité. Par exemple,
dans certaines affaires ou la téche

d administrer le systéme des tribunaux avait
été confiée aux conseils de lamagistrature,
ceux-ci avaient é&é mal préparés pour
accomplir cette tAche. Des problémes de
cette nature se sont posés en Bolivie, en
Colombie et au Venezuela.

b. Le commandement

Pour étre indépendant ou efficace, le
pouvoir judiciaire doit faire preuve d un
commandement solide. Les programmes de
réforme ont souvent sombré a cause d un
manque de commandement au sein du
judiciaire ou d un manque de continuité de
ce commandement. Lorsgu’ils lancent de
grands programmes de réforme, les bailleurs
de fonds et les réformateurs internes doivent
souvent travailler avec le judiciaire pour
développer sa capacité de commandement.

C. La capacité de gestion et les
systemes administratifs et
opérationnels

Bien que nous ayons tendance a penser au
judiciaire atraversles principes qu' il
protége, les processus opérationnels
nécessaires pour réaliser cette protection
nécessitent des techniques de gestion
efficaces. De nombreuses affaires exigent
une documentation éendue et plusieurs
étapes avant d arriver aleur conclusion. Les
affaires criminelles, avec leur procédure
orale, exigent une chorégraphie s mplement
pour s’ assurer que chacun se présenteralors
du proces —les agents de police, lestémoains,
les accusés, les avocats de la partie civile et
autres acteurs de soutien, aors que de nos
jours, de nombreux tribunaux doivent gérer
un nombre croissant d affaires. Afin de
pouvoir travailler efficacement, le systeme

des tribunaux a besoin d une forte capacité
de gestion a chaque niveau — budget,
personnel, opérations, relations avec les
pouvoirs |égidatif et exécutif, relations
publiques et planification stratégique.

Les systemes administratifs et opérationnels
sont tout auss importants. Les opérations

d un tribunal, assorties de quantités de
documents et de contraintes de temps,
exigent une bonne gestion des dossiers et
des affaires. Les ressources — budgétaires,
humaines et d équipement — doivent étre
utilisées efficacement et faire partied un
systéme qui anticipe les besoins futurs. Peu
de pays en voie de développement ont soit
les systémes soit |a capacité de gestion
nécessaires au fonctionnement efficient et
efficace d un tribunal moderne, avec ses
nombreuses exigences et salourde charge de
travail.

d. Le budget

Pour finir, un tribuna a besoin d un budget
suffisant afin de fonctionner correctement.
Les questions relatives au budget ont été
examinées plus haut.

3. Exécution desdécisions
judiciaires

La question de I' exécution des décisions

s apparente a celle de I’ efficacité. Si I'on ne
peut pas faire exécuter les décisions, le
pouvoir judiciaire perdra sa crédibilité
méme s'il atravaillé de maniere honnéte et
équitable. De plus, le fait qu’un tribunal soit
incapable de faire respecter ses jugements
peut décourager les juges de prendre des
décisions difficiles. Pourquoi se faire des
ennemis s les décisions ne sont pas
exécutées?

Les mécanismes d exécution des décisons
sont souvent faibles dans les pays en voie de
développement, tout particulierement
lorsque, auparavant, I’ Etat dominait le
pouvoir judiciaire et les transactions privées
étaient limitées. Dans les affaires civiles,
lorsgu' une partie privée essaye de se faire
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payer par la partie adverse, imposer le
recouvrement des fonds peut étre assez
complexe. Il implique souvent I" intervention
du pouvoir judiciaire et d institutions
extérieures au judiciaire. De plus, la
structure juridique qui aiderait aimposer

I exécution des jugements — c’est-a-dire les
loisrelatives alasaisie desbiens, ala
confiscation des avoirs et aux gages — n'est
peut-étre pas encore développée.

Ladate de I'intervention des bailleurs de
fonds en matiere de soutien pour I exécution
des décisions constitue une complication
additionnelle. Pour que les tribunaux soient
crédibles, la capacité d exécution des
décisions doit étre établie parall&élement aux
améiorations dans d autres domaines.
Cependant |e soutien des bailleurs de fonds
pour I'exécution des décisions des tribunaux
qui ne sont pas encore considérés comme
agissant de facon équitable et impartiale, est
extrémement problématique.

Le respect par le pouvoir executif des
décisions judiciaires est une sous-catégorie
de laquestion de I’ exécution des décisions
qui mérite une attention toute particuliére. 11
existe différents types de plaintes qui
peuvent étre déposées contre le
gouvernement. Certaines tiennent a des
violations des droits constitutionnels et
|égauix, tels que des procédures équitables et
respectant les libertés individuelles ou le
principe de non-discrimination ; d autres
tendent a obtenir une indemnisation. Les
plaintes contre le gouvernement
commencent en généra devant un tribunal
adminigtratif, et les plaignants ont le droit

d interjeter appel devant un tribunal
dinstance. Si les agences gouvernementales
ne se conforment pas aux jugements des
tribunaux prononcés contre eux, les
conseguences seront particuliérement
néfastes pour le respect envers les tribunaux.
Si les gouvernements ont I habitude de ne
pas se conformer aux injonctions des
tribunaux, les bailleurs de fonds devront
considérer que ce sujet est mar pour un
dialogue de politique avec I exécutif.

4. Rendre publiquesles
réformes judiciaires

Il n'est pas rare que le public ne soit pas au
courant de certaines réformes qui ont lieu au
sein du pouvoir judiciaire. Souvent, seules
les affaires de premier plan sont portées a

I' attention du grand public, et trés peu de
tribunaux des pays en transition ont
développé une capacité de relations
publiques |égitime. A mesure que des
mesures sont prises pour augmenter le
calibre et I'impartialité des juges et la
performance des tribunaux, il importe que le
public en soit informé. Ceci développe non
seulement I appui envers les tribunaux, mais
encore renforce la notion selon laquelle les
citoyens ont un intérét |égitime enversle
statut et I’ efficacité des tribunaux.

F. Latension entreindépendance et
responsabilité

Dans de nombreux pays en transition, le
pouvoir judiciaire lutte pour se libérer de
Iancienne domination par les dlites, les
militaires, les partis politiques ou I exécutif.
Cependant, il convient de noter, pour finir,
gu’aucun corps judiciaire ' est entiérement
libre d agir selon ses propres lumieéres, et
qu'il ne saurait en é&reains. Au bout du
compte, le pouvoir judiciaire, comme toute
autre ingtitution de gouvernance
démocratique, doit étre responsable devant
le public tant pour ses décisions que pour ses
opérations.”

La responsabilité opére a plusieurs niveaux.
Bien qu’ un tribunal doive étre libre de
trancher les affaires de fagon impartiale, s
ses opinions s écartent trop du sentiment
public, une correction sera généralement
exigée, que ce soit par des demandes

d amendements de laloi ou par une pression

2 voir I'article de Linn Hammergren relatif &
I’indépendance et laresponsabilité judiciaires,

danslasection IV. Voir aussi I'article de Mira
Gur-Arie et Russell Wheeler relatif aux Etats-

Unis et celui de Guiseppe Di Federico relatif a
I'lItalie, danslasection I11.
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plus subtile sur le systéme judiciaire de
choisir des juges plus sensibles al’ opinion
populaire. Au niveau administratif, le
judiciaire doit rendre des comptes au public
sur lafagon dont il dépense ses fonds et gére
ses opéretions.

La nature unique du pouvoir judiciaire rend
la conception de mécanismes de
responsabilité efficaces compliquée. Les
mécani smes de responsabilité ne sauraient
interférer ni avec I'adhésion des tribunatix
au principe de prise de décision impartiae ni
avec leur responsabilité de sauvegarde des
droits des minorités. De plus, I'on attend des
jugesindividuels gqu' ils prennent leurs
décisions de fagon indépendante, méme au
sein de la structure du judiciaire. C' est
pourguoi les systémes hiérarchiques de
supervision, qui sont courants pour
maintenir les responsabilités dans les
agences de I exécutif, sont problématiques
au sein du systeme judiciaire.

Etant donné qu' il y aura toujours une
certaine tension entre la responsabilité et

I indépendance, I apparition échelonnée
dans le temps de ces deux éléments apporte
un certain soulagement. D’ une part,

I indépendance consiste a libérer le pouvoir
judiciaire d un contréle antérieur sur ses
décisions. D’ autre part, la responsabilité se
concentre sur le fait d avoir des mécanismes
en place par lesquels le judiciaire, en tant

gu’ organe indépendant, se doit d expliquer
ses opérations a posteriori. Comme la
transparence est la clé de ces deux éléments,
toute amdioration de la responsabilité aidera
souvent a renforcer I'indépendance.

G. Ou doit-on commencer ?

Nous avons décrit ci-dessus un certain
nombre d approches programmatiques
visant aaméiorer I'indépendance judiciaire
et, plus particulierement, I'impartiaité des
prises de décision judiciaire. Il S agit lad un
domaine complexe qui exige un effort de
longue haleine. Les problemes

d indépendance judiciaire sont en générd
ancrés dans I histoire et la culture d un pays

et ne sont pas aiseément éradiqués. Souvent,
les changements au sein du pouvoir
judiciaire devront aler de pair avec des
changements plus importants dans la société.
De plus, I'enjeu est élevé — Situation qui

rend I’ opposition aux réformes souvent
difficile & surmonter.

Il est tout aussi clair que les modéles
spécifiques qui fonctionnent bien dans un
pays ont trés peu en commun avec les
modeles qui fonctionnent bien dans d autres.
Par exemple, le modéle des Etats-Unis dans
lequel le président nomme tous les juges
fédéraux avec la participation du pouvoir
légidatif, est étranger a de nombreux pays
de droit civil qui se sont efforcés de réduire
la nature trop politisée des nominations
judiciaires. L’ élection des juges, qui se
pratique encore dans certains éats des Etats:
Unis, semblerait plus érangere encore. Et,
cependant, la plupart des entités judiciaires
des Etats-Unis sont considérées comme
étant impartiaes. Au Canada,
I’administration des tribunaux par le pouvoir
exécutif ne semble pas empiéter sur

I indépendance du judiciaire dors que le
méme arrangement a été rejeté dans d autres
pays.

Ce guide présente plusieurs domaines qui,
dans la plupart des cas, devront étre abordés
par ceux qui entreprennent des réformes
judiciaires. Nous n' avons pas tracé de carte
routiére des programmes traitant de

I indépendance judiciaire et aucune directive
claire ne ressort de cette &ude quant ala
séquence des activités. Comme pour tout
programme, les activités spécifiques
dépendront des circonstances national es.
Cependant, il est possible de définir
quelques principes genéraux afin de
déterminer ou commencer :

1. Comme pour toute activité de
coopération pour le développement,
laformulation de la stratégie doit
commencer par une analyse des
conditions locales, ¢ est-a-dire,
quels sont les résultats souhaités, le
degreé de réceptivité au changement,
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la volonté des dirigeants politiques
de renforcer les capacités
institutionnelles et humaines
nécessaires, le caractére suffisant
des ressources et le degré

d engagement des bailleurs de fonds
internationaux. Une analyse menée
avec la participation de tout un
éventail de parties intéressées
devrait pouvoir définir des buts a
long terme, articuler une vision
convaincante pour communiquer ces
buts, identifier des objectifs
programmatiques réalistes et définir
les responsabilités de lamise en
oeuvre.

Les bailleurs de fonds doivent
encourager et soutenir les efforts de
réforme locaux. Des réformes dont
I'initiative provient de I extérieur
sont difficilement durables. Les
bailleurs de fonds doivent accorder
la priorité aux sujets et activités
identifiés par les réformateurs
locaux, tout en veillant a ce que ces
réformateurs aient acces aux
informations nécessaires ala
préparation d un programme de
réforme cohérent.

Toute réussite entraine d autres
réussites. 1l est sage de commencer
par des questions qui puissent étre
efficacement abordées et qui
jouissent d un certain soutien, plutot
gue de s attaguer immédiatement
aux questions les plus difficiles.

Les bailleurs de fonds connaitront
moins de résistance lorsgu’ils
offriront une formation
complémentaire aux juges et au
personnel judiciaire et proposeront
des amdliorations a I’ administration
des tribunaux. Ces programmes
peuvent constituer des activités
utiles en vue de dével opper de
bonnes relations avec les

homol ogues nationaux. De plus, ces
activités peuvent avoir un impact

substantiel, surtout S'ils aident a
identifier et renforcer des
réformateurs au sein du judiciaire et
aaugmenter la trangparence des
opérations des tribunaux.

Les bailleurs de fonds seront
confrontés par une résistance des
plus tenaces dans | es activités qui
réduisent I'influence d un
fonctionnaire haut placé ou d un
groupe puissant. Cependant,
certaines circonstances offrent des
opportunités particulierement
bonnes pour des ouvertures
prometteuses : (a) apres lachute
d un régime corrompu, lorsque le
nouveau gouvernement promet de
faire des changements et que le
sentiment populaire peut étre
mobilisé pour exiger de véritables
réformes, et (b) dans le cadre d un
processus de paix.

Il Nest pasrare que, dansla
planification des programmes, les
guestions soient présentées sous la
forme « soit/soit » : Les bailleurs de
fonds doivent-ils poursuivre un
programme qui S adresse au secteur
officiel en dépit d un faible soutien
ou Se concentrer uniquement sur la
société civile ? Si les meneurs du
pouvoir judiciaire n ont pas I’ esprit
alaréforme, les programmes
doivent-ils viser tout d abord la
transformation des meneurs pour
aborder I"'améioration du
fonctionnement des tribunaux
ensuite ? L’ approche que nous
recommandonsici consiste a éviter
les jugements de départ du type

« Sit/s0it » et & déterminer plutdt ce
qui est faisable, avec qui et ace
moment particulier en se fondant sur
les circonstances spécifiques du
pays, tout en ayant al’ esprit les
objectifs along terme. Certes, il faut
veiller a ce que le soutien des
bailleurs de fonds ne renforce pas
les éléments anti-réforme au sein du
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pouvoir judiciaire, par exemple en
rehaussant leur prestige.

Les bailleurs de fonds ne doivent
pas céder ala pression de créer des
attentes peu réalistes quant ala
rapidité avec laguelle

I indépendance judiciaire peut étre
accomplie. Dans la plupart des cas,
I' indépendance judiciaire seraun
but along terme qui exigeraun
effort soutenu de la part des
réformateurs et des bailleurs de
fonds.
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I1l. ETUDESDE REGIONS
ET DE PAYS

A. L’indépendance judiciaire dans
les pays africains de droit
commun
par Jennifer Widner

Jusgque récemment, lorsque le sujet des
tribunaux en Afrique était abordé dans des
conversations avec des Américains, la
premiére question fréquemment posée par
les gens était : « Des tribunaux en Afrique, a
quoi bon? » L’image de I' Afrique était celle
d un continent dans lequel laloi i avait
gu’'un tout petit réle ajouer dans le
reglement des litiges. Lestitres dans le New
York Times semblaient le confirmer, tout
comme Robert Kaplan dans son fameux
article publié dans Atlantic Monthly, qui
prévoyait « I'arrivée de I'anarchie ». Laloi
et les tribunaux semblaient sans importance
face aux disputes sur les ressources
naturelles, aux luttes pour le commandement
et aux antagonismes entre les divers
groupes.

Les amis et collegues africains avaient, dans
les années 1980 et 1990, une perception
quelque peu différente. IIs affirmaient que

I Afrique se trouvait a «un carrefour
critique », un « moment crucia » et que de
nombreux africains pensaient que les
tribunaux et laloi avaient un role important
ajouer. Dans les deux tiers des pays

d Afrique, les gens pouvaient exprimer leurs
opinions sur le gouvernement et la politique
plus librement vers le milieu des années
1990 qu & n'importe quelle période depuis

I indépendance. L es changements politiques
des années 1990 signifiaient que plus de
personnes pouvaient parler ouvertement de
la politique, adhérer & des associations, créer
leur propre entreprise et posséder leur propre
exploitation agricole, et choisir entre
différents candidats pour les postes officiels.
Les tribunaux étaient importants pour bétir
et protéger ce nouvel espace.

Lavoie a éé ouverte par des citoyens
ordinaires. Alorsqu'il Ny avait pas d éudes
étendues et transnationales relatives a
I'utilisation des tribunaux en Afrique, trois
enquétes faites vers le milieu des années
1990 suggéraient que, sans tenir compte de
ce que les gens pensent de la performance
ingtitutionnelle, un nombre éeve et
inattendu de ménages portaient leurs litiges
devant des tribunaux de magistrats pour une
audience. De grandes enquétes résidentielles
faites en 1996 au Botswana, en Ouganda et
en Tanzanie, montraient, comme on pouvait
S'y attendre, que les types de conflits les
plus courants dans les communalités éaient
portés tout d abord devant les conseils
locaux ou tel autre forum coutumier pour y
étre résolus. Paralléement, les enquétes ont
révéé une utilisation inattendue des
tribunaux de magistrats. En Tanzanie, une
équipe de chercheurs financée par la Banque
mondiale afait une enquéte d opinion
aupres d adultes pour savoir combien

d entre eux avaient utilisé les tribunaux de
magistrats au cours de la derniére année. La
réponse fut que 6 & 8 pour cent ' avaient fait.
Des enquétes faites ala méme épogue en
Ouganda et au Botswana demandaient si un
membre du ménage avait éé demandeur
dans une affaire portée devant un tribunal de
magistrats au cours des cing dernieres
années et trouvaient que 14 pour cent
avaient répondu par I' affirmative dans
certains districts et que 45 pour cent I avait
fait dans des zones plus sujettes que d autres
a des |uttes pour la possession des terres.

Les gens venaient au tribunal avec toutes
sortes de litiges. Laterre occupait une part
importante des affaires en litige, mais ce

n' était pas le seul sujet présenté devant les
tribunaux. En Ouganda et au Zimbabwe, les
communautés présentaient aux juges des
litiges portant sur I ordre de succession des
royautés locales. Les tribunaux traitaient
également de questions relatives aux droits
des femmes de prendre les décisions du
ménage, d acheter et de vendre des biens
immobiliers, d hériter delaterre et des
batiments et d obtenir le droit de garde des
enfants, tout cela avec des résultats variables
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selon les pays. Les tensions entre les
habitants des villes et leurs parents dans les
campagnes s exprimaient dans des proces en
vue d éablir s le droit d enterrer les morts
dépendait de la famille immédiate ou de
I'ensemble du clan sur leslieux d origine.

A mesure gue les tribunaux gagnaient de

I importance aux yeux des citoyens
ordinaires, et pas seulement des gens venus
de I'extérieur, I'indépendance du pouvoir
judiciaire occupait une place plus importante
dans les discussions entre les citoyens
ordinaires, et entre les pays donateurs et les
élites politiques africaines. Tant les citoyens
ordinaires que les personnes de I extérieur se
soucient de I" indépendance du pouvoir
judiciaire et des types d indépendance qui
découlent de la s&paration des pouvairs. lls
le surveillent de prés pour savoir S'il existe
des influences partisanes d influencer les
résultats d affaires particuliéres. Ils suivent
de prés la « séparation des partis » ou la
suppression d une influence exceptionnelle
de la part de plaignants ayant un statut social
puissant.

Le présent article traite de I'indépendance
judiciaire dans les pays de droit commun en
Afrique. Il présente une bréve description
des principal es caractéristiques des systémes
juridiques dans les pays d Afrique qui sont
dans latradition de droit commun,
principalement I Afrique anglophone, et les
place dans leur contexte. Il brosse dorsun
tableau des principaux défis a

I indépendance judiciaire dans ces
contextes, et présente |es principaux
remedes et quelques moyens par lesquels les
bailleurs de fonds étrangers peuvent aider
lesinitiatives locales visant a mettre en
place des tribunaux indépendants.®*

24 |_es données utilisées dans cet article sont
tirées d'un questionnaire utilisé par I’ FES au
nom de I’USAID au Kenya, au Malawi, au
Nigeria, en Ouganda, en Zanbie et au
Zimbabwe, ainsi que des enquétes menées par
I"auteur au Botswana, en Tanzanie et en
Ouganda.

1. Caractéristiques et contexte
des systémesjuridiques en
Afrique anglophone

Les systémes judiciaires de I' Afrique de
droit commun, essentiellement I’ Afrique
anglophone, ont de nombreuses
caractéristigues communes avec le systeme
des Etats-Unis.

a. La structure

Au niveau le plus bas, les nouvestix
gouvernements ont des tribunaux primaires
avec une compeétence initiale limitée, pour
juger les petites affaires civiles et |es petits
ddlits. Dans de nombreux pays, ils peuvent
appliquer le droit coutumier et les
précédents qui, ensemble, congtituent «laloi
de I’ Etat ». Les magistrats qui président a
Ces jugements ne sont pas des juristes
dipldmes, et dans la plupart de ces tribunaux
il est interdit de se faire représenter par un
avocat. Les gens doivent assurer leur propre
représentation. Un deuxieme niveau de
magistrats juge des affaires qui portent sur
des sommes plus importantes ou des délits
plus graves, habituellement ceux assortis de
peines pouvant aler jusgu a deux ans. Ces
« magistrats de grade Il » comme on les
appelle souvent ont une formation
|égerement plus approfondie, mais ne
doivent pas nécessairement posséder de
dipldme universitaire. Au troisieme niveau,
les magistrats sont d habitude des juristes
dipldomes. Les tribunaux auxquelsils
président sont compétents pour les affaires
civiles portant sur des sommes plus
importantes et des délits assortis de peines
d emprisonnement pouvant aler jusqu’a 10
ans. Ces tribunaux acceptent auss des
appels des tribunaux d instances inférieures.
La présence d un avocat est autorisee.

La responsabilité de la gestion des tribunaux
de magistrats varie selon les pays et avec le
temps. Dans certains pays, le pouvoir
judiciaire ne contréle pas entierement les
nominations, les salaires et la stabilité des
postes, aors que dans d autres le controle
est total.
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La Haute Cour est un tribund dont la
juridiction en matiére civile et pénae est
illimitée, dont les juges possedent presque
toujours un dipldme de droit et ont parfois
exercé le droit dans le privé avant de siéger
alacour ou ont été juges dans d autres
juridictions. La plupart des Hautes Cours
tiennent des sessions dans la capitale et en
circonscriptions judiciaires. L’ dternative
consiste a créer des stations de Hautes Cours
dans des villes secondaires importantes afin
plus accessibles.

La cour d appel, qui sert parfois de Cour
supréme, congtitue un cinquiéme niveaul.
Dans la plupart des instances, les cours

d appel avaient al origine une base
régionale, comme C' était le cas al’ époque
colonide. Par exemple, en 1962, la Cour

d appel Est Africaine devenait la Cour

d appel del' Afrique de I Est, une émanation
d une organisation régionale, la
Communauté des pays de I’ Afrique de I Est.
Chague pays déterminait séparément S ses
décisions constituaient un précédent devant
étre suivi ou une opinion interprétative,
mais, quel que soit le choix fait par le pays,
les comptes rendus juridiques des tribunaux
étaient largement lus et suivis par lesjuristes
apres I'indépendance.

La responsabilité administrative des
tribunaux est habituellement assumée par le
président et un groupe de fonctionnaires
judiciaires de haut niveau. Dans la plupart
des pays, les tribunaux n ont pas de soutien
administratif qui équivaudrait acelui du
Centre judiciaire fédéra ou de I' Office
administratif des tribunaux aux Etats-Unis.
Le fonctionnement quotidien du tribunal en
incombe au greffier en chef et aux greffiers
des tribunaux subalternes, ce qui est

I équivalent du greffier du tribunal aux
Etats-Unis.

La plupart des pays utilisent I'anglais
comme langue officielle des tribunaux, bien
que la Tanzanie utilise I'anglais et le
swahili.

b. La participation des citoyens
ordinaires

Dans la plupart des pays d Afrique, il Ny a
pas de jury, bien que le Maawi cherche a
intraduire, atitre expérimental, des jurys
dans les affaires capitales et aux niveaux les
plus élevés. Cependant, la participation de
citoyens ordinaires existe a des niveaux
inférieurs. Des « assesseurs » siégent
souvent avec les magistrats au niveau des
tribunaux primaires. |ls ont parfois le droit
de vote sur lafagon dont une affaire est
décidée, comme ¢ est le cas en Tanzanie, ou
ont un réle plus limité. Dans des tribunaux
de niveau plus élevé, les assesseurs ont
souvent un réle équivalent acelui d un
expert aupres du tribunal.

C. Lepluralismejuridique

L e contexte dans lequel les tribunaux
fonctionnent en Afrique est caractérisé par
un pluralisme juridique profond. Ceci
signifie que différents types de lois existent
cote a cote. Laloi de I’ Etat couvre la
congtitution, leslois et les regles
administratives, ains que les décisions
prises par les juges dans le passé (les
précédents juridiques). Laloi de I’ Etat
repose sur leslois et décisions anglaises qui
étaient en place au moment ou les «lois de
réception » ont été adoptées a I’ époque
coloniae ou sur des codes préparés en Inde
et dans le Queendand (Austraie) et copiés
en Afrique (codes des preuves, codes
pénaux). Les gouvernements indépendants
ont modifié certaines |égidations, mais la
structure de base reste largement inchangée.
Dans certains pays du continent, par
exemple au Botswana, en Afrique du Sud et
au Zimbabwe, le droit civil romano-
néerlandais qui existait auparavant fait
dorénavant partie intégrante du droit
commun.

Laloi de I Etat coexiste avec le droit
coutumier et le droit religieux, qui
désormais se limitent essentiellement aux
questions relatives alafamille, aux héritages
et successions ou a d autres aspects du droit
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des personnes. Les gens peuvent choisir

d en sortir de pluseurs fagons, selon le pays.
Les tribunaux utiliseront habituellement les
regles de « conflit de loi » utilisées pour
résoudre les litiges commerciaux
internationaux afin de décider quelle loi est
applicable en cas de litige porté devant un
tribunal par des plaignants appartenant a des
systémes différents.

Les tribunaux coutumiers fonctionnent de
fagon informelle ou formelle parallé ement
aux tribunaux d Etat. Dans certains cas, les
anciens ou les élus sont les médiateurs de
litiges ou encore appliquent le droit
coutumier dans des instances dont les
décisions n'ont pas un caractere obligatoire.
Dans d autres cas, par exemple au
Botswana, les tribunaux coutumiers
fonctionnent de facon officielle et un appel
devant un tribunal d Etat est possible.

Le pluralisme peut compliquer latache de
renforcer I'indépendance judiciaire en
encourageant beaucoup de citoyens
ordinaires a se détourner des tribunauix

d Etat vers d autres instances, mais rien ne
le prouve.

d. La pénurie des ressources et les
tribunaux

La pénurie des ressources affecte les
tribunaux africains et I'indépendance
judiciaire de diverses fagons. Par exemple,
ellerend le suivi des activités quotidiennes
des juges et des greffiers plus difficile. Cela
signifie que les juges rejettent parfois des
affaires lorsgue des forces de police mal
formées et mal équipées ne font pas

d enquétes satisfaisantes, ce qui exaspere a
lafoislesfonctionnaires et les citoyens
ordinaires. Cela peut également signifier
qu' il sera plus difficile de pourvoir des
postes avec des personnes ayant une bonne
formation qui n abuseront pas de leur
pouvoir.

Un des effets les plus importants de la
pénurie des ressources porte sur |’ absence de
matériel juridique. Dans le systéme de droit

commun, laloi couvre la congtitution, les
lois et les décisions des juges. Ces derniéres
paraissent dans des rapports juridiques, qui
devraient étre publiés chague année sinon
plus souvent. Privés de financement, les
rapports juridiques ont traverse des périodes
creuses pendant les années 1980 et 1990. Ce
N’ est que maintenant qu'’ ils sont a nouveau
disponibles. Combinée avec le fait que les
lois ne sont pas disponibles, cette lacune
signifie que, pour la connaissance de lalai,
de nombreux juges et magistrats se fient a
leurs anciennes notes des cours des facultés
de droit, avec les résultats que I' on peut
imaginer. Cela signifie également qu'il est
difficile de suivre laqualité et I' uniformité
des décisions.

2. Lapossibilité des
influences politiques
partisanes

A I'heure actuelle, le degré d indépendance
judiciaire des tribunaux varie
considérablement dans les pays africains de
droit commun. Les tribunaux du Botswana,
de I Afrique du Sud et du Zimbabwe, se
trouvent habituellement du cété positif du
spectre: de fagon générale, ces tribunauix
ont maintenu un degré éevé d indépendance
judiciaire vis-a-vis des plaignants. Ils ont
parfois pris des décisions contre les
gouvernements dans des affaires & haut
profil et tres délicates. L’état d' esprit « pro-
exécutif » a affecté certains niveaux des
tribunaux a certaines périodes, mais ces
tribunaux ont longtemps lutté contre cette
attitude avec un certain succes. La
corruption, qui empéche les tribunaux de se
libérer de considérations partisanes, peut
poser des problémes aux niveaux judiciaires
les plus bas, mais elle ' a pas sérieusement
érodé la légitimité des tribunaux d instances
supérieures. En Tanzanie et en Ouganda, et
(semblerait-il) au Nigeria et au Ghana, dans
certains cas particuliers, les tribunaux font
preuve d un degré d indépendance plus
élevé face aux influences partisanes qu'ils
ne |le faisaient auparavant, bien que les
commentateurs puissent encore rapidement
citer certains problémes chroniques. Les cas
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du Maawi et de laZambie sont un peu plus
ambigus. Le Kenya serait devenu plus
vulnérable qu’ auparavant, bien qu’ il soit
souvent difficile de mesurer ces tendances.

Les enquétes faites dans le cadre de ce projet
révelent un consensus considérable sur les
principaux défis al’ indépendance judiciaire
dans ces systemes. Certaines difficultés sont
difficiles a percevoir et n apparaissent que
rarement dans ces conversations ecrites.
Elles se trouvent alafin de cette liste.

a. Les questions constitutionnelles

Les commentateurs locaux estiment que la
clarté avec laquelle la congtitution prévoit
des tribunaux indépendants affecte la
mesure dans laquelle les paliticiens et les
citoyens ordinaires considéerent le pouvoir
judiciaire comme une branche indépendante
du gouvernement. Les congtitutions les plus
récentes affirment clairement I existence de
trois pouvoirs de gouvernement separés et
confient le pouvoir judiciaire exclusivement
aux tribunaux. En revanche, la congtitution
du Kenyan'est pasauss clairequ’ éle
devrait I ére et I’ un des juristes interrogé
pour cette enquéte a fait remarquer que « ...
il en résulte que le pouvoir judiciaire est plus
souvent pergu comme un smple

appendice. »

Dans certains pays, les partis au pouvoir ont
tenté d amender les congtitutions de fagon a
éiminer lajuridiction des tribunaux ou ales
rendre vulnérables aux influences partisanes
dans des affaires congtitutionnelles déicates.
Poursuivre des civils devant un tribuna
militaire est contraire aux normes de I’ état
de droit, mais cela se produit parfois. Des
avocats aertes peuvent porter leurs affaires
devant les tribunaux ordinaires pour les
soustraire aux tribunaux militaires et
déclarer ces pratiques contraires ala
congtitution, mais les avocats ne sont pas
toujours enclins a prendre de telles mesures.
Lorsque ces cas sont portés devant les
tribunaux par des groupes d intérét public ou
par des équipes d avocats appartenant a
différents cabinets, il est plus difficile au

gouvernement de prendre des mesures de
rétorsion contre le barreau pour avoir
appliqué le principe de I" habeas corpus ou
avoir pris toute autre mesure. Aucun des
commentateurs interrogés pour cette étude
n'a considéré qu’ évincer lajuridiction des
tribunaux de cette fagon était un probleme,
et il semble que ce soit plus I exception que
laregle.

La création des tribunaux constitutionnels

S est parfois révél ée problématique dans les
contextes africains. || importe que ces
tribunaux fassent partie du pouvoir
judiciaire et jouissent de toutes les
protections garanties ala Haute Cour et ala
Cour d appel. Par exemple, au Zimbabwe, la
proposition de constitution parrainée par le
président Mugabe dans les années 1998-
1999 aurait, s elle avait été adoptée, créé
une cour constitutionnelle dont les membres
auraient pu étre soumis a des manipulations
politiques.

b. Les procédures de nomination

Des procédures de nomination ancrées dans
la congtitution sont une source importante de
soucis comme constitutives d une menace a
I indépendance judiciaire. Lesrégles
générales relatives alanomination et ala
titularisation apparai ssent souvent dans la
constitution d un pays, parfois amplifiées
par une loi sur les juges ou sur le pouvoir
judiciaire ou toute autre |égidlation afférente.
Une certaine influence politique est
généraement acceptable dans la nomination
des juges au tribunal le plus élevé d un pays,
bien que I on S attende souvent a ce que les
nominations regoivent la confiance d une
grande partie de I' éventail politique.

Certaines procédures de nominations
améiorent la probabilité que les juges
auront un esprit indépendant dans leurs
prises de décisions. Dans la plupart des
pays, y compris les Etats-Unis, |e président
désigne les candidats a ces postes et ce choix
doit ére confirmé par une mgjorité qualifiée
de I'ensemble ou d une chambre du corps
légidatif. En Afrique, les présidents
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nomment habituellement non seulement le
président de la Cour supréme, mais auss les
juges des cours d appd ou lesjuges dela
Cour supréme et les juges des Hautes Cours,
et le |égidatif n exerce un contréle que dans
quelques pays (en Zambie par exemple).
Méme dans les cas ou le |égidatif exerce un
contrdle, lorsque la compétition entre les
partis est limitée, cette exigence est
généraement insuffisante pour nommer une
personne dont e caractére jouirait de la
confiance du grand public. Le corps
|égidatif peut étre « dans la poche » du chef
d Etat et accepter sans discussion la décision
du président. La personne ains nommée
peut se sentir comme ayant une dette envers
le [égidatif.

En Afrique, de nombreux pays utilisent une
commission des services judiciaires pour
préparer une liste de candidats a partir de
laguelle le président choisira. Dans certains
pays, le président est obligé de choisir sur
une liste particuliére de candidats désignés,
alors que dans d autres ces listes sont
fournies atitre consultatif. Dans certains cas,
les commissions sont composées de
membres désignés par le président (y
compris les juges de rang supérieur), aors
que dans d autres elles incluent des
représentants des barreaux choisis par les
avocats membres de ces organisations. On
pense généralement que la participation de
représentants des barreaux réduit le risque
de contréle des partis, améliore la qualité de
la séection et réduit la mesure dans laguelle
les personnes nommees pensent avoir une
obligation envers les gouvernements qui les
ont nommés. Méme lorsgue la composition
de ces commissions facilite I influence de

I' exécutif, les décisions prises en groupe
peuvent généralement étre équitables,
comme celasemble étrele cas au
Zimbabwe.

Il importe de souligner que ces régles
augmentent |a probabilité qu’ un juge prenne
des décisions en se fondant sur laloi et non
sur son désir de faire plaisir aceux qui I' ont
nomme soit par des considérations
partisanes soit dans un état d esprit « pro-

exécutif ». Les procédures de nomination
qui laissent I opposition s exprimer ou qui
limitent les pouvoirs du président en
exercice ne garantissent pas en elless-mémes
I indépendance des candidats nommés.

La nomination de juges temporaires ou de
juges « d assise » cause des soucis dans
certains pays. Un grand nombre de postes
vacants, un grand nombre d affaires non
résolues ou encore la perspective de vagues
de contestations é ectorales suite ala tenue
d élections nationales peut conduire les
tribunaux a nommer des juges temporaires,
Dans certains cas, | es tribunaux encouragent
lesjuges alaretraite a occuper ces postes
temporaires. Dans d autres cas, le président
et le président de la Cour supréme
choisissent des personnes pour occuper ces
postes sans aucun contréle ou garantie qui
accompagnent les nominations aux postes
permanents. Ceci, combiné avec le fait que
les personnes nommeées a ces postes ' ont
pas la sécurité de leur emploi, fait que ce
type de sélection peut augmenter la
probabilité que les juges « d' assise » aient

I' esprit « pro-exécutif » ou partisan.

L’ utilisation répétée et fréquente de juges
temporaires est un signe de troubles
potentiels, bien qu'’ elle puisse étre nécessaire
pour répondre ala demande créée par une
augmentation soudaine et imprévue des
affaires portées devant les tribunaux.

Les greffiers des tribunaux ont une grande
responsabilité en matiere d administration
des registres des affaires en cours. Ils
peuvent aider alarépartition des affaires
entre les juges et méme assumer la
responsabilité principale de cette téche. Ils
supervisent les registres servant ainscrire les
affaires. Dans certains pays, les greffiers
sont des magistrats ayant une certaine
ancienneté ou des futurs juges. 1ls peuvent
avoir la sécurité de leur poste comme les
juges et n' étre révogqués que pour une raison
valable par un vote de la commission des
services judiciaires. Dans d autres cas, les
greffiers sont moins protégés. L’ un des
commentateurs au moins estimait que les
protections constitutionnelles des postes
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devaient étre étendues aux greffiersde la
Haute Cour et de la Cour d appel ou de la
Cour supréme.

(o} Le financement

Lesjuges et les avocats se plaignent souvent
de ce que les tribunaux qui prennent des
décisions contre les gouvernements se
retrouvent sans financements suffisants. Ces
affirmations ont certainement une part de
vral, maisil y atant d autres problémes qui
compliquent la situation financiére des
tribunaux qui il est souvent difficile de faire
lapart des choses.

En Afrique, les tribunaux ont rarement
suffisamment de fonds pour assumer leurs
fonctions, et ces fonds ne constituent qu’ une
petite fraction des dépenses prévues au
budget, généralement moins d’ un pour cent.
Jusgque récemment, toutes les redevances et
amendes percues par les tribunaux étaient
transférées au gouvernement central. Pour
atténuer les problemes de financement,
certains gouvernements permettent
maintenant au pouvoir judiciaire de
conserver les redevances percues par les
tribunaux.

Afin de protéger les tribunaux contre les
manipulations politiques, la pratique
internationale standard consiste ainclure les
dépenses essentielles (les salaires des juges,
les frais de fonctionnement de base) dansle
budget général. Cela signifie que ces fonds
sont réserves a ces dépenses particulieres et
gue I'exécutif ne peut pas les réalouer. De
plus, le pouvair judiciaire envoie
habituellement un représentant défendre le
budget devant le corps |égidatif.

Dans les pays d Afrique, les pratiques
varient: dans certains pays le budget du
pouvoir judiciaire fait partie du budget
général, mais dans d autres ce n'est pasle
cas. Certains pays permettent aun
représentant du pouvoir judiciaire de
présenter le budget au pouvoir |égidatif,
mais dans la plupart des pays, Cc'est le
ministre de lajustice qui en est chargé. De

nombreux juges se plaignent de ce que les
ministéres de la justice, pour des raisons
politiques, réduisent les requétes de
financement des tribunaux avant méme que
le budget ne soit présenté au corps |égidatif,
ce qui gjoute du muscle al’ exécutif lorsgu’ il
manifeste sa désapprobation enversle
fonctionnement des tribunaux. 1l est certain
gue, selon les pratiques modéles, le pouvoir
judiciaire devrait jouer un role plus actif en
expliquant le budget au corps légidatif et en
présentant une image claire des besoins,
méme S'il Ny a pas de forte compétition
entre les partis au niveau du |égidatif.

Méme de fortes protections ne peuvent
garantir un budget suffisant. Un « sous
financement » peut se produire méme s les
gouvernements sont favorables. Sous la
pression des institutions financieres
internationales, de nombreux gouvernements
africains sont passes a des budgets d argent
liquide. Mais le trésor ne peut libérer plus

d argent qu’il ' en regoit et ces régles

s appliquent mensuellement. 1l en résulte
gue le pouvoir judiciaire peut ne pas
recevoir suffisasmment de fonds pour
soutenir ses opérations d un mois sur I'autre
s la collecte des impbts au niveau national
est inférieure aux prévisions. Plusla
situation financiére d un pays et difficile,
plusil seradifficile de juger s le trésor

S engage dans une manipulation politique
des tribunaux ou s tout simplement il n'est
pas en mesure de tenir ses engagements.

d. La répartition des affaires
judiciaires entre les juges

De nombreux pays d Afrique craignent en
ce moment que I esprit partisan ne vienne
s'infiltrer dans la procédure judiciaire
lorsque des affaires délicates sont confiées a
des juges favorables au gouvernement. C' est
un sujet trés ancien dans I” histoire des
tribunaux. Pour dissiper ces craintes, de
nombreux systemes judiciaires trouvent des
moyens de contourner les décideurs
politiques individuels en instituant un
systeme de répartition des affaires au hasard.
L’ opération peut se solder par une perte
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d expertise, lorsque des affaires sont
confiées a des juges peu au courant des
questions qui pourraient surgir. Pour éviter
ce probléme, certains tribunaux créent des
divisions spécialisées (par exemple, affaires
civiles et criminelles ; ou encore affaires
criminelles, commerciales, familiaes,
constitutionnelles ou autres sujets de droit
civil) et répartissent les affaires au hasard au
sein de ces divisions, tout en assurant la
rotation des juges entre les divisions chague
année ou tous les deux ans. IIs utilisent
également certaines méthodes pour évaluer
le volume de travail nécessaire pour une
affaire particuliére, de fagcon ane pas
surcharger certains juges tout en donnant du
temps libre & d autres.

A I'heure actuelle, la plupart des pays
africains répartissent les affaires de facon
délibérée ou systématique au lieu d utiliser
un certain mode de répartition au hasard.
Les raisons peuvent étre pragmatiques mais
cette pratique risque toujours d encourager
les influences partisanes ou la corruption,
comme on le craint en ce moment au
Malawi. Au Kenya, le président de la Cour
supréme confie les affaires
consgtitutionnelles et de nombreux litiges
civils ades juges particuliers. Le juge de
service atribue les autres affaires. Comme
I'écrit un commentateur « au début des
années 1990, [lafonction du juge de service]
... donnait lieu a une exploitation
scandaleuse ... Un ou deux juges qui
servaient comme juges de service pendant
une tres longue période S attribuaient
régulierement les affaires politiquement
délicates et S arrangeaient pour les

annuler. » Mais le commentateur gjoute que
plus récemment, les tribunaux du Kenya ont
instauré la rotation mensuelle des juges de
service, ce qui arésolu une partie du
probleme.

e. L’ esprit « exécutif »

D’ habitude, lorsque I’ on parle

d indépendance judiciaire, I' accent est mis
sur I'influence partisane sur certaines
affaires particuliéres. Mais de nombreux

commentateurs craignent que I’ esprit
exécutif ou la prédisposition a étre en faveur
du gouvernement, ne constitue une menace
encore plus redoutable. Cette prédisposition
a ses racines en partie dans I héritage du
passe et en partie dansla gestion de

I opportunité financiére. A ladifférence de
la plupart des pays africains et des Etats-
Unis, I Angleterre n'a pas de constitution
écrite, bien gu elle traite depuis longtemps
certains documents historiques importants
comme une source de principes
consgtitutionnels (et elle a maintenant une
déclaration des droits, adoptée au moyen

d une loi transposant des documents
européens et internationaux). Les juges ne
pouvaient pas utiliser les pouvoirs de
contréle de constitutionalité (judicial
review’) de laméme fagon que lesjuges les
utilisent aux Etats-Unis et dans d autres
parties du monde. De plus, il y avait une
forte tradition de respect envers le corps
légidatif. Il en résulte que la formation de
nombreux juges africains [dans la tradition
du droit britannique] n'a pasinclus les
stratégies d interprétation qui pourraient les
aider arenforcer la séparation des pouvoirs.

Dans de nombreux pays, le faible niveau des
pensions des retraités signifie que les juges
doivent chercher des sources de revenu
supplémentaires apres avoir quitté la
magistrature. Comme |le gouvernement reste
I'un des principaux employeurs, certains
juges doivent faire attention ace qu'ils
disent lorsgu’ ils sont en fonction afin de
protéger leurs options futures.

Lefait d étre exposé a des décisions prises
dans d autres juridictions, avec une
formation adéquate, ains que de meilleurs
plans de retraite pourraient quel que peu
soulager ce probléme. Les encouragements
des bailleurs de fonds ont contribué a
soulever ces problémes dans plusieurs pays,
bien que les commentateurs continuent

25 Doctrine constitutionnelle qui accorde aun
systéme judiciaire le pouvoir d’ annuler des actes
|égislatifs ou exécutifs que les juges déclarent
étre contraires ala constitution.
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d’ observer un certain conservatisme dans les
tribunaux.

f. Le comportement judiciaire

Les juges doivent non seulement rendre des
décisions impartiaes, mais doivent
également projeter une apparence

d impartidité. Or, il est trésfacile pour un
juge de se donner une apparence partisane,
en se mé8ant aux politiciens dans des
fonctions sociales ou en offrant des opinions
et des conseils au gouvernement.

Dans le petit tourbillon socia de la plupart
des capitales africaines, les juges et les
politiciens se rencontrent souvent, mais cette
pratique risque d alarmer le public. Plusieurs
commentateurs interrogés pour cette étude
ont suggéré que les membres du corps
judiciaire doivent se pencher sur laquestion
de savoir quelles apparitions et pratiques
sont acceptables et quelles sont celles qui
compromettent I apparence d impartidité.
Notre correspondant du Maawi s est montré
particuliérement alarmé a ce propos. Peu de
pays africains ont un code d éhique
judiciaire qui offre des directives. Le
systéme judiciaire tanzanien a emprunté ses
directives au Code de conduite du Barreau
américain, et on peut imaginer qu’ un tel
document pourrait devenir matiere a
discussion ailleurs.

Aux Etats-Unis, les opinions consultatives
sont interdites au niveau fédéral, mais des
déclarations faites devant des auditoires
universitaires ou juridiques non politiques
sont généralement acceptables (et sont lues
par des fonctionnaires du gouvernement).
Des résumés de déclarations sur lafagon
dont le tribunal interpréte laloi, détachés des
faits d une affaire particuliére, peuvent
induire en erreur et sembler menacer la
Séparation des pouvoirs.

Maisil y égdement I' autre coté de cette
histoire : aux Etats-Unis, au niveau des états,
et plus généralement dans la tradition
juridique britannique, certains types

d opinions consultatives sont souvent

considérés comme acceptables (et dans le
passé, les tribunaux devaient fournir de
telles opinions). La Cour européenne de
justice et la Cour internationale de justice
peuvent également publier certaines
opinions consultatives. Les présidents des
cours suprémes africaines sont souvent

d avis que les opinions consultatives aident
apromouvoir la compréhension des
guestions relatives al’ éat de droit par les
corps légidatifs ou exécutifs.

La question des opinions consultatives a
attiré I attention de certains commentateurs
participant & cette étude. Le commentateur
du Maawi aestimé que tous les contacts et
conversations téléphoniques entre les juges
et |' exécutif devraient étre suivis et
enregistrés ; il est persuadé que ces contacts
compromettent I'indépendance judiciaire.
Bien que cette recommandation semble
exagérée, il apparait que laformulation de
directives pour la publication de ces
opinions serait un @dément important pour
renforcer la confiance et éduquer le public.
Les tribunaux pourraient convoquer des
rencontres avec des juristes confirmes, des
praticiens et des membres des corps
légidatif et exécutif pour discuter des
pratiques en usage dans d autres pays et les
problémes en cause.

g. La critique orchestrée

Autrefois, un gouvernement mécontent des
mesures prises par un tribunal envoyait des
personnes armeées pour intimider le juge ou
le magistrat. Ces agissements attirent
aujourd hui une critique internationale s
forte et offensent tellement le sentiment du
public qu'’ ils sont relativement rares.
Certains commentateurs interrogés pour
cette éude ont suggéré que cette fagon

d agir ait é&té remplacée par cequ'ils
appellent « la critique publique orchestrée ».

Ce phénoméne atrois dimensions. La
premiére est une action délibérée des partis
au pouvoir pour ingtiguer des critiques a
I'encontre de certains juges dans des cas
particuliers ou des tribunaux en général,
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proférées par des ONGs financées par les
partis politiques. Bien que cette pratique
puisse ére visible et soit clairement
désagréable pour les juges concernés, il
semble que, dans une société ouverte, on ne
puisse pas faire grand-chose pour mettre fin
a ce genre de comportement. Le mieux

gu un tribunal puisse faire est de veiller ace
gue les rapports juridiques soient misala
disposition du public et de publier des
communiqués de presse expliquant le
raisonnement des juges dans certaines
affaires particulieres ou la logique qui
justifie un changement institutionnel. Les
tribunaux du Zimbabwe ont utilisé cette
derniere option, avec des résultats divers.

Une seconde dimension est celle représentée
par des efforts partisans visant a créer de
fausses accusations contre les juges et les
magistrats dont les décisions sont contraires
aux voaux des gouvernements et a payer des
journalistes pour diffuser des accusations
sans preuves tangibles. Un commentateur
zambien a affirmé que le président de la
Cour supréme avait fait I’ objet de telles
pressions. Ecrivant une opinion pour un
panel de la Cour supréme, le président de la
cour avait annulé une disposition de laloi
nationale relative a |’ ordre public, comme
étant trop vague et trop générae. Le corps
|égidatif tenta de réntroduire cette
disposition et un journaiste publia une
accusation selon laguelle le président de la
Cour supréme avait violé une employée de
la Cour. Plustard, le journaliste admit qu il
avait été payé par un attaché de presse du
gouvernement pour publier ces accusations
et que toute I affaire était politique.

A travers toute larégion, les chefs d Etat
font des commentaires sur le contenu de
certains sujets particuliers devant le tribuna
et indiquent quel devrait, selon eux, étrele
résultat. Cette pratique est contraire aux
regles qui régissent les commentaires sur les
affaires sub judice ou en instance devant les
tribunaux, mais les chefs d Etat ne
connaissent pas ces régles ou n ont pas

I intention de les respecter. Ils influencent
ains le jugement de ces affaires et peuvent

de |la sorte compromettre I apparence

d indépendance des tribunaux. Par exemple,
un juge peut, en se fondant sur laloi et les
faits, juger que la plainte d un particulier
contre le gouvernement est sans fondement
mais, s ce jugement est rendu aprés des
déclarations publiques du chef de I’ Etat sur
le résultat « attendu » de I’ affaire, le public
peut avoir I'impression que la cour est
soumise al’influence d un parti.

h. Mesures susceptibles de politiser 1a
procédurejudiciaire

L’ intégrité des tribunaux souffre lorsque les
aspects du processus judiciaire qui sont a
I'extérieur du pouvoir judiciaire proprement
dit sont politisés. Les participants a cette
étude ont exprimé leurs réserves quant a

I' utilisation partisane de la police et des
procureurs pour harceler les critiques et les
membres de |’ opposition. L’ arrestation de
journalistes pour avoir enfreint les lois sur la
s&dition, leur maintien en garde a vue
pendant des semaines et |a menace de
poursuites pour faillite sont souvent utilisés
pour réduire I’ opposition au silence. A
mesure gue la date du proceés approche, les
accusés sont libérés et le procureur
abandonne les accusations. Les tribunaux et
la police tombent alors sous le manteau de la
suspicion.

Les tribunaux ont une capacité limitée de
controler la police et les procureurs

lorsqu ils agissent de la sorte, outre le fait

d entendre les plaintes portées par les parties
|ésées. Les personnes accusées de graves
délits doivent comparaitre devant un juge ou
un magistrat pour une audience préliminaire
dans un court ddai — habituellement 48
heures. Le tribunal peut imposer cette
exigence et le personnel judiciaire peut se
rendre dans les prisons pour veiller a ce que
cette regle soit respectée. 1ls peuvent
également créer des comités de gestion du
déroulement des affaires pour assurer que le
transport des personnes incarcérées versle
tribunal N est pas géné par une
programmation défectueuse ; enfinils
peuvent également annuler des affaires
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lorsque le gouvernement fait des demandes
d gjournement répétées sans raisons
suffisantes.

De nombreuses juridictions ont souvent
affaire aun probléme plus ardu. Leslois
contrélent ce qu’ un procureur doit prouver
pour éviter le rejet de I affaire al’ audience
préliminaire. Dans de nombreux pays
africains, les |égidateurs ont
progressivement grignoté les exigences qui
imposent la présentation d un résume des
preuves al’ appui, que le juge ou le magistrat
pourrait utiliser pour rejeter les accusations
dans des affaires peu sérieuses. Redonner de
lavigueur aceslois pourrait aider &
améliorer la situation.

Ce que les tribunaux ne peuvent pas faire
c'est d exiger d engager des poursuites
contre des défendeurs politiquement
protégés. C'est-a-dire, des gens qui
commettent des délits graves et jouissent
d une forte protection politique peuvent

S arranger pour que le procureur annule les
accusations. Dans ces cas les tribunaux ne
peuvent rien faire et il est évident que

I impartialité du processus judiciaire s en
trouve gravement compromise.

I Le contenu de la loi et
I’indépendancejudiciaire

Pour finir, les participants a cette éude
soulignent que le contenu — ou la substance
—delaloi peuvent faire une différence dans
I"impression que les gens ont de

I' indépendance des tribunaux. Les juges ont
I'obligation d appliquer laloi telle qu' elle se
trouve dans les textes, et celaquoi qu' ils
puissent en penser ; or, gppliquer des lois
qui sont inacceptables aux yeux du public
peut porter prgudice alaréputation

d impartialité du pouvoir judiciaire.

Mais cette relation causale dépend de
nombreuses choses. A I'ére de I’ apartheid,
les tribunaux d Afrique du Sud

s arrangeaient de facon a atténuer les effets
delois qui N éaient pas conformes aux
normes ancrées dans les constitutions, traités

ou conventions selon le statut que ces textes
avaient dans le pays. Les tribunauix

s efforcaient de se conformer a des affaires
semblables pour limiter I application de
regles qu'ils considéraient comme injustes.
Il en résultait un degré plus éeve d intégrité
pour toute I ingtitution ou au moins pour
certains juges et certains niveaux du pouvoir
judiciaire.

Lalecon pour le reste de I' Afrique apparait
dans certains commentaires des participants
au projet : laformation en matiére judiciaire,
la connaissance du droit comparé, I’ acces au
matériel juridique publié dans d autres
parties du monde et la connaissance des
normes international es, tous ces éléments
peuvent faire toute la différence mémes le
contenu ou la substance de laloi ne sont pas
attrayants.

3. Lacorruption et les
problemes de séparation
vis-a-vis des partis

L’ indépendance judiciaire signifie non
seulement étre indépendant vis-a-vis des
pressions politiques partisanes, mais auss
par rapport a des plaignants socia ement
puissants. Le moyen principa par lequel les
plaignants socialement puissants cherchent a
influencer la procédure judiciaire est la
corruption ; la corruption occupait une place
importante dans les commentaires des
participants du Kenya, du Maawi, du
Nigeria, de I’ Ouganda et de laZambie. En
regle générale, les observateurs considéerent
gue la corruption est plus troublante aux
niveaux inférieurs des tribunaux, au sein du
corps des magistrats. Mais on signae
également de temps en temps des cas de
corruption dans les Hautes Cours et les
Cours d appd.

Le faible niveau de rémunération est
habituellement cité comme la principale
raison d un comportement corrompu, €t ce
type de commentaire occupe une place
importante dans les informations regues
pour ce projet. Il convient toutefois d étre
prudent :
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Dans de nombreux pays, de
nouvelles échelles de salaires sont
appliquées aux juges, qui sont
maintenant mieux payés que les
autres employés de lafonction
publique. Si les principaux motifs
sont des questions économiques,
NouS pouvons nous attendre a ce
gu'il y ait moins de corruption au
sommet. Cependant, ces
changements n' ont pratiquement
rien changeé dans le corps des
magistrats et c'est dans cette partie
du pouvoir judiciaire que les
problémes sont habituellement les
plus graves.

Certains observateurs font
remarquer que méme avec
I'augmentation des salaires, les
praticiens privés gagnent plus que
les juges et latentation de faire
payer plus existe encore. Mais, bien
que I'on puisse comprendre qu'il
soit difficile, a cause de cette
différence, d attirer des juristes
chevronnés pour se joindre au corps
judiciaire, nulle part dans les
démocraties développées, les juges
ne sont mieux payés que les grands
avocats prives, ceci sans que la
corruption ne soit endémique dans
ces contextes. || semblerait que les
normes sont ce qui fait la différence.

Les codes de conduite fournissent une série
importante de directives au personnel
judiciaire et aux magistrats, dont ' éducation
ne comprenait aucun de ces €léments.

Certains des problemes de corruption se
posent au niveau du greffe des tribunaux, ou
les employeés utilisent diverses machinations
pour soutirer de I'argent aux plaignants «au
nom du juge » sans que le juge ne soit au
courant. Réduire le nombre d instances
auxquelles les employés du greffe délivrent
des permis ou fournissent des services
pourrait aider a diminuer ces problémes.

Le risgue existe également que des
accusations de corruption soient proférées
pour discréditer un juge honnéte ou un
magistrat qui traite d une affaire délicate.
Un des participants au projet recommandait
de mettre en place un ombudsman judiciaire
indépendant pour aider a détourner les
critiques du public et a enquéter sur les
allégations de corruption, afin de réduire le
probléme des accusations abusives de
corruption et de pouvoair licencier les
fonctionnaires corrompus.
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B. L econs émer geantestir ées des
efforts deréforme en Europe de
I'Est et en Eurasie
par Edwin Rekosh’®

1. I ntroduction et contexte

Cet article évaluera les efforts réalisés pour
renforcer I'indépendance judiciaire dans huit

26 | auteur est le Directeur exécutif de

I’ Initiative de droit d’ intérét public dansles
sociétés en transition (PILI) alafaculté de droit
de Columbia, qui promeut les principes des
droits de I’homme par I’ assistance au
développement d’infrastructures de droit
d’intérét public en Europe Centrale et Orientale,
en Russie et en Asie Centrale. Cet article repose
sur les recherches et expériences de I’ auteur,
ainsi que sur d’ excellentes études réalisées dans
les pays et préparées en réponse a un
guestionnaire joint entre I’USAID et I'lFES
soumis aux experts suivants : Yonko Grozev,
Directeur juridique, et Boyko Boev, Consultant
juridique, Comité Helsinki bulgare (Bulgarie) ;
GiaKavtaradze, Secrétaire du Conseil dela
magistrature (Géorgie) ; Karoly Bard, Directeur
de larecherche, COLPI et ancien directeur de

I" Office des droits de I’ homme du Ministére des
Affaires Etrangéres hongrois (Hongrie) ; Monica
Macovei, avocate des droits de I’ homme,
Présidente, Comité Helsinki roumain
(Roumanie) ; Jan Hrubala, avocat des droits de
I"homme, ancien juge et leader de |’ Association
desjuges (Slovaquie) ; Ewa L etowska, Juge de
la Cour administrative supréme et premier
Ombudsman polonais (Pologne) ; Maureen
Fitzmahan, professeur de droit al’ Université
Internationale Concordia de Tallinn, Estonie
(Ukraine) ; et Todd Foglesong, professeur de
sciences politiques al’ Université de |’ Utah
(Russie). Dans le corps du texte, chaque étude
pour un pays particulier sera désignée sous le
terme « rapport de [I' auteur] », sauf pour le cas
delaRussie ol I’ auteur s’ est reposé sur le texte
de Peter H. Solomon, Jr. et Todd S. Foglesong,
Courtsin Transition in Russia: The Challenge of
Judicial Reform (Tribunaux en transition en
Russie : le défi de laréforme judiciaire)
(Boulder: Westview Press 2000), et qui sera
désigné par « Solomon et Foglesong ». L’ auteur
remercie les étudiants en droit de Columbia,
Philip Webb, pour son assistance dans les
recherches, et Natalya Scimeca, pour son aide a
larédaction.

pays d Europe de I Est afin de faire
bénéficier e lecteur de certaines des legons
tirées. Ces pays sont les suivants: la
Bulgarie, la Géorgie, la Hongrie, la Pologne,
la Roumanie, la Russie, la Slovaquie et
I'Ukraine.

Bien que peu élaborées, un certain nombre
de généraisations peuvent d emblée étre
faites en ce qui concerne les différences
contextuelles historiques, politiques et
juridiques entre les divers pays étudiés et qui
affectent leur potentiel en matiere

d indépendance judiciaire. Trois de ces
pays, la Géorgie, la Russie et I' Ukraine,
faisaient autrefois partie de I’ Union
Soviétique. La création d un systéme
judiciaire socialiste en Union Soviétique
influenca énormément les systémes
judiciaires homologues des anciens pays du
Pacte de Varsovie, mais les hybrides en
résultant rompirent cependant moins
radicalement avec le libéralisme européen.
En outre, les institutions libérales étaient
plus dével oppées dans certains pays que
dans d autres avant I’ ascendance du
socidisme d Etat. Le degré auquel les
traditions libérales étaient soit conservées,
soit rejetées dans chaque pays est important
car il correspond al’ état de réceptivité des
élites politiques et professionnelles a
accepter les changements qu’ apporte la
restauration ou la création d ingtitutions
libérales telles qu' un systéme judiciaire
indépendant. Ces différences en disent
beaucoup plus long que le consensus
rhétorique partagé entre les bailleurs de
fonds et les dlites des pays cibles.

Malgré le systéme judiciaire soviétique
commun, il existe d importantes différences
qui distinguent la Géorgie de la Russie et de
I'Ukraine. Peut-étre en raison du fait que les
élitesintellectuelles et professionnelles de
Géorgie se sentent plus proches des
traditions européennes ou en raison de la
facilité relative avec laquelle des réformes
qui fonctionnent ont été mises en place dans
un pays de petite taille, laréforme judiciaire
a été beaucoup plus facilement mise en
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cauvre dans ce pays qu’ en Russie ou en
Ukraine.

Parmi les anciens pays du Pecte de
Varsovie, laHongrie et la Pologne affichent
les plus fortes traditions libérales. Bien que
laBulgarie, la Roumanie et la Slovaquie
fassent également preuve d un soutien
important parmi les élites intellectuelles et
professionnelles pour le développement

d ingtitutions libéraes telles qu’ un systéme
judiciaire indépendant, la Hongrie et la
Pologne disposent de cultures judiciaires qui
sont beaucoup plus favorables a une
réforme.

2. Tradition de droit civil

Malgré ces différences, un certain nombre
de facteurs communs se retrouvent a
différents degrés dans chacun des pays
étudiés. Par exemple, le systeme judiciaire
de chague pays repose sur le droit civil
plutdt que sur le droit commun. En outre, la
plupart des pays avaient une grande
expérience dans le domaine des systémes de
droit civil de style continental avant

d adopter un systéme judiciaire sociaiste.
Aing, les normes de pratique judiciaire
prédominantes dans les pays de droit
commun (certaines d entre elles étant méme
considérées par des avocats anglo-
américains comme inhérentes a

I indépendance judiciaire) ne s'y rapportent
pas nécessairement. Par exemple, lafonction
|égidlative d un juge est moins importante
dans les systémes de droit civil puisque les
précédents jouent un réle moins formel que
dans les systémes de droit commun. En
conséquence, il est plus probable que les
juges dans les systémes de droit civil, dans
leurs décisions, S en remettent a une autorité
|égidative ou & un organe exécutif plutdt
gue d aler au-dela de I application du droit
positif. En outre, le raisonnement judiciaire
est trés souvent considéré comme n' étant
rien de plus que la simple application de la
logique puisque le réle du juge et
théoriquement d appliquer, par déduction,
des regles |égidatives plutbt que

d interpréter ou de développer des régles,

par induction, a partir d affaires
particuliéres. 1l en résulte moins de
justifications écrites pour les décisions
judiciaires prises et, par conséquent, moins
de transparence que dans les systemes de
droit commun.

En outre, les magistrats du parquet dans les
pays de droit civil bénéficient d un statut
similaire acelui des magistrats du siege. En
France et en Italie, par exemple, les
magistrats du siége et les magistrats du
parquet appartiennent a la catégorie
professionnelle de la magistrature. De
méme, la Bulgarie et la Roumanie ont
développé un systéme de magistrature dans
lequel les magistrats du siege et les
magistrats du parquet sont considérés
comme faisant partie de la branche
judiciaire. Une explication a cette
classification peut étre relevée dans les
différences théoriques a I’ origine de
I'approche inquisitoire (droit civil) et de

I' approche contradictoire (droit commun)
dans larecherche de la véité. Dans le
fonctionnement d un systéme inquisitoire, le
besoin de séparation se fait moins sentir
entre les fonctions judiciaires et celles de
mise en oeuvre des poursuites.

3. Héritages de la tradition du
droit socialiste

Lavariante du droit civil actuellement en
place en Europe de I' Est est tres fortement
influencée par latradition du droit socialiste
qui déforme certaines des caractéristiques
types des systémes de droit civil d une fagon
qui empéche toute indépendance judiciaire.
Dans le systéme judiciaire socialiste, I Etat
était indubitablement fondé sur le droit, mais
leslois et autres normes Navaient pas de

| égitimité démocratique puisqu elles étaient
élaborées par un Etat aparti unique. En
outre, laloi n était que I'un des nombreux
instruments de controle de I’ Etat et n était
pas le plus important (Solomon et
Foglesong, p. 4). Enfin, en raison du
manque de séparation des pouvoirs, il N éait
pas nécessaire que les juges soient des
preneurs de décisions indépendants. Bien au
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contraire, laloyauté était bien plus appréciée
gue I'indépendance.

a. Le procurat

Le procurat (prokuratura), une institution
plus vaste et plus puissante que le parquet,
était la branche judiciaire principale de

I' Etat communiste et |es juges étaient
effectivement subordonnés aux procurateurs.
En effet, le procurateur était non seulement
responsable des poursuites, mais également
du contréle de la « |égalité des procédures »
(Solomon et Foglesong, p. 6).

Hérité du pouvoir et de I'importance révolus
du procurat, le procurat réformé post-
socialiste continue d avoir recours ala
plupart des meilleurs et des plus influents
professionnels du droit. En conséquence, il
S’ est engagé dans une obstruction politique
de la réforme puisque les procurateurs
percoivent bien souvent les changements
destinés arenforcer le systeme judiciaire et
améliorer son indépendance comme une
menace pour leur pouvoir et prestige.

b. Méthodes et for mes de rai sonnement
judiciaire

D’ aprés Ewa Letowska, juriste polonaise,
juge ala Cour administrative supréme et
premier « ombudsman » de Pologne, « les
tribunaux [sous le régime socialiste] étaient
non seulement contraints par laloi, mais
également par chague acte normatif... Le
systeme juridique N était pas un systeme de
lois seulement, mais également un systéme
d actes créés par I'administration. Les
tribunaux affirmaient qu’ ils n' éaient pas
autorisés a exercer de contrdle sur le pouvoir
exécutif, méme s ce dernier émettait une loi
anticongtitutionnelle » (rapport de
Letowska). Conformément & cette approche,
le raisonnement judiciaire dans les pays
post-socialistes, comparés a d autres pays de
droit civil, tend a se fier encore davantage a
la stricte interprétation du droit positif et est
moins enclin s arréter sur les résultats
incompatibles, illogiques ou
anticongtitutionnels découlant de

I'application littérale du droit. Jan Hrubala,
un ancien juge sovague, a écrit « qu’ en
dépit des changements démocratiques
intervenus dans la société, certains
représentants de la profession judiciaire
continuent de se comporter comme s les
juges n' éaient autres que des fonctionnaires
dont le role est de satisfaire la volonté des
personnes actuellement au pouvoir et

d accepter, sans aucune réserve, les
décisions prises par les officiels de
I'administration » (rapport de Hrubal a).

C. Satut inférieur desjuges

En raison de leur role relativement
insignifiant au sein du systéme judiciaire
socialiste, le statut des juges dans la société
était considéré comme relativement bas. Ils
étaient considérés comme des fonctionnaires
ne réalisant plus ou moins que des fonctions
administratives. Une des indications de leur
statut inférieur est le fait que la mgjorité des
juges de I’ Union Soviétique n' éaient pas
suffisamment privilégiés pour posséder leurs
propres appartements (Solomon et
Foglesong, p. 7). De méme, la plupart des
observateurs considerent que le fait qu’ une
grande majorité des juges dans les systémes
judiciaires socialistes éaient des femmes est
une preuve supplémentaire de ce statut
inférieur plutot qu' un signe d égalité des
sexes. Bien que le statut des juges se soit
nettement amélioré au cours de ces 10
derniéres années, ils N ont cependant pas
encore droit, la plupart du temps, a un statut
comparable a celui de leurs homologues
occidentaux. La plupart des personnes qui
sont devenues juges lorsque la profession
connaissait un statut inférieur sont restées a
leur poste, sans vraiment améliorer I'image
percue par le public quant aux connaissances
judiciaires globales. En Ukraine et en
Russie, plus particuliérement, les juges
continuent d officier dans des salles

d audience et des bureaux dans un éat de
délabrement avancé. Les juges dans chacun
des pays étudiés (y compris la Pologne)
travaillent dans des conditions inadéquates
€t sans ressour ces, ce qui prouve que leur
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statut et leurs fonctions ne sont toujours pas
appréciés aleur juste valeur.

d. Interférence du pouvoir exécutif et
justice par téléphone

Lesinterférences dans les prises de
décisionsjudiciairesindividuelles éaient s
courantes sous le droit socialiste,
particuliérement en Union Soviétique, que le
terme « justice par téléphone » éait trés
largement utilisé pour faire référence au
phénomene particulier selon lequel les juges
décidaient d une affaire en se fondant sur les
instructions regues par téléphone d un
officiel du gouvernement. La compétence
juridictionnelle des tribunaux était limitée
dans le droit sociaiste et, méme pour les
affaires qui passaient devant eux, les juges

S en remettaient généralement aux
magistrats du parquet. En conséguence, les
autorités exécutives controlaient de
nombreuses fonctions judiciaires.

Celaa entrainé une tendance persistante du
pouvoir exécutif aintervenir dans la prise de
décisionsjudiciaires. En Pologne, par
exemple, le dirigeant du parti politique
Solidarité alors au pouvoir a récemment
procédé a des « conversations disciplinaires
» avec des juges du Tribunal constitutionnel
qui avaient pris des décisions contraires aux
intéréts de son parti (Gazeta Wyborcza, 3-4
juin 2000). En outre, I'ancien Président de la
Pologne, Lech Walesa, aun jour téléphoné
au président de la Cour administrative
supréme pour exiger I’ assurance du résultat
d une affaire particuliere, entrainant par-la
méme la démission du juge (rapport de
Letowska). En Roumanie, les interférences
du pouvoir exécutif semblent avoir eu des
effets tangibles. La Cour supréme aannulé
sa propre décision de jurisprudence
concernant les propriétés nationalisées en
1994 ala suite de la critique publique par
I'ancien président communiste roumain et

d un appel extraordinaire du procureur
généra. La Cour supréme aannulé une
seconde fois sa décision en 1996, revenant a
sa premiére décision de jurisprudence, apres
I'éection, pour la premiére fois, d un

gouvernement anticommuniste (rapport de
Macovel).

L’influence du pouvoir exécutif est
également exercée de bien d autres
maniéres. Dans de nombreux pays de
I'Europe de I' Et, le conseil dela
magistrature, qui contréle lanomination, la
promotion et la discipline des juges, est lui-
méme contrélé par le pouvoir exécutif par le
biais de lanomination de membres du
conseil. En Bulgarie, les membres du
Consall supréme de la magistrature doivent
siéger pendant cing ans. Cependant, depuis
lamise en place du Consell en 1991, un seul
conseil a siégé pendant les cing ans prévus
car deux tentatives sur trois par le
gouvernement de mettre fin aux mandats des
membres du conseil en place et de procéder
a des rééections anticipées ont en fait réussi.
La Cour constitutionnelle de Bulgarie a
confirmé la validité constitutionnelle de ces
actions en 1991 et 1999 aprés la nomination
de lamagorité de la cour par le parti
cherchant & procéder a des rédections
anticipées. Cependant, elle a déclaré une
tentative, celle de 1994, anticonstitutionnelle
aprés la nomination de la mgjorité de la cour
par ce qui était alors un parti de I'opposition
(rapport de Grozev et Boev).

La composition des conseils de la
magistrature est également affectée par

d autres types d influences plus subtiles du
pouvoir exécutif. Plusieurs pays permettent
aux magistrats du parquet et/ou autres
officiels du pouvoir exécutif tels que le
ministre de lajustice de siéger au consell ou
d'y nommer des représentants. Dans certains
pays tels que la Slovaguie, les présidents de
cours détiennent des postes d administration
d Etat, ains que des postes judiciaires,
créant ains de possibles conflits d intéréts.

e. Controlecentralisé

Un autre produit du systéme judiciaire
socialiste est une forte éhique du contréle
centralisé qui continue a avoir un impact sur
I indépendance judiciaire. En Ukraine, par
exemple, le systéme judiciaire offre toujours
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une voie aux magistrats du parquet pour «
protester » contre les pomylka (erreurs)
commises par les cours et pour les cours
supérieures de réguliérement soumettre les
décisions des cours inférieures a cassation
ou a une nouvelle audition desfaits et lois.
Ces procédures ne violent pas a proprement
parler les principes de I' indépendance
judiciaire, mais elles mettent un frein au
développement d un systéme judiciaire
indépendant lorsqu’ il est mis en cauvre par
des personnes individuelles et des
ingtitutions trempées dans la tradition d un
fort contrdle centralisé. Selon un avocat
ukrainien, Serhei Safulko, « le juge « est pris
entre deux feux », entre cequ'il pense étre le
bon droit et les ordres qui lui sont transmis
des cours supérieures ». En outre, dans une
certaine mesure et toujours selon Safulko, le
contrdle hiérarchique est auto imposé:

La plupart du temps, lorsgu’ il ' existe
pas de pression de I' extérieur, les juges
remplissent leurs taches professionnelles
de fagon impartiale. Cependant, les
juges, particulierement dans les
tribunaux de districts (villes),
consulteront régulierement des juges de
tribunaux supérieurs, particulierement
de tribunaux régionaux. Ils demandent
I'avis de ces juges sur lafagon de statuer
au mieux sur une affaire ou sur une
autre et suivent presque toujours le
consall qu' ilsregoivent, méme s'il est
mauvais (rapport de Fitzmahan).

En outre, en Ukraine, les pratiques
soviétiques qui consistent a discuter des
données concernant la « stabilité des
sentences » (ou dans quelle mesure les
appels réussissent) lors de congres
judiciaires continuent de fonctionner comme
un moyen de contrdle sur I' indépendance
individuelle (rapport de Fitzmahan). Bien
gue I' Ukraine semble afficher un plus fort
contréle centralisé que les autres pays
étudiés, la pratique qui consiste a accorder
des promotions judiciaires en se fondant
principalement sur |e faible nombre d appels
des décisions d un juge (ayant donné lieu a

annulation) se poursuit également dans
d autres pays.

4. Récents efforts de réforme
a. Choix et nomination desjuges

En Europe de ' E<t, un consell de la
magistrature choisit généralement les juges
candidats ala nomination par le président
ou, dans certains cas, le ministre de la
justice. La principale mesure de réforme
dans le choix et la nomination des juges a
été disoler, ades degrés variés, ce
processus du pouvoir exécutif. Pourtant,
dans les pays étudiés, seule laHongrie a
réuss ce qui semble étre un complet
isolement du processus de nomination de
I"influence du pouvoir exécutif. En Hongrie,
les présidents des tribunaux régionaux
évaluent les candidatures aux postes
judiciaires et nomment lesjuges. Les
consells de la magistrature régionaux
autogérés ne peuvent offrir que des avis non
obligatoires sur les candidats. La seule
exception & ce processus pour les cours de
droit commun est |e président de la Cour
supréme qui est élu par un vote mgjoritaire
des deux tiers du Parlement lors de la
nomination du Président de la République
(rapport de Bard). La Pologne arecours a
une forme moins élaborée de transparence et
de dispositif de protection contre la
nomination d amis dans le choix des juges.
Les candidatures aux postes de magistrats
sont prononceées par I assemblée générae de
lacour correspondante et un candidat a un
poste de juge ne peut étre choisi, pour
quelque poste que ce soit, que S'il existe au
moins deux candidats pour le méme poste.
Pourtant, loin s'en faut, le systéme ' est pas
infaillible car les relations personnelles
peuvent jouer un réle dans les premiéres
phases d une carriére judiciaire
(I"accomplissement d un stage judiciaire est
requis pour pouvoir officier en tant que juge
en Pologne) et les candidats aux stages qui
ont des contacts familiaux dans la profession
judiciaire sont, non officiellement,
privilégiés (rapport de Letowska).
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Le systéme actuellement en place en
Slovaguie, au moment de la rédaction de cet
article, est quelque peu exceptionnel. Lerdle
du Conseil de la magistrature créé en 1995
consiste an' émettre que des avis et les juges
sont actuellement nommeés par le Parlement
lors de la nomination du gouvernement.
Cependant, le gouvernement dovague, ala
suite de la victoire électorale des forces pro
démocratiques, a préparé un ensemble de
réformes judiciaires qui, au moment de la
rédaction de cet article, alait reconstituer
(ou congtituer un nouveau) le consell de la
magistrature rebaptisé le Conseil supérieur
de la judtice. Le Conseil supérieur de la
justice serait chargé de recommander des
candidats officiellement nommes par le
Président de la République de Slovaquie qui
a été choig, plutét que le ministre de la
justice ou le Premier ministre, pour remplir
cette fonction parce que le président a été
élu au suffrage universel et est largement
percu comme une figure politique neutre en
Slovaguie, n'ayant pas de liens proches avec
les partis politiques (rapport de Hrubala).

Plusieurs Etats doivent encore initier une
véritable réforme dans ce domaine. En
Russie et en Ukraine, les procédures
bureaucratiques continuent de créer de
nombreuses opportunités d interférence du
pouvoir exécutif. Dans ces pays, des
commissions de qualification judiciaire
présdl ectionnent les candidats au niveau
local en passant leurs qualifications en
revue. La Russie suit une procédure tres
élaborée, voire peut-étre méme exagérément
bureaucratique. Les commissions de
gualification judiciaire, qui sont composées
exclusivement de juges, recommandent des
candidats locaux devant ére nommeés par les
|égidatures régionales. Les légidatures
régionales, aleur tour, envoient les noms
des candidats approuvés ala Cour supréme
qui établit des recommandations pour la
nomination des candidats par le Président de
la Fédération de Russie (Solomon et
Foglesong).

L’ Ukraine a recours a une procédure
similaire, dans laguelle les commissions de

qualification judiciaire comprennent des
professeurs de droit, des représentants de
services locaux du Ministere de la Justice,
des officiels locaux et des juges. Outre les
commissions de qualification judiciaire, des
présidents de cours locales et des officiels

du Ministere de la Justice font passer des
entretiens aux candidats et le chef du service
régiona du Ministére de la Justice
recommande les candidats au ministre de la
justice. Ce dernier peut alors renvoyer la
demande d un candidat a la région, mettant
ains fin ala candidature de cette personne
ou recommander que le candidat soit nommeé
par le Consell supérieur de la justice
(rapport de Fitzmahan).

Les processus utilisés en Russie et en
Ukraine ont été critiqués pour étre politiques
et opaques. Le systéme ukrainien est
particuliérement problématique puisque les
commissions de qualification judiciaire
comprennent des autorités locales du
pouvoir exécutif et le Ministére de la Justice
peut a plusieurs reprises passer les candidats
au crible avant que le processus formel

d approbation du Consell supérieur de la
justice ne commence (rapport de
Fitzmahan).

b. Examen écrit pour les nominations
judiciaires en Géorgie

Une autre réforme essentielle au processus
de sélection judiciaire, dont le but est

d améiorer I'indépendance du systéme
judiciaire, est d avoir recours a des criteres
fondés sur le mérite et de faire connaitre la
procédure de sélection afin de renforcer la
confiance du public dans le systéme
judiciaire. Un exemple remarquable de
réforme soutenue par les bailleurs de fonds
étrangers est le processus de sélection fondé
sur un examen écrit mis en place en Géorgie
par le biais d une loi de 1997 sur les
tribunaux de juridiction générale, processus
qui s applique atous lesjuges en place, aing
gu’ aux juges nouvellement nommeés (pour
une description des impacts positifs de ce
processus sur I'indépendance judiciaire en
Géorgie, voir [article de Mark K. Dietrich,
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Legal and Judicial Reformin Central
Europe and the Former Soviet Union
[Réforme juridique et judiciaire en Europe
Centrale et dans I' Ex-Union Soviétique]
(Washington, DC: World Bank 2000), pp. 7-
8, ci-aprées appelé I « Article de Dietrich »).
La Cour supréme de Géorgie a pour la
premiere fois administré I’ examen écrit de
gualification judiciaire en 1998, et il a é&é
offert cing autres fois entre 1998 et
septembre 2000.

La structure du processus d examen résulte
d une collaboration entre |le Barreau de
Cdlifornie et le Consell de la magistrature de
Géorgie. Avec le soutien de ' USAID,

I’ ABA CEELI apris les dispositions pour
gu’ un expert de I'examen du Barreau de
Cadlifornie se rende en Géorgie pour
travailler avec le président de la Cour
supréme de Géorgie afin de créer une
procédure de sélection objective, fondée sur
un examen, qui serait administrée de
maniére juste et percue comme étant
impartiale par les candidats et le public
(Article de Dietrich).

Tout d abord, le Consell de la magistrature
nomme les membres d une commission

d examen chargée d administrer I'examen
de maniere a garantir la confidentiaité de
I'identité des candidats. L’ examen, qui teste
la connaissance du droit géorgien, est divise
en deux parties : une partie composée de
guestions a choix multiples, sur ordinateur,
comprenant 100 questions, et avec un taux
de réussite obligatoire de 75 %. La
deuxieme partie, la rédaction d une
dissertation, est administrée la semaine
suivante. Le premier examen a été imprimé
en Californie, puis mis abord d un avion de
Lufthansa & San Francisco, sous la
surveillance du consul générd d Allemagne
aux Etats-Unis. L’ ambassadeur d Allemagne
en Géorgie aaccuellli 'avion a Thiliss et
transporté les copies des examens dans sa
limousine jusqu’ a I’ ambassade d Allemagne
ou elles sont restées jusgu’ au jour de
I'examen. CEELI et le Conseil dela
magistrature avaient mobilise des
observateurs internationaux chargés de

S assurer que les candidats ne trichaient pas
le jour de I'examen. Immédiatement aprés la
fin de I'examen, les réponses ont été
projetées sur un écran et les candidats, qui
avaient conservé une copie carbone de leurs
feuilles de réponse, ont pu comparer leurs
réponses aux réponses correctes. Le taux de
réussite pour le premier examen était
seulement de 47 sur un total de plusieurs
centaines de candidats. Aucun juge en poste
du groupe maréuss al examen (Article de
Dietrich).

Aprés |’ examen, les candidats ayant réuss
ont éé invités a poser leur candidature
aupres du Conseil de la magistrature pour
obtenir les postes vacants existants. Apres
gue le Conseil a soumis a un entretien tous
les candidats, le Conseil avoté pour décider
s le (1a) candidat(e) devait &re nommé(e)
pour I approbation définitive du président
(Article de Dietrich).

La procédure d examen toute entiére a été
largement couverte par les médias géorgiens
qui avaient égaement été invités a couvrir
I’examen lui-méme. Le processus a été
considéré comme juste et transparent, méme
par ceux qui nont pas réuss al’ examen et
le public a été agréablement surpris

d apprendre que des personnes avec des
relations haut placées avaient échoué a

I’ examen. Cependant, la Cour
congtitutionnelle a par la suite déclaré que
les juges en place qui avaient échoué étaient
néanMmoins autorisés a siéger pendant le reste
de leur mandat de 10 ans. Ce sujet reste ace
jour une intense question de débat public.

5. Déroulement dela carriére
judiciaire

Lacarrierejudiciaire débute trés jeune en
Europe de I Est, tout comme en Europe
Occidentale. Les jeunes dipldomes de droit
peuvent commencer une carriére judiciaire
immédiatement aprés avoir terminé leurs
études de droit de premier cycle en recevant
une nomination judiciaire apres avoir suivi
une ou plusieurs années de stage.
Cependant, enraison du statut historique
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relativement bas des juges, les meilleurs
jeunes diplémés de droit en Europe de I Est
ont eu tendance a se diriger vers d autres
carrieres juridiques, comme par exemple
travailler pour I' Etat en qualité de magistrat
du parquet ou S engager dans les tous
nouveaux cabinets privés pour des carrieres
beaucoup plus lucratives. Cela aquelque
peu changé au cours de ces derniéres années
car lessdaresjudiciaires ont augmenté et le
marché des avocats privés sest rétréci.

L’ indépendance accrue des juges a
également rendu cette carriére plus attirante.
Selon une éude officieuse réalisée en
Bulgarie, les principales motivations des
dipldmés de droit arechercher une carriere
de juge éaient une affinité pour les
professions juridiques, le statut indépendant
des juges et les opportunités de
développement de carriére. Pourtant, méme
dans les pays ou celaest vrai, la carriere
judiciaire est bien souvent considérée
comme une carriére de départ, un moyen de
passer plusieurs années a apprendre les
pratiques du droit et a se faire des contacts
afin de pouvoir ensuite passer a un poste
plus lucratif en tant qu’ avocat privé ou autre
professionne juridique (rapport de Grozev
et Boev).

Dans d autres pays, comme I’ Ukraine, ou les
salaires de départ des juges sont d un niveau
inférieur disproportionné et ou

I indépendance judiciaire est presque
inexistante, les éudiants en droit continuent
de considérer la profession de juge comme «
la profession la plus basse disponible parmi
les professions juridiques » (rapport de
Fitzmahan). Méme en Hongrie ol les
salaires sont compétitifs pour les postes de
juges en début de carriére et ou le prestige
de la carriére S'est accru, les augmentations
au cours de la carriére i ont lieu que trés
lentement et il existe un fort taux de

d abandon parmi les juges les plus
compétents qui trouvent facilement des
postes plus lucratifs dans le secteur privé
(rapport de Bard).

a. Augmentations de salaires

Une simple réforme pouvant avoir un impact
direct sur le caractere attrayant de la
profession de juge, tout au moins pendant
les premiers stades d une carriérejuridique,
serait d augmenter les salaires. En
Roumanie, en 1997, environ un tiers des
3.600 postes de juges éaient vacants. Les
salaires ont considérablement augmenté
depuis lors et le nombre de candidatures a
un nouveau programme de formation
obligatoire de neuf moisal' Institut nationa
des magistrats est passé a 4.000 pour 120
places disponibles (rapport de Macovei). Il
reste cependant a voir ou le taux de
renouvellement se stabilisera. Il est possible
que de meilleurs salaires attirent de jeunes
diplémés de droit ambitieux, comme en
Bulgarie, qui voient cependant la profession
de juge comme une carriére de départ plutot
gue comme une carriére permanente. Le
nouvel amendement constitutionnel proposé
en Slovaquie qui ferait passer I'ége minimal
des juges apres stage de 25 a 30 ans peut
étre un moyen de rompre cette tendance.

b. Rendre les plans de retraite plus
intéressants

Une autre approche pour éttirer et retenir les
juges d un plus haut calibre, qui semble
avoir porté ses fruits en Pologne, serait de
consacrer des ressources importantes aux
plans de retraite des juges. Les sdlaires des
juges en Pologne ont augmenté
considérablement et ils sont payés un peu
plus que les magistrats du parquet d un rang
équivaent. Cependant, une des plus grandes
incitations a travailler en tant que juge est le
fait de se qualifier pour une retraite plus
importante que toute autre dans la profession
juridique : 75 % du dernier salaire touché
(rapport de Letowska). En conségquence, la
carriere de juge attire probablement plus de
personnes qui accordent de I'importance ala
stabilité de I'emploi along terme par rapport
aun gain financier immédiat, réduisant ainsi
le syndrome de la carriere de point de départ
[voir I'article de Richard E. Messik, Groupe
du secteur public, Banque mondiae, Donor
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Soonsored Support for Judicial Reform: A
Critical Appraisal (Soutien parrainé par les
bailleurs de fonds pour laréforme judiciaire
: une évaluation critique) (Mai 1998), article
non publié disponible auprés de I' [FES]. De
méme, une nouvelle réforme en Slovaquie
permettrait aux retraites de représenter
jusqu a 10 fois le dernier salaire d un juge.

C. Réformer le systéme de promotion a
I"intérieur du systémejudiciaire

Tout comme avec le processus de sélection,
le pouvoir exécutif semble disposer d un
degré démesureé de contrdle sur la promotion
des juges dans certains des pays étudiés. En
Ukraine, par exemple, les promotions sont
fondées sur des évaluations réalisees par le
Ministére de la Justice, principalement en
prenant en compte le nombre et le type

d affaires entendues par le juge et le nombre
de jugements ayant été annulés (bien que les
promotions elles-mémes soient décidées par
les commissions de qudification judiciaire).
En Russie, les évaluations des commissions
de qudification judiciaire sont présentées
aux légidatures régionales pour que ces
derniéres prennent une décision. La
politisation qui résulte de ce procédé est
mise en évidence par les députés qui «
assument le droit de critiquer les actions des
juges et de dicter des résultats dans des
affaires particuliéres » (Solomon et
Foglesong, p.8).

Dans certains pays, le contréle du pouvoir
exécutif sur le processus de promotion est
plus subtil. En Roumanie, par exemple, les
juges sont évalués par les présidents de leurs
cours et les promotions sont approuvées par
le Conseil supérieur de la magistrature, mais
le Ministére de la Justice conserve un role
dans la proposition des promotions au
Consail supérieur. Le Ministere de la Justice
de Bulgarie peut également exprimer son
opinion sur les promotions judiciaires au
Consgll judiciaire supréme.

Le probleme général que présentent les
systemes de promotion utilisés en Europe de
I'Est est le fait que ces systémes soient

fondés sur peu de critéres objectifs et
semblent principalement reposer sur les
relations personnelles et politiques (rapport
de Grozev et Boev). Cependant, dans les
pays ou laréforme judiciaire progresse bien,
cette situation peut changer. L’ ensemble de
réformes en Slovaquie exigerait que chagque
poste judiciaire fasse I objet d une annonce
publique, comme C’ est |e cas en Pologne, et
créerait également un systeme d évaluation
obligatoire tous les cing ans fondé sur des
critéres clairement définis. D’ apres uneloi
de 1997 relative au statut et la rémunération
des juges, laHongrie a dga adopté un
systéme d évaluation réguliére fondée sur
des critéres élaboreés par le Consell national
delajustice (I équivaent hongrois d un
consell de la magistrature). Apres une
premiére évaluation réalisée au moment de
lanomination & un mandat a durée
indéterminée, les juges doivent se soumettre
adeux autres évaluations effectuées au cours
des six années suivantes (rapport de Bard).

6. Action disciplinaire pour
faute judiciaire

La possihilité de révoquer les juges de leur
poste varie de facon importante d un pays a
un autre. Dans certains pays, lesjuges de
droit commun sont tout d abord nommeés
pour une période d detroisacing ans
avant de devenir éigible pour un mandat &
durée indéterminée (en Bulgarie, Hongrie,
Russie, Slovaquie et Ukraine). Un
amendement congtitutionnel en Slovaquie
éliminerait cependant la période d pour
les juges, rendant ains tous les juges
inamovibles. Cette régle s applique d§aen
Roumanie et en Pologne. En Géorgie, tous
les juges sont nommeés pour des mandats de
10 ans, renouvelables, régle qui était
pratiquée en Russie de 1989 41992. Dans la
plupart des cas, les juges nommes dans des
cours supérieures sont assujettis a des
mandats a durée déterminée, comme cela est
le cas pour la Cour supréme de Roumanie,
aing gue les Cours congtitutionnelles de
Pologne, de Russie et d Ukraine.
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Lesjuges, dans la plupart des pays, peuvent
faire I’ objet de poursuites pénales, avec des
limitations mineures. Le Conseil supréme de
la magistrature peut lever I'immunité dont
bénéficient les juges bulgares Sil détermine
qu' il existe suffisamment de preuves

d infractions graves et délibérées (rapport de
Grozev et Boev). Dans un effort pour
éliminer la corruption, le Parlement
ukrainien aamendé laloi relative au statut
des juges a I’ automne 1999, diminant les
barrieres protégeant les juges contre les
poursuites pour actes criminels (rapport de
Fitzmahan).

Dans la plupart des pays, une discipline non
pénale est administrée par le conseil de la
magistrature ou, comme en Russie et en
Ukraine, par les commissions de
gualification judiciaire. Les procédures
peuvent généralement étre initiées par le
Ministére de la Justice ou un président de
cour. Particuliérement en Roumanie, les
critiques prennent pour cible le role
dominant du pouvoir exécutif dansle
processus. Le Consell supérieur dela
magistrature, dont un tiers des membres sont
des magistrats du parquet, tient des
audiences disciplinaires sur proposition du
Ministére de la Justice et administre les
sanctions disciplinaires contre les juges. Par
opposition, les procureurs ne sont assujettis
qu’ & une discipline hiérarchique au sein du
procurat (rapport de Macovei). La procédure
en Bulgarie est smilaire dans e sens ou des
audiences disciplinaires non pénales sont
également tenues par le consell de la
magistrature devant lequel une action
disciplinaire a récemment été engagée
contre un juge qui Navait pas rédigé une
seule décision en deux ans (rapport de
Grozev et Boev).

En Slovaquie, les audiences disciplinaires
sont initiées par les présidents de tribunaux
et menées par un pand de juges nommés par
les présidents de tribunaux. Un panel
disciplinaire peut proposer d écarter un juge
en raison d un crime intentionnel ou de «
défaillance grave », sur approbation du
Parlement. Mais compter sur des juges pour

discipliner leurs collégues s est révélé étre
problématique. Par exemple, lors d un
incident récent au cours duguel un juge
sovaque, connu pour étre corrompu, a été
arrété, puis condamné pour avoir verse des
pots de vin a un juge tchégque dans une
affaire transnationale, la mgjorité de ses
collégues ont signé une « garantie sociale »
remise lors de la procédure pénale tchéque
attestant de la bonne réputation du juge
corrompu (rapport de Hrubala). Il aurait sans
aucun doute été inutile de compter sur le
président du tribunal correspondant pour
convoquer un panel disciplinaire dans cette
affaire. Il éait présent dans le restaurant
méme (en République Tchegue) ou les
négoci ations des pots-de-vin avaient été
enregistrées, bien qu’ il ait &é assisaune
certaine distance et n' ait pas é&é condamné
pendant la procédure pénale tcheque. |1

s agit lad un exemple flagrant (dont les
détails sont bien connus en raison des
circonstances inhabituelles ayant amené un
juge tchéque & coopérer dans des poursuites
pénales), mais les critiques soutiennent que
celane fait que démontrer des pratiques bien
ancreées (rapport de Hrubala).

L’ ensemble de réformes proposées en
Slovaguie ferait passer I autorité, pour
écarter un juge, du Parlement au Président
de la République, I officier élu percu comme
étant le moins redevable aux politiques
politiciennes. Les nouvelles réformes
feraient également passer la sélection des
membres du panel disciplinaire au Conseil
supérieur de justice, qu’ elles doivent créer.

La Géorgie prend également des mesures
pour réformer son systeme, ayant
récemment établi une nouvelle procédure
disciplinaire dans une loi adoptée en février
2000. Selon cette procédure, le Consell de la
magistrature (I’ organisme gouvernant pour
le systeme judiciaire) initie les procédures
disciplinaires fondées sur les plaintes des
citoyens, ains que sur des propositions
faites par des présidents de tribunaux et le
Consell [u-méme.
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Bien que seulement quatre des douze
membres du Consell de lamagistrature
doivent nécessairement étre des juges, il est
possible de faire appel des sanctions
disciplinaires aupres de la Conférence des
juges, un comité de juges totalement
autogéré. Offrir un mécanisme pour que les
citoyens puissent adresser directement leurs
plaintes au Conseil de la magistrature est
une réforme particuliérement innovatrice.

a. Le probleme de la corruption

La corruption est tres répandue dans les
sociétés d Europe de I' Est et se retrouve
également dans le systeme judiciaire.

D’ gprés une ONG bulgare, Anti-corruption
Action Plan of Coalition 2000, « [la branche
judiciaire bulgare] regoit une trés mauvaise
note en matiere de confiance, auss bien du
public en général que des autres institutions
d Etat. Elle est connue pour sa lenteur, son
inefficacité et sa corruption » (rapport de
Grozev et Boev). D’gprés Jan Hrubala, «
certaines personnes [en Slovaquie] pensent
que S Vous ou votre avocat ' avez pas

d amis au tribunal, il vous est impossible de
gagner I' affaire ». Bien que la corruption
soit peut-étre moins répandue parmi les
magistrats du siége que les magistrats du
parquet et les personnes chargées d enquétes
(rapport de Grozev et Boev), un sondage

d’ opinions réalisé récemment arévélé que
les membres de la branche judiciaire et des
professions médicales éaient les e éments
les plus corrompus de la société dovague
(rapport de Hrubala). D’ apres I'ancien
magistrat du parquet Monica Macove, la
corruption dans le systéme judiciaire
roumain est notoire, mais elle semble étre
particulierement prédominante dans les
cours inférieures car il est difficile, dansle
processus d appel roumain, de contester les
faits éablis dans une cour inférieure. En
conseéguence, un résultat corrompu au
niveau des tribunaux de premiére instance,
fondé sur des faits falsifiés ' a que peu de
chances d étre annulé (rapport de Macovei).

Pourtant, Ewa L etowska affirme que la
perception du public de la corruption est

exagérée en ce qui concerne les juges, sauf
peut-étre dans une classe plus étroite

d affaires liées a des questions
commerciaes dont la valeur monétaire est
importante. Elle déclare que les greffiers
corrompus et les avocats malhonnétes ont
tout auss intérét a promouvoir I'idée que les
juges sont corrompus (rapport de L etowska).
Cela est parfaitement plausible puisqu’ il

N’ existe que peu d occasions pour une
personne de verser des pots-de-vin
directement a un juge. Dans la plupart des
cas, il est probable que les avocats jouent les
intermédiaires. |l existe également de
nombreuses occasions (et parfois méme une
exigence) pour des personnes ou des avocats
de verser des pots-de-vin aux greffiers dans
le but d éablir des calendriers favorables et
d accéder aux dossiers. En effet, en Pologne,
les domaines dans lesquels la corruption est
la plus répandue sont ceux auxquels seuls
participent |les greffiers (et non pas les
juges), comme par exemple I’ enregistrement
de sociétés ou de terres (rapport de
Letowska).

La corruption a un impact négatif sur

I indépendance judiciaire de deux fagons
contradictoires. Tout d abord, un climat de
corruption crée une multitude de voies

d influence abusive sur les prises de
décisions du systeéme judiciaire. Par ailleurs,
les mécanismes disciplinaires, mis en place
dans I optique de réduire la corruption,
peuvent étre utilisés a des fins politiques.

b. Les efforts pour réduire la
corruption

Des efforts ont été entrepris pour réduire la
corruption parmi les juges. Plus que toute
autre, la suggestion la plus souvent répétée a
été d accroitre les salaires des juges. En
effet, le combat de la corruption a été la
principale justification aux accroissements
de salaires substantiels enregistrés dans
toute cette région du monde, méme s la
Russie et I' Ukraine restent des exceptions.
Comme indiqué précédemment, les
accroissements de salaires ont aidé &
améiorer |' attrait exercé par la profession de
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juge et ils ont peut-étre réduit la possibilité
de justifications intéressées expliquant la
corruption, bien qu’ il ' existe que peu de
preuves selon lesquelles les accroissements
de sdlaires ont eu un effet positif sur la
réduction de la corruption. La réforme
repose sur le fait que de nombreux juges
acceptent des pots-de-vin car ils ne peuvent
pas s offrir un niveau de vie décent. Il est
également possible que les juges continuent
d accepter des pots-de-vin pour accroitre
leur niveau de vie une fois leurs besoins
essentiels satisfaits.

En Géorgie, les salaires ont augmenté et une
nouvelle procédure a été adoptée pour
assurer |a sélection de juges compétents en
se fondant sur des critéres objectifs (tel que
présenté ci-dessus). Dans le cadre d une
réforme globale dont I objectif était en partie
d éiminer la corruption judiciaire, le
Conseil de la magistrature a également
adopté un code de conduite judiciaire qui

N’ est pas juridiquement contraignant, mais
qui est assujetti a une responsabilité
disciplinaire. Comme indiqué
précédemment, la Géorgie a adopté une loi
relative alaresponsabilité disciplinaire en
février 2000, mettant ala disposition des
citoyens une procédure pour porter plainte,
directement aupres du Conseil de la
magistrature, contre I é&hique des juges, y
compris les pratiques de corruption.

Dans certains pays, tels que laBulgarie et |a
Slovaquie, des associations non
gouvernemental es de juges ont
volontairement adopté des codes de conduite
judiciaire qui ont regu un soutien important
de 'USAID par le biaisde I’ ABA CEELI.
Un nouveau code, qui incluralamise en
place d une commission disciplinaire, est
actuellement en cours de rédaction en
Bulgarie (rapport de Grozev et Boev). Une
version préliminaire de code éhique
judiciaire est également en instance au
Parlement ukrainien.

Si la Slovaguie est représentative, les
opinions des juges sont divisées quant au
besoin de codes d éthique. Certains d entre

eux pensent que larédaction d un code

d éthique représente une éape importante
pour 'amélioration de I' état, loin d étre
satisfaisant, de I' éhique judiciaire. D’ autres,
en revanche, pensent qu’ aucun code spécia
d' éthique judiciaire n' est nécessaire puisgue
les normes éthiques générales et officieuses
de la société s appliquent également a eux.
D’ autres encore pensent que les garanties
procéduraes et les lois existantes sont
suffisantes. Une autre partie considére que la
simple discussion de I éthique judiciaire est
une menace inhérente a leur efficacité en
tant que juges, préférant apparemment la
corruption endémique au statu quo (rapport
sur la Slovaquie).

Certaines voix s élévent dans cette région du
monde, comme celle de la Coalition 2000 en
Bulgarie, pour appeler ala phase plus
progressive d établissement d une
commission indépendante chargée d éudier
la corruption. Cependant, la création du
National Council for Action against
Corruption and Organized Crime (Consell
national pour ' action contre la corruption et
le crime organisé) en Roumanie en 1997, et
la création d agences spéciaesau sein
méme du bureau du procureur général
roumain et du bureau d inspection de la
police générale en 1998 ne semblent avoir
eu que peu d effets (rapport de Macovel).

Des poursuites pénales pour corruption
contre des juges ont eu lieu dans larégion,
bien que e nombre semble étre
particuliérement faible. En juin 2000, le
Ministére de la Justice roumain a demandé
une enquéte et la poursuite judiciaire de six
juges et le procureur général en a approuve
trois. En 1999, 21 magistrats du siege et du
parquet, au total, ont fait I objet d enquétes,
donnant lieu a des poursuites judiciaires
contre quatre magistrats du siege et deux
magistrats du parquet (rapport de Macovel).
Entre-temps, en Bulgarie, environ six
personnes chargées d enquéte et magistrats
du parquet ont fait I objet de poursuites
judiciaires, mais aucun juge (rapport de
Grozev et Boev). Enfin, bien que qu’ aucune
poursuite i ait eu lieu pour corruption
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jusgu a ce jour, I' Ukraine a adopté une loi
en 1999 levant I'immunité des juges afin de
combattre la corruption.

Avant méme que les professionnels du droit
ne débutent leur carriére, les effets de la
corruption se font dga sentir. Les
universités dans toute cette partie du monde
prosperent souvent gréce aux pratiques de
corruption (par exemple, en acceptant des
pots-de-vin pour I'entrée a I’ université ou
des notes, et autres formes de trafic

d influence), un phénomeéne qui recoit une
vive attention des bailleurs de fonds. Un
moyen essentiel de combattre la culture
persistante de corruption est de S'y attaquer
ace stade, lorsqu’ elle peut affecter de fagon
permanente les futurs avocats et juges au
cours des années de formation de leurs
valeurs professionnelles. Les programmes
cliniques d enseignement du droit font
contrepoids ala complaisance face ala
corruption dans I' enseignement supérieur du
droit.

7. Assignations des affaires

La pratique prédominante en Europe de I' Est

est la discrétion absolue des présidents de
tribunaux pour I assignation des affaires auix
juges de leurs tribunaux. Cette pratique tend
a affecter I'impartialité des juges d un
certain nombre de fagons en offrant des
moyens de corruption, de plus grandes
opportunités d interférence du pouvoir
exécutif et en renforcant le fort contréle
hiérarchique. En conséquence, les autorités
exécutives souhaitant influencer les affaires
politiques, ains que les personnes
recherchant un avantage pécuniaire, peuvent
obtenir les résultats escomptés de fagon
réguliére en éablissant des relations
officieuses avec les présidents de tribunaux
concernés. Un président de tribunal
coopératif dispose de la pleine autorité pour

assigner ' importe quelle affaire particuliere

aun juge politiquement accommodant ou a
un juge corrompu. En effet, en Bulgarie, les
affaires politiques trés médiati sées sont
souvent retenues par le président du tribunal,

qui statuera lui-méme, ou sont attribuées au
vice-président (rapport de Grozev et Boev).

En Pologne les présidents de tribunaux ont
recours a un tirage au sort pour assigner les
affaires, maisle systéme est trés mal connu,
ce qui donne lieu a de forts soupgons de la
part du public sur la corruption dans le
processus d assignation (rapport de
Letowska). En revanche, en Slovaquie, il

N’ existe pas de méthode systématique pour
assigner les affaires, bien que certains
présidents de tribunaux utilisent les
méthodes de tirage au sort. Cependant,
plusieurs présidents de tribunaux en
Slovaguie ont assigné de fagon répétée des
affaires impliquant des poursuites tres
meédiatisées pour diffamation d officiels

d Etat aux mémes juges, soulevant des
doutes quant a la notion d indépendance

(rapport de Hrubala).
8. Questions budgétaires
a. I nsuffisance de fonds

Lafonction judiciaire en Europe de I Est
mangue en permanence de fonds. En
Pologne, un des pays les plus prospéres
parmi les pays étudiés, seulement environ
deux tiers des montants demandés par les
présidents de tribunaux sont effectivement
accordés dans le budget. En outre, les
budgets de la fonction judiciaire varient
largement en fonction des vents politiques.
En Bulgarie, ou les réformes judiciaires
semblent étre soumises a une pression
politique accrue, le budget pour lafonction
judiciaire en 2000 a chuté de 27 % par
rapport a celui de 1999 alors que les fonds
pour la plupart des services
gouvernementaux sont restés les mémes ou
ont augmenté (rapport de Grozev et Boev).
Le manque permanent de fonds pour les
tribunaux bulgares, fonds qui couvrent

d importantes dépenses d administration
telles que le chauffage, les équipements et le
personnel, est souvent comblé par les frais
de greffe, bien que celaait tendance a
fortement décourager la nomination de
témoins experts ou d avocats pour les
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défendeurs démunis puisqu ils sont auss
payés a partir des frais de greffe (rapport de
Grozev et Boev).

Les commentaires de Jan Hrubala sont
largement représentatifs : « Les juges
travaillent souvent dans des bureaux non
conformes aux normes, mal équipés, dans
des bétiments vétustes dont le plétre S effrite
et ilsn ont pas accés ade lalittérature
professionnelle... Certains tribunavix

peuvent a peine fonctionner en raison du
manque de personnel » (rapport de Hrubaa).
D’ apres une étude réalisée sur les tribunaux
polonais par la Helsinki Foundation for
Human Rights (Fondation de Helsinki pour
les droits de I'homme), une ONG basée a
Varsovie, seulement 36 % des juges
disposent d un bureau personnd, le reste

d entre eux partageant leur bureau, parfois
avec six autres juges. 60 % des juges ' ont
pas d ordinateur ; 38 % d entre eux
partagent un ordinateur avec au moins douze
autres juges. 50 % des tribunaux N ont pas
de bibliotheque et 20 % ont une bibliotheque
considérée inadéquate [L. Bojarski et J.
Swaton, Monitoring of the Material
Conditions of District Courts (Contréle des
conditions matérielles des tribunaux
régionaux) (Varsovie : Helsinki Foundation
for Human Rights 1999), dossier aupres de
I'auteur, ciapres appelé « Bojarski et
Swaton »]. L’un des plus grands problemes
d infrastructure est le mangue d assistance
adminigtrative qualifiée. Les juges dans
toute cette région du monde passent un
temps considérable a remplir des fonctions
administratives qui interférent avec

I' efficacité générale des tribunaux et
empéchent les juges de passer suffisamment
de temps pour s assurer de la qualité de leurs
prises de décisions.

b. Discrétion judiciaire concernant le
budget

Tout auss important que le montant des
ressources financiéresaccordées ala
fonction judiciaire est le degré de contréle
sur laformulation du budget et sa dépense.
En Russie et en Ukraine, le controle du

pouvoir judiciaire au moyen de leviers
financiers, particuliérement au niveau local,
est beaucoup plus prononcé que dans les
autres pays. En Russie, les fonds alloués aux
tribunaux dans le budget de I’ Etat ne sont
que tres rarement versés. En conséquence,
les tribunaux russes ont eu recours aux
gouvernements locaux, et parfois méme a
des sources privées, pour combler le déficit,
offrant des opportunités pour I exercice

d influences abusives (Solomon et
Foglesong, pp. 37-39).

Une situation similaire existe en Ukraine.
Dans un article de journa publié en 1999,
Vitaiy Boyko, le président de la Cour
supréme d Ukraine, écrivait :

Les conditions financieres
déplorables du budget de I’ Etat
obligent les juges en chef et autres
juges & chercher des « sources »
supplémentaires de financement,
aupres des budgets des
gouvernements locaux et de
Sponsors extérieurs. Les tribunaux
cherchent de I' aide pour des besoins
de base tels que I' éectricité, le
chauffage, le téléphone, les
réparations de bétiments, etc.
Lorsque des litiges surviennent entre
les citoyens et des organismes
locaux du pouvoir, la partie
insatisfaite, bien évidemment, aura
des doutes quant aI'impartialité du
tribund et lalégitimité de la
décision de justice définitive. Le
public aura ces doutes, méme s la
décision du tribunal est juste et
fondée sur laloi (Holos Ukrainy, 24
novembre 1999).

Un avant-projet de loi pour réformer le
systeme judiciaire ukrainien devait créer une
administration des tribunaux nationaux sous
les auspices du Congres des juges pour
I'administration du budget judiciaire. Laloi
est cependant dans une impasse politique
(rapport de Fitzmahan). Uneinitiative
similaire en Russie, destinée a remettre
I'autorité budgétaire et administrative des

72 Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires



tribunaux a un service judiciaire de la Cour
supréme, fait partie d un programme de
réformes modérées (Solomon et Foglesong).

Dans de nombreux pays de cette région du
monde, le Ministére de la Justice contréle le
budget attribué aux tribunaux, offrant aing
des occasions de contréle extérieur abusif du
pouvoir judiciaire. Cependant, en Hongrie,
une réforme judiciaire en 1997 a permis de
créer le Conseil national de la justice qui
agit comme un représentant supréme du
pouvoir judiciaire et est également investi de
la responsabilité d établir I avant-projet et
de surveiller la partie du budget d Etat
relatif I'administration des tribunaux. Le
Consell, compose aux deux tiers de juges,
remet chague année au gouvernement un
budget pour I'administration des tribunaux.
Le gouvernement peut y apporter des
retouches, mais lorsgu il présente le budget
d Etat au Parlement, il doit clairement
indiquer la proposition d origine du Conseil
et donner les raisons des modifications
éventuelles apportées (rapport de Bard).

En Bulgarie, le Consell supréme de la

magi strature prépare et controle e budget,
qui est remis au Parlement par le conseil des
ministres (c'est-a-dire le cabinet). En outre,
le Ministere de la Justice peut présenter des
propositions et des objections justifiées
(rapport de Grozev et Boev).

En Géorgie, le contrdle sur le budget pour
I"administration des tribunaux est exercé par
le service logistique de la Cour supréme. Un
avant-projet de budget est tout d abord
préparé avec la participation des présidents
de tribunaux, puisil est présenté au Consell
dejustice pour étre approuvé. Apres
approbation, le président le soumet au
Parlement, avec le budget d Etat. Le fait que
le service logistique se situe ala Cour
supréme afait I' objet de critiques acerbes
destinées a denaturer larelation entre la
Cour supréme et les tribunaux inférieurs. En
conséguence, il est probable que le service
tout entier sera transféré soit au Conseil de
lajustice (8lu ou nommeé par le pouvoir
judiciaire, le président et le parlement en

tiers égaux), soit ala Conférence des juges
(organisme autogéré éu parmi les juges)
(rapport Kavtaradze).

En Pologne, alors que le Ministére de la
Justice contrdle le budget de la plupart des
tribunaux ordinaires, la Cour supréme, la
Cour administrative supréme et la Cour
congtitutionnelle proposent chacune leur
propre budget au Ministére des Finances et
au Parlement, contournant ains le Ministére
dela Justice. Ce changement aeu lieu ala
suite de la campagne de 1997, menée pour
I'autonomie de I'administration des
tribunaux, qui, hormis ce point, a échoué
(rapport de Letowska). De méme, en
Slovagquie, seule la Cour congtitutionnelle
contrdle son propre budget et I'ensemble
actuel de réforme judiciaire N accorderait un
contréle budgétaire similaire qu’' ala Cour
supréme.

La plus grande conséguence pour
I"indépendance judiciaire provient
probablement du contrdle sur les avantages
qui affectent directement la vie des juges,
comme, par exemple, le logement. Des
priviléges tels que les logements éaient des
instruments courants de contréle social
pendant |a période communiste. En
Roumanie, en Russie et en Ukraine, les
logements et autres avantages sont encore
soumis au bon vouloir du gouvernement
local. En outre, le pouvoir exécutif dans de
nombreux pays peut inddment influencer les
tribunaux en exercant un controle sur des
guestions qui affectent directement les
conditions de travail, comme, par exemple,
I'entretien du tribunal et I'embauche

d assistants.

9. Formation

De nombreux observateurs pensent que les
juges d Europe de I Est ne possédent pas les
connaissances suffisantes et recoivent une
formation inadéguate pour remplir leurs
fonctions de fagon efficace et avec
confiance. De nombreux juges conservent de
vieilles habitudes qui interférent avec le
dével oppement d un systéme judiciaire
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indépendant, comme, par exemple, la
conformité sociae ou I attente de directives
d en haut. En outre, ils ont souvent des
difficultés araisonner a partir des principes
plus importants contenus dans les
consgtitutions et traités internationaux ; ils
connaissent mal les concepts éthiques de
base et comment les appliquer en pratique.
En Pologne, par exemple, les juges ne
pensaient pas qu'il était déplacé que

I épouse d un juge soit administrateur
judiciaire dans le méme district que celui de
son mari ; le Consell national judiciaire a

d ailleurs passé une résolution a cet effet
(rapport de Letowska).

Il existe diverses options pour améliorer la
formation que recoivent les juges d Europe
del'Est et d Eurasie. Un expert asuggéré
gue les juges ukrainiens bénéficieraient
grandement de contacts avec leurs

homol ogues occidentaux, que ce soit par le
biais de formation officieuse ou autre
(rapport de Fitzmahan). Cela peut
effectivement étre un éément important
pour renforcer I'estime de soi et la confiance
desjuges, ains que pour apporter le soutien
mora d un groupe international de pairs.

Un certain nombre de pays dans cette région
du monde, comme |la Bulgarie et la Géorgie
par exemple, ont mis en place des centres de
formation judiciaire. Ces centres prennent en
charge une fonction nécessaire qui consiste a
éduquer les juges dans des domaines
importants du droit qui enregistrent des
changements rapides en Europe de I Est.
Cependant, I’ampleur de I influence de cette
formation sur le type de comportement et les
attitudes qui mettent un frein a
I"indépendance judiciaire fondamentale est
moins claire. Ces initiatives peuvert
probablement avoir un impact important sur
I indépendance judiciire lorsqu’ elles
mettent I’ accent sur laformation éhique ou
sur | application de la congtitution ou des
traités internationaux sur les droits de
I’homme dans le cadre du droit national. La
formation éhique peut aider a étayer les
efforts entrepris pour réduire la corruption.

L’ application des principes constitutionnels

et des principes internationaux des droits de
I'homme peut faire contrepoids aux
exigences du pouvoir exécutif pour des
interprétations juridiques favorisant une
discrétion gouvernemental e excessive. En
régle générae, un dipléme de droit de
premier cycle i offre pas suffisamment de
connaissances et de formation dans ces
domaines.

En Roumanie, I'Institut national des
magistrats, calqué sur le modele francais de
I' Ecole de la magistrature, a é&é établi au
début des années 1990 avec le soutien de
'USAID par le biaisde’ ABA CEELI. La
participation était volontaire et lesjuges n'y
portaient pas grand intérét. 1l avait
guasment cessé d exister en 1996 lorsque
son fondateur est devenu ministre de la
justice. L’institut a repris vie peu de temps
aprés et son sort s’ est améioré sur une
décision du Ministére de la Justice en 2000
exigeant que les candidats ala profession de
juge suivent une formation de neuf mois a

I Ingtitut. Comme indiqué précédemment, au
moment de |la rédaction de article, on
comptait 4.000 candidatures pour 120
places. La Géorgie al’intention de suivre un
chemin similaire, transformant son centre de
formation judiciaire en une Ecole de la
magistrature qui administrera un programme
de formation obligatoire pour les candidats a
lamagistrature. La Géorgie, qui estime que
les meilleurs professeurs pour les juges sont
leurs ainés, a également I’ intention de
dispenser des cours de formation des
formateurs pour juges (rapport Kavtaradze).

Cependant, along terme, le moyen le plus
efficace d améliorer la capacité des juges a
I indépendance est de réformer
I'enseignement universitaire. Le style trés
théorique et didactique d enseignement du
droit dans cette région du monde ' aide que
trés peu a développer les capacités de
raisonnement juridique et de pensée critique
des juges. En outre, la période essentielle de
développement des valeurs professionnelles
des juges et des avocats a lieu pendant ou
immeédiatement apres I ensel gnement
universitaire. Les écoles de droit doivent
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enseigner les questions d éthique aux futurs
professionnels du droit, mais I’ éthique est
mieux enseignée en se fondant sur des
exemples concrets tirés de I’ expérience
réelle. Laformation clinique au droit — au
cours de laguelle les éudiants offrent des
services juridiques a des clients sous-
représentés, sous la supervision rapprochée
d avocats qualifiés et de professeurs — offre
I'avantage d utiliser les faits et circonstances
d affaires rédlles dans I enseignement du
droit. Dans |le cadre des programmes
cliniques, des professeurs bien formés
améiorent non seulement les compétences
pratiques et les capacités de raisonnement
des éudiants, mais peuvent également
contribuer a former des avocats et juges
conscients de I’ éthique.

Un certain nombre de bailleurs de fonds ont
aidé alancer un mouvement d enseignement
clinique du droit en Europe et en Eurasie. Le
réseaul de fondations de Soros a été
particuliérement actif et soutient
actuellement des programmes cliniques dans
plus de 60 universités dans cette région du
monde. Chague programme clinique
comprend généralement plusieurs sections
ou classes sur des sujets alant du droit civil
au droit pénal en passant par I'asile
politique, le droit sur les organismes a but
non lucratif et la violence conjugale. Le
soutien financier apporté par Soros est de
I'ordre d environ $15.000 a $30.000 par an,
avec une moyenne de 40 a 50 étudiants
participant & chaque programme par an. Les
étudiants, dont la plupart commenceront une
carriere dans la magistrature aussitét apres
avoir obtenu leur dipl6bme, vivent ce qui est
probablement I expérience la plus
transformante qu’ils peuvent avoir dans une
école de droit pour un colt qui S éléve a
environ $500 par étudiant.

10. Portée du controle
judiciaire

En régle générde, le controle judiciaire
soutient la notion d indépendance du
systeme judiciaire car il permet aux
tribunaux d évaluer de fagon critique les

actions des branches exécutive et |égidative
sur le fondement des principes
congtitutionnels et des principes
internationaux des droits de I’ homme. Les
systemes juridiques en Europe de I’ Et ont
largement adopté le contréle judiciaire de la
|égidation et, dans une moindre mesure, des
réglementations et des actions de la branche
exécutive. Chacun des pays étudiés dans cet
article a éabli une cour congtitutionnelle en
suivant généralement les modeles francais et
allemand. Leurs compétences varient
considérablement. La Cour condtitutionnelle
hongroise peut annuler n'importe quelleloi
en se fondant sur la plainte formulée par
n’'importe quelle personne selon lagquelle la
loi en question entre en conflit avec la
constitution, ou encore de sa propre
initiative. D’autres cours constitutionnelles
n’ effectuent un contréle judiciaire que
lorsgu’ une plainte est formulée par le
président ou le Premier ministre, par une
partie du parlement ou par des tribunaux de
droit commun.

En outre, certains pays, tels que la Pologne,
ont mis en place des mécanismes pour un
contrdle pousse des décisions prises par les
autorités administratives, controle assuré par
le biais d une cour administrative supréme.
Le contréle des décisions et actions des
autorités administratives est également
assuré par I'ingtitution de I’ « ombudsman »,
qui a été particulierement bien recu en
Pologne, mais qui a également été établi
dans beaucoup d autres pays de cette région
du monde. LaHongrie a établi plusieurs «
ombudsmans », connus sous le nom de
commissaires, y compris un commissaire
pour la protection des données et la liberté
d information qui, entre autre, intente des
poursuites en justice pour des refus par les
autorités administratives d Etat de fournir
les informations requises.

Le droit international offre un niveau
supérieur de contréle judiciaire. La plupart
des pays dans cette région du monde, voire
méme peut-&tre tous les pays, sont des
systemes monistes dans lesquels les traités
internationaux sur les droits de I'homme
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sont directement applicables et ne requierent
pas une |égidation de mise en oeuvre. En
outre, la plupart des congtitutions

reconnai ssent les traités internationaux sur
les droits de I'homme comme faisant partie
du droit nationa du pays et donnent la
priorité a ces traités en cas de conflits avec
d autres lois (voir, par exemple, la
constitution roumaine, articles 11 et 20).
Enfin, la Cour européenne des droits de
I’homme a Strasbourg propose un contréle
judiciaire absolu pour les questions tombant
dans le domaine d application de la
Convention européenne sur les droits de
I"'homme et les libertés fondamental es.

Le contréle judiciaire a des conséguences
directes sur I'indépendance du systéme
judiciaire en Pologne. Les articles 178 et
179 de la Congtitution de 1997 contiennent
des garanties concreétes de I'indépendance
judiciaire. L’ article 179 garantit
I'inamovibilité et ' article 178 stipule que :

(1) Lesjuges, dans! exercice deleurs
fonctions, doivent étre indépendants
et seulement assujettisala
Condtitution et aux lois.

(2) Lesjuges doivent avoir acces a des
conditions adéquates de travail et
recevoir une rémunération
correspondant aleurs fonctions et a
I' é&endue de leurs téches.

(3) Un juge ne doit pas gppartenir aun
parti politique, aun syndicat ou
exercer des fonctions publiques
incompatibles avec les principes
d indépendance des tribunaux et des
juges (Constitution polonaise
adoptée par I’ Assembl ée nationale
le 2 avril 1997 et confirmée par
référendum en octobre 1997).

En outre, la Cour constitutionnelle peut
décider si ces conditions sont mises en
oauvre ou non, sur simple demande du
Consell nationd judiciaire. En effet,

I indépendance du systéme judiciaire a été le
sujet de plusieurs décisions de la Cour

constitutionnelle en Pologne. En 1993, une
décision attaquait la loi rektive ala structure
des palais de justice, objectant lerdle

d ingérence du Ministére de la Justice dans
lanomination et le renvoi des présidents de
tribunaux, ains que le caractére vague des
critéres de disqualification et le manque de
garanties procédurales ou d implication des
cours disciplinaires. Une décision de 1994 a
souligné que la sécurité financiére des juges
est un facteur important pour le
renforcement de I'indépendance judiciaire
(rapport de Letowska).

11 Transparence des
procédures et accesau
processus judiciaire

Une plus grande transparence est essentielle
pour assurer I'indépendance judiciaire en
Europe de I Est. Latransparence est un
moyen efficace pour créer une obligation de
responsabilité sans renforcer les
opportunités d interférences du pouvoir
exécutif ou un fort contréle hiérarchique au
sein du pouvoir judiciaire. En outre, la
transparence favorise une plus grande
confiance du public dans le systeme
judiciaire, établissant un cercle vertueux de
renforcement positif.

Plusieurs des réformes décrites
précédemment comprennent des mesures

d amélioration de la transparence. Par
exemple, le nouvel examen de qudification
judiciaire mis en place en Géorgie est un
modée de la fagcon dont la transparence dans
la sélection des juges peut assurer
I"impartiaité et renforcer la confiance du
public dans le systéme judiciaire. Dans

d autres pays, les postes judiciaires vacants
sont annoncés dans les journaux et les
candidatures individuelles sont rendues
publique. Dans les pays ou des méthodes de
tirage au sort d assignation des affaires sont
utilisées, comme en Pologne par exemple,
une plus grande transparence concernant ces
affaires peut aider aaméiorer la perception
du public concernant la corruption et
I"impartiaité du systéme judiciare.
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Un des domaines qui pose des problémes
particuliers est la pratique associée ala
publication des motivations écrites des
décisions judiciaires et méme des décisons
définitives ellessmémes. En Ukraine, par
exemple, les jugements et les transcriptions
officielles des procédures sont rédigés ala
main et ils sont seulement misala
disposition des parties au litige. En effet, la
loi relative au statut des juges de 1992 exige
la « confidentialité du processus de prise de
décision judiciaire ». Elle exige égdement le
« secret des décisions de justice et
I'interdiction de les divulguer » ; laloi
ajoute que « [un] juge n'est pas tenu de

s expliquer sur I’ essence des affaires sur
lesquellesil ou eletravaille, ou deles
mettre & la disposition de quicongue pour
gu’ elles soient révisées, sauf dans les cas et
dans I’ ordre prévus par laloi » [loi
ukrainienne relative au statut des juges
(Zakon Ukrainy, Pro Satus Suddiv), articles
11, 12, Décret Verkhovna Rada n® 2863-12,
15 décembre 1992 ; Holos Ukrainy, 10
février 1992, p. 3, amendé le 2 février 1993,
tels que traduits dans le rapport de
Fitzmahan].

D’ autres pays sont un peu plus transparents
en ce qui concerne la prise de décision
judiciaire. En Bulgarie, par exemple, les
décisions judiciaires ne sont pas
confidentielles, mais seuls des extraits de
certaines opinions sont publiés au bulletin
officiel. En Slovaquie, des avis écrits sont
exigés pour chague affaire, mais les noms
des juges ne sont pas indiqueés lorsque ces
avis sont publiés.

En Pologne, les avis publiés indiquent les
noms des juges. Chaque avis de la Cour
congtitutionnelle polonaise et de ladivision
congtitutionnelle (mais pas des divisions
civile et criminelle) de la Cour supréme est
publié, ains que les avis de certaines cours
d appel. Les avis dissidents ne sont pas
publiés, bien que le nom des juges dissidents
soit inclus. Un expert dovague a affirmé

I importance de la publication des avis des
tribunaux supérieurs et dans les affaires les
plus importantes et que les juges devraient

étre tenus d expliquer pourquoi leurs
résultats different de ceux d autres juges
dans des affaires similaires. Pourtant, les
juges ont tendance a ne pas judtifier leurs
décisions, méme s eles semblent contredire
une décision de la Cour supréme ayant pour
objet d harmoniser laloi (rapport de
Hrubala).

Contrairement aux décisions de hautes cours
de justice, les opinions des tribunaux de
premiére instance ou des cours régionales ne
sont pas publiées. Des jugements écrits ne
sont émis par les tribunaux polonais de
premiére instance que lorsque I' une des
parties annonce son intention d interjeter
appel ou lors qu' il existe une différence

d opinion. En regle générale, aucun
raisonnement n' est enregistré par écrit et
cela ne serait probablement pas faisable
étant donné I'accumulation de travail en
retard (rapport de Letowska). Ce point est
corroboré par laremarque de Jan Hrubaa
selon laquelle I exigence dovaque d avis
écrits, méme pour les affaires mineures, est
la principale cause des retards énormes
enregistrés dans les tribunaux slovaques
(rapport de Hrubala). D’ apres Ewa
Letowska, les cours d appel polonaises

n’ évaluent pas les raisonnements des
tribunaux de premiere instance. Elles
fonctionnent par déduction et, puisqu il est
communément présumé qu'’ il n' existe

gu une seule interprétation de laloi, les
juges des cours d appel considérerent la
décision du juge du tribuna de premiere
instance correcte ou non (rapport de
Letowska).

12. Société civile — partisans et
groupes de surveillance

a. Associationsjudiciaires non
gouver nementales

Une approche fondée sur la société civile
trés utile pour favoriser un systeme
judiciaire indépendant est la création

d associations judiciaires non
gouvernementales a adhésion facultative et
dirigées par leurs membres. L’'USAID a
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soutenu la création de telles associations par
le biais des activités de ' ABA CEEL| et de
pui ssantes associations judiciaires non
gouvernementales existent déja en Bulgarie,
en Géorgie, en Pologne et en Slovaquie. 1l
existe également un grand nombre

d associations professionnelles qui
comprennent des juges ains que d autres
professionnels du droit. Pourtant, en Russie
et en Ukraine, les intéréts des juges sont
représentés par des entités |égales
auxquelles I'adhésion ' est pas facultative et
qui ' ont pas une personnalité juridique
indépendante.

Les juges dovaques ont établi I'une des
premiéres associations judiciaires de cette
région du monde, avec le soutien de CEELI,
et elle s est révél ée étre un porte-parole
courageux de I'indépendance du systéme
judiciaire al’ époque ou la politique
dovague éait dominée par des forces
antidémocratiques (rapport de Hrubala). Une
association judiciaire a é&é créée en Bulgarie
en 1997, cette fois encore avec le soutien de
CEELI, et ses activités incluent I' adoption

d un code de conduite judiciaire facultatif,

I é&tablissement d un centre de formation
judiciaire et la remise de mémoires d amicus
curiae ala Cour constitutionnelle concernant
les affaires interprétant I'indépendance du
pouvoir judiciaire et le code de procédure
péndle (rapport de Grozev et Boev). En
Pologne, I'association des juges, alaquelle
I'adhésion est facultative, lustitia, coopere
avec les meédias en leur fournissant
librement des informations par le biais

d entretiens et de conférences de presse,
éduque les juges et développe la prise de
conscience par le public des problémes du
pouvoir judiciaire. Par exemple, lustitia a
pris publiquement position en 1998 lorsque
le sous-secrétaire du Ministére de la Justice
a déclaré que « les juges sont tenus

d exécuter des actes, non de les critiquer »
(rapport de Letowska). Le débat public qui
en arésulté arenforcé la prise de conscience
des menaces potentielles envers

I indépendance du pouvoir judiciaire.

b. Autres acteurs externes

Les associations judic iaires peuvent
fonctionner comme des défenseurs de

I indépendance judiciaire, particuliérement
en éduquant le public sur les questions
judiciaires. Cela peut avoir lieu en partie par
le biais des médias, qui jouent un réle
particulierement important de liaison entre
le pouvair judiciaire et le public. Avec le
nouvel examen de qudification judiciaire
mis en place en Géorgie, les médias ont
porté a |’ attention du public les détails du
processus, ce qui, along terme, a permis

d obtenir un soutien du public pour le
pouvoir judiciaire. Les médias peuvent
également palier les défauts au niveau de la
transparence officielle, comme en
Slovaquie, ouils publient parfois les noms
des juges qui ne sont pas cités dans les avis
publiés officiellement (rapport de Hrubala).
Lejournalisme d investigation peut
également se révéler extrémement efficace
(particuliérement pour combettre la
corruption) bien qu’ un important obstacle a
cette stratégie soit la grande disponibilité et
le recours aux sanctions pénales pour
diffamation des officiels d Etat. Les procés
qui S ensuivent se terminent généralement
par un acquittement en Pologne (rapport de
Letowska), maisils résultent fréquemment
en des sanctions pénales dans certains autres
pays, comme, par exemple, la Roumanie
(rapport de Macovei).

En outre, les médias doivent étre bien
éduqués afin de s assurer que leur
couverture médiatique des questions
concernant I'indépendance judiciaire est
utilisée de fagon constructive pour favoriser
laréforme plutdt que pour simplement
promouvoir une rhétorique populiste selon
laguelle les tribunaux sont responsables de
I'augmentation de la criminalité. Cependant,
en matiere d éducation des médias, un
certain nombre d obstacles existent. La
connaissance et la compréhension du droit
font défaut aux journdistes qui ne montrent
pas non plus d intérét ales acquérir. En
outre, les juges ne sont pas préparés a
travailler avec les médias et ne semblent pas
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vouloir aider les médias a présenter les
informations judiciaires de fagon plus
objective et véridique (rapport de Hrubala).

Dans une certaine mesure, les avocats
travaillant dans e secteur privé peuvent
également rendre les juges responsables
lorsque I indépendance judiciaire est
menacée par la corruption ou des procédures
inappropriées, bien qu' ils aient eux-mémes
tendance a avoir un intérét direct a maintenir
un certain manque de transparence et des
pratiques officieuses qui favorisent la
corruption. Les défenseurs des droits de
I"homme font remarquer que leur présence
dans une salle d audience semble avoir des
effets atténuants sur les juges qui pourraient
se laisser influencer par la pression du
pouvoir exécutif. Les ONGs pourraient
renforcer cet effet en rassemblant des
exemples de bonnes et mauvai ses pratiques
et en les diffusant auprés du public. En
outre, les ONGs peuvent jouer un role
important en tenant les tribunaux pour
responsables et en plaidant la cause du
pouvoir judiciaire. Le projet de controle des
tribunaux de la fondation Helsinki
Foundation for Human Rights, dont les
résultats sont présentés plus haut dans cet
article, en est un bon exemple (voir Bojarski
et Swaton).

13. Recommandations
générales

De I’ évauation comparative des réformes
dans le domaine de I indépendance du
systéme judiciaire entreprise en Europe et en
Eurasie et de I'analyse des problémes
persistants découlent un certain nombre de
recommandations générales.

a. Moins de voyages, plus d’é&udes

Dans certains pays, comme en Ukraine, il
est important pour les juges d étre plus
exposés a leurs homol ogues occidentaux
afin de recevoir un soutien moral et

d améliorer leur estime de soi, éléments qui
sont nécessaires pour une indépendance.
Cependant, la formation devrait

probablement étre mieux ciblée sur des
domaines directement pertinents, comme,
par exemple, le drait constitutionnel et son
raisonnement, le droit internationd, la
gestion des tribunaux et I éthique, afin de

S assurer que laformation a un rapport avec
I'améioration de I' indépendance.
|déalement parlant, les juges devraient
recevoir une formation de leurs ainés et des
programmes de formation des formateurs
devraient donc étre encouragés.

b. Aborder la réforme de bas en haut

Laréforme ingtitutionnelle de haut en bas
affiche souvent des progres variables et de
longs retards en raison des obstacles
politiques. En conséquence, une grande
partie de I’ assistance étrangére apportée
pour soutenir la réforme ingtitutionnelle ne
donne lieu qu' ade maigres résultats. Un
soutien accru des bailleurs de fonds devrait
étre consacré aux acteurs de la société civile
qui affichent une volonté politique plus
claire et plus forte. Les bailleurs de fonds
peuvent soutenir le développement de
groupes et de programmes de surveillance
des tribunauix, ains que leurs efforts pour
accroitre I efficacité des associations
judiciaires. Les ONGs qui comptent sur les
stratégies juridictionnelles pour atteindre
leurs objectifs sociaux devraient également
recevoir un appui en tant que moyen de
pression pour laréforme. En regle générae,
les bailleurs de fonds devraient utiliser leurs
financements pour soutenir les objectifs de
réforme ingtitutionnelle des acteurs de la
société civile.

C. Mettre I’accent sur les réformes
ingtitutionnelles a petite échelle

Une stratégie complémentaire des bailleurs
de fonds, constituant une autre aternative a
une réforme ingtitutionnelle compl éte de
haut en bas, serait de soutenir des réformes
institutionnelles a petite échelle, facilitant
aing [’ activité des groupes et programmes
de surveillance et améliorant la confiance du
public dans le systeme judiciaire.
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Des exemples comprennent le

dével oppement de normes objectives,
explicites et publiées pour la nomination et
la promotion des juges, une plus grande
publication et distribution des décisions
judiciaires, une plus grande transparence en
ce qui concerne I assignation des affaires,

I é&tablissement des calendriers et les
pratiques d enregistrement, ainsi qu’ un
registre des biens et revenus des magistrats,
mis ajour annuellement. Des stratégies auss
simples que la fourniture d équipements
modernes pour la transcription des débats
judiciaires peut également avoir un impact
important.

d. Des médias informés et éduqués

Les médias peuvent jouer un réle
congtructif, mais auss destructeur, dans

I' effort mené pour améiorer I'indépendance
judiciaire. Les journalistes d investigation
peuvent contribuer a dévoiler les affaires de
corruption et autres influences indues
affectant la prise de décision judiciaire.
Parallélement, les médias peuvent également
contribuer & une érosion de la confiance du
public en perpétuant les stéréotypes de

I' inefficacité du pouvoir judiciaire. Les
bailleurs de fonds internationaux peuvent
avoir un impact sur le réle des médias en

s assurant qu’ils sont adéguatement formés
pour couvrir les questions juridiques et

gu' ils sont sensibilisés a I'importance de

I indépendance judiciaire.

e. Combattre la corruption

Une stratégie clé pour combattre la
corruption serait de smplifier la gestion des
tribunaux, particulierement au niveau local.
De longs retards, un manque de transparence
et des systémes de classement désorgani sés
offrent de grandes opportunités de
corruption. Parallélement, encourager le
développement de bureaux disciplinaires
pour statuer sur les plaintes des citoyens
concernant des comportements contraires a
I' é&thique et encourager des poursuites ou
décisions disciplinaires contre des juges de
haut niveau pourrait avoir un effet tangible

sur la réduction de la corruption. Enfin, dans
le but de réduire la culture globale de
corruption, il est important d enrayer la
corruption qui sévit au sein du systéme

d enseignement du droit lu-méme, ou elle
infecte aisément les valeurs des futurs
professionnels du droit. La création de
programmes d enseignement clinique du
droit et autres projets d intérét public peut
faire contrepoids au comportement intéressé
€t corrompu qui est trop souvent lanorme
danslavie universitaire.

f. Réformer I’ enseignement du droit

Soutenir laréforme de I' enseignement du
droit au niveau de I' université serala
meilleure garantie d un pouvoir judiciare
indépendant a long terme. Les occasions de
formation qui se présentent plustard dans la
vie ne se substituent nullement aun
enseignement solide acquis pendant des
€tudes magistrales de droit. Plus
particuliérement, les dipldmés en droit
devraient recevoir de meilleures formations
au raisonnement juridique et aux
compétences de pensée critique. Des
programmes plus dével oppés

d enseignement clinique du droit semblent
promettre I'amélioration de I’ efficacité des
méthodes actuelles d enseignement et
I'introduction de dimensions éthiques
importantes de pratique juridique dans les
salles de classe.
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C. L’indépendancejudiciaireen
France
par Louis Aucoin

1. I ntroduction

Le systeme du droit civil est I'un des grands
héritages francais. Comme I' a affirmeé
Napoléon : « ma véritable gloire n' est pas
d avoir gagné 40 batailles ; Waterloo
effacerala mémoire de ces victoires. Ce que
personne ne pourra jamais emporter, et qui
vivra pour I éernité, ¢’ est mon code civil ».
C’ est pourquoi I' expérience de la France en
matiére d indépendance judiciaire —

I' histoire des ingtitutions créées pour
renforcer cette indépendance, les efforts
pour équilibrer indépendance et
responsabilité, les récentes réformes et les
débats actuels — est susceptible d intéresser
les réformateurs dans les pays qui suivent
telle ou telle variante de la tradition de code
civil. Cet héritage et susceptible d avoir
une signification méme s'il existe de
grandes différences entre la situation
économique et les traditions sociales,
politiques et philosophiques de la France et
des autres pays intéresses.

Tout cela pour plusieurs raisons.
Premierement la méfiance enverslesjuges,
qui regne en France, a des chances de se
retrouver dans la plupart des pays de droit
civil, dont un grand nombre a hérité de la
tradition francaise. Deuxiémement, la
France acrééle Consell Supérieur dela
Magistrature (CSM) comme principale
institution chargée de superviser

I indépendance judiciaire, et de nombreux
pays de droit civil ont créé des conseils de la
magistrature dans ce but.?’

27 En France, la méfiance envers les juges est
telle que la constitution n’ accorde pas au
judiciairele statut d' une branche séparée du
gouvernement. Au contraire, laconstitution se
référe aune « autorité» judiciaire, qui est
clairement subordonnée al’ exécutif et soumise &
sa supervision. On reconnait néanmoinsla
nécessité de garantir I'indépendance du
judiciaire. A cettefin, I'article 64 dela
constitution confie au Président de la République

Bien que la France ait adopté relativement
peu de réformes relatives a I'indépendance
judiciaire, les questions ont été largement
débattues et |es débats eux-mémes ont eu un
effet bénéfique en plagant lejudiciaire et le
ministére de la justice sous une plus grande
surveillance du public et en montrant au
public les valeurs en jeu. De plus, les
nombreuses réformes qui ont été débattues
pourraient bien convenir a d autres pays”®
L’ une des principales explications de la
résistance de laFrancealaréformeet ala
modernisation de son judiciaire est la
conscience en France de I'influence, au
moins historiquement, de son systeme dans
les pays de droit civil dans le monde. Des
propositions novatrices et efficaces
pourraient ne pas rencontrer cette résistance
hors de la France ou le facteur de fierté
culturelle est moins important.*®

lacharge d’ étre le garant de I'indépendance
judiciaire, et I'article 65 prévoit la création d' une
institution spécialisée, le CSM qui aide le
président afournir cette garantie. Tous les pays
du monde qui suivent latradition francaise ont
une telle institution.

28| aFrance est célébre pour de longues études
de projets de réformes radicales et étendues de
son systeme judiciaire, qui suscitent souvent des
tempétes de débats, de publicité et de discussions
avec along terme des résultats minimes. Des
réformes du code civil ont été discutées depuis
1945, mais les efforts pour faire des réformes
importantes n’ ont réussi que dans quelques
domaines tels que la nationalité, le droit dela
famille, le droit de la propriété ou la bio-éthique.
Au début des années 1990, le ministére de la
justice acommandé une étude étendue de la
réforme du code de procédure pénal et du code
pénal, qui aabouti au fameux rapport Delmas-
Marty, qui recommandait des réformes radicales,
mais dont seules les plus rudimentaires ont été
adoptées en dépit d’ une opposition significative.
29 pPar exemple, au début des années 1990, la
commission Delmas-Marty, qui avait été
nommeée par le ministre de lajustice, a préparé
un rapport extensif, qui recommandait de
nombreuses réformes radicales. Bien que trés
peu de recommandations de ce rapport aient été
adoptées, il aentrainé une étude étendue et
méme des réformes dans d’ autres pays.
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On observe actuellement en France, une
frustration populaire trés répandue envers le
niveau de corruption au sein du systéme
francais. Des scandales ont impliqué la
complicité de la part de membres du
gouvernement dans toute une série d affaires
dont, entre autres, des déits d initiés et
autres transactions contraires au principe de
pleine concurrence. La question du
financement des partis politiques a donné
lieu a une presse importante et de nombreux
scandales, ce qui suggére une corruption
partisane extensive, impliquant & nouveau la
complicité du gouvernement. Le judiciaire a
été critiqué pour ne pas avoir réuss a
traduire en justice les auteurs présumeés de
ces machinations. On a souvent suggéré que
laraison deI' échec du judiciaire se trouve
dans I influence politique indirecte que les
partis politiques ont encore sur le judiciaire
en dépit des réformes introduites dans la
seconde moitié du 20°™ siécle et dont le but
était précisément de I'isoler de ces
influences.

Cette derniére perception a conduit a de
vagtes projets de réforme du judiciaire,
entamés en 1997 sous les auspices du
Président Jacques Chirac, et dont les
champions ont éé deux anciens ministres de
la justice, Mme Elizabeth Guigou et son
successeur Mme Marylise Lebranchu.®

Cet article examineral histoire des divers
raffinements des ingtitutions chargées

d assurer I'indépendance judiciaire, y
compris une analyse détaillée des réformes
proposées a |’ heure actuelle et des résultats
de ces efforts. Il décrira également la
carriere judiciaire éablie en France de facon
afaire comprendre la maniére dont ces deux
éléments contribuent d une fagon générale &
I"indépendance judiciaire. L’ article conclura
avec une section de recommandations, dans
lagquelle certaines des réformes adoptées en
France et celles qui ont été proposées, seront

30 Marylise Lebranchu a remplacé Elizabeth
Guigou au poste de ministre de lajustice, le 18
octobre 2000.

analysées en raison de leurs possibilités
d application dans d autres systémes.**

2. Lesgaranties
ingtitutionnelles de
I’'indépendance judiciaire

La premiére mesure prise en France en vue
d offrir une certaine garantie ingtitutionnelle
de I indépendance judiciaire remonte a
1883. En cette année, le parlement a reconnu
lajuridiction d une chambre spéciale de la
Cour de cassation (la cour supréme
francaise) pour siéger en jugement des
autres membres du judiciaire dans des
guestions disciplinaires. Cette chambre
spéciae réunissait tous les membres de la
Cour de cassation siégeant en séance
pléniére, et recevait le nom de Conseil
Supérieur de la Magistrature (CSM). Cette
mesure visait a garantir que les membres du
judiciaire, et non ceux de I' exécutif, seraient
ceux qui jugeront les membres du judiciaire
pour les questions de discipline.

Il convient de noter que le systéme judiciaire
francais se compose de « magistrats assis »
et de « magistrats debout », cette derniere
catégorie désignant les procureurs. En
comparaison, dans les pays de droit
commun, |es procureurs ne sont pas
consdérés comme faisant partie du
judiciaire. L’ autorité en matiere de
discipline, accordée au CSM sous saforme
embryonnaire en 1883, ne concernait que les
magistrats assis. La nomination et la
discipline des magistrats debout étaient
entierement du ressort du ministére de la
justice, qui a conserveé cette autorité
exclusive jusgu’ en 1993.

31| convient peut-étreici de souligner que les
juges administratifs du Conseil d’ Etat sont
considérés comme faisant partie de

I’ administration, et sont formés al’ Ecole
nationale d’ administration. Il en résulte

gu’ aucune des régles qui gouvernent le judiciaire
ordinaire, examinées dans cet article
(I"'inamovibilité, le poste avie, I éthique, la
discipline, etc.) ne s applique a eux.
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En 1946, la nouvelle congtitution exigeait du
président de partager |e pouvoir de nommer
les membres du CSM avec |e Parlement et
lui confiait un r6le significatif dansla
nomination des juges. Le CSM créé par cette
constitution se composait de quatorze
membres, dont le président, le ministre de la
justice, Six membres nommeés a une mgjorité
des deux tiers par I’ Assemblée nationale
(dont ils ne pouvaient pas étre membres),
deux membres choisis par le président au
sein de la profession juridique mais qui

n' étaient ni députés au Parlement, ni
membres du corpsjudiciaire, et quatre
magistrats (deux assis et deux debout)
choisis dans les rangs du judiciaire pour
servir six ans.

La Constitution de 1958, qui ainstitué la
Cingquiéme République, a restitué une partie
de la participation du président dans les
travaux du conseil. L’ article 64 a clairement
désigné le président comme garant de
I'indépendance judiciaire et réaffirme le
concept de I'inamovibilité® (voair,
ultérieurement, I'étude de la carriere
judiciaire). Apparemment, les rédacteurs de
cette constitution ont estimé que le role
confié au CSM en matiére de discipline et de
nomination judiciaires éait suffisant pour
prévenir une influence inappropriée de
I'exécutif sur le judicaire. Le pouvoir de
nomination des membres du CSM, que le
président partageait avec le Parlement sous
I'empire de la congtitution de 1946, a été
confié exclusivement au président
conformément al article 65. Selon laloi
organique, six des neuf membres du CSM
devaient étre des juges, choisis sur une liste
établie par le bureau de la Cour de cassation.
Un autre membre devait étre chois au sein
du Conseil d Etat (le tribunal administratif le
plus élevé de France), et deux autres
membres devaient étre choisis horsdu
pouvoir judiciaire.

32| apremiére référence constitutionnelle &
I’inamovibilité se trouve dans la constitution de
1914, article 58. Plus récemment, elle a été
mentionnée dans la constitution de 1946, article
84.

De plus, depuis 1958, |e conseil assume un
r6le important dans la nomination des juges
de la Cour de cassation et des présidents des
Cours d appel. Le consall propose des
candidats pour ces postes qui sont alors
nommeés par le président. Bien quele
président puisse techniquement refuser de
nommer un candidat proposé, ce scénario est
plus théorique que réel, puisque dans ces cas
le choix du président reste limité aun
candidat proposé par le conseil. Avant 1993,
toutes les autres nominations judiciaires
étaient faites conformément & une procédure
selon laquelle le ministre de la justice
proposait une nomination et le CSM avait
I'autorité de formuler un avis dépourvu de
force obligatoire sur cette nomination.

Un amendement adopté en 1993 adargi et
renforcé lajuridiction du conseil, augmenté
le nombre de ses membres e, pour la
premiére fois, lui a donné un réle consultatif
dans la nomination et la discipline des
magistrats debout. De plus, il aimpose au
président le partage de son pouvoir de
nomination des membres du consell avec le
Parlement. Selon I'amendement introduit en
1993, le conseil propose désormais non
seulement les nominations ala Cour de
cassation et celles des présidents des Cours
d appe, mais auss les nominations des
présidents des tribunaux de grande instance,
ces derniers étant les principaux tribunatix
de France. Aing, tous ces juges sont
nommes par le président sur proposition du
consell. De plus, le réle du consell a été
renforcé dans ce domaine en ceci que son
avis sur les nominations par le ministre de la
justice des magistrats assis de rang inférieur
lie désormais le ministre.

De plus, depuis I'amendement de 1993 a
I'article 65, le consell se compose des
membres suivants :

Le président

Le ministre de lajustice

Trois citoyens proéminents qui ne
sont ni juges, ni membres du
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parlement, nommés respectivement
par le président de larépublique, le
président de I’ Assemblée nationale
et le président du Sénat

Un juge du Conseil d Etat, qui est
élu par I'assemblée genérale du
Consell d Etat

Cing magistrats debout (procureurs)
Cing magidtrats assis (juges)

Le consall comprend deux sections
distinctes— I' une compétente pour les juges,
I'autre pour les procureurs. La section
compétente pour les juges ne comprend

gu' un seul procureur et la section
compétente pour les procureurs ne
comprend qu’ un seul juge.

Lesdix juges et procureurs sont choisis au
sein du judiciaire conformément a une loi
organique adoptée en 1994. Laloi prévoit
I' @ection de ces membres par leurs
collégues selon une procédure complexe.®

Aing, suite al’amendement de 1993, le role
de I' exécutif dans la nomination aux postes
les plus importants du judiciaire a é&é
fortement réduit, et le réle du ministre de la
justice dans |es nominations restantes est
maintenant soumis au contréle du CSM. De
plus, I amendement de 1993 exige que le
président partage son pouvoir de nomination
des membres du CSM avec les présidents de
I’ Assemblée nationale et du Sénat.

De plus, laLoi relative au statut de la
magistrature pose une limite supplémentaire
au pouvoir de I’ exécuitif. Elle prévoit une
composition particuliére du CSM lorsgue
celui-ci siege en tant qu’ organe disciplinaire
pour les magistrats assis. Laloi exige du
président de la république et du ministre de
lajustice de se récuser. L’ article 65 prévoit
également que les sessions sont présidées

33 |_aprocédure est détaillée dans |a Loi relative
au CSM du 5 février 1994 (L.94-100, articles 1-
4

par le président de la Cour de cassation.
Selon cette lai, le pouvoir de mettre en
mouvement les actions disciplinaires
appartient au ministre de lajustice, et,
depuis une réforme de 2001, aux présidents
des Cours d appel et tribunaux d appel

d instance supérieure.

Il ne fait aucun doute que les réformes de
1993 éaient novatrices. Elles sont la preuve
gue la France des temps modernes est
préoccupée par I'amélioration de

' indépendance du judiciaire>* Plusieurs
facteurs contribuent a cette préoccupation.
L’un d entre eux est clairement le pouvoir
accru des associations de juges™ qui
insistent et vociferent de plus en plus en
faveur de I'indépendance judiciaire.
Cependant, aux yeux d Antoine Garapon,
ancien juge et meneur du mouvement, la
puissance croissante des médias, le
phénomene de la cohabitation, et I influence
de I’'Union Européenne ont également joué
un réle®® Les médias en France, tout comme
dans de nombreux autres pays du monde
occidental, ont de plus en plus étalé au grand
jour les injustices percues dans la société
francaise et ont attiré sur elles une attention
sans précédent. LaFranceen est asa

34 Alors que ce rapport se limite & une discussion
des projets de réforme relatifs al’ indépendance
judiciaire, les projets portaient également sur des
réformes majeures de la procédure pénale. Ces
projets se présentai ent sous forme

d’ amendements aux lois existantes. L’ ensemble
regroupait un projet d’ amendement
constitutionnel traitant exclusivement de
I’indépendance judiciaire et six amendements a
deslois couvrant lesdeux sujets.

35 Pour |es besoins de cette étude, lanotion

d’ association de juges est définie au sens large
comme toute organisation formée par les juges
pour, entre autres, représenter leurs intéréts,
promouvoir la formation professionnelle, et
protéger leur indépendance judiciaire. Ces
organisations comprennent aussi des syndicats.
36 |_a cohabitation est le terme utilisé par les
Francais pour caractériser la situation dans
laquelle le président partage |e pouvoir exécutif
avec un Premier ministre et un cabinet du parti
politique opposé. Ce phénomeéne est apparu pour
lapremiére foisen 1986.
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troisiéme période de cohabitation, et ceci a
conduit & un examen minutieux de toutes les
actions de I exécutif par des fonctionnaires
de I' exécutif appartenant a des partis
politiques opposés. C'est pourquoi il est
beaucoup plus difficile d essayer de
maintenir les tentatives par I exécutif

d influencer lejudiciaire hors de lavue de

I opposition politique. Finalement, le fait
gue la France soit membre de I’ Union
Européenne et du Consell de I’ Europe — au
moyen de leurs tribunaux respectifs, la Cour
de justice des Communautés Européennes et
la Cour européenne des droits de I'homme —
aaffecté son judiciaire et I'indépendance
judiciaire. Lesjuristes et les juges frangais
ont été exposes a des attitudes différentes et
plus respectueuses envers le judiciaire, ce
qui aouvert lavoie a une plus grande
réceptivité al’ indépendance judiciaire.

Par conséquent, il n'est pas entierement
surprenant que, méme apres les réformes de
1993, la France ne soit toujours pas satisfaite
de ' état d indépendance du judiciaire. La
controverse éait s intense qu' en 1997, le
président Chirac nomma une commission
pour éudier des réformes supplémentaires
pour améliorer I'indépendance judiciaire.
Suite a cette étude, une nouvelle série de lois
et un autre amendement congtitutionnel ont
€té proposés et un vote final fOt prévu pour
janvier 2000.

Le projet couvrait trois domaines majeurs de
réforme. Premierement, le projet, s'il avait
été adopté, aurait dargi la composition du
CSM en gjoutant sept membres, qui auraient
tous d étre choisis &I’ extérieur du
judiciaire et des autres pouvoirs politiques.
Le consell aurait gardé les dix membres du
corpsjudiciaire (cing magistrats assis et cing
magistrats debout) et le nombre de membres
Serait passé & 23, dont le président et e
ministre de lajustice.

Deuxiemement, outre le fait d augmenter le
nombre de membres extérieurs au corps
judiciaire, au corps légidatif et al’ exécutif
de trois a dix, I amendement proposé
prévoyait des dispositions relatives a ces dix

membres : deux devaient &re nommeés par le
président de la république, deux par le
président de I’ Assemblée nationale, deux par
le président du Sénat, et quatre par le vice-
président du Conseil d Etat, le président de
la Cour de cassation et le président de la
Cour des comptes, agissant de concert.
Troisemement, I amendement prévoyait une
augmentation importante de I’ autorité du
CSM tant pour la nomination que pour la
discipline des magistrats debout.

Cependant, alaveille du vote de
I'amendement constitutionnel, prévu pour le
24 janvier 2000, le débat sur ces réformes
est devenu trés politisé et, ma heureusement,
trés partisan. Le président, convaincu que les
réformes nécessiteraient un large soutien
bien au-dela de considérations partisanes, a
reporté le vote a plus tard et laréforme a été
momentanément abandonnée.

Quoi qu il en soit, les autorités estiment que
la formulation de ces réformes, et le débat
qui les a entourées, ont eu une influence
profonde sur le climat politique en ce qui
concerne I'indépendance judiciaire. Le
public est maintenant plus informé et plus
sensible ace sujet qu'il nel'ajamais été et
les juges bénéficient d un respect nouveau
pour leur indépendance au sein de la société
francaise. De plus, le pouvoir des
associations de juges, qui ont toujours été
derriére les réformes proposeées, fait
maintenant partie du paysage politique
francais.

Aing, I'évolution du CSM et les facteurs,
décrits dans cette section, qui ont encouragé
cette évolution, combinés avec I évolution
de la supervision de la profession judiciaire,
décrite dans la section suivante, oeuvrent
ensemble pour définir le statut de

I indépendance judiciaire en France
contemporaine.

3. Lacarriérejudiciaire
Outre laloi relative alafonction, ala

composition et au réle du CSM, une part
considérable de la légidation frangaise traite
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delacarriere judiciaire, et une grande partie
de cette |égidation cherche a protéger

I indépendance judiciaire. L’ article 64 de la
constitution assure la protection de

I indépendance des juges dans I exercice de
leurs fonctions par |e principe de
I"inamovihilité. Selon ce principe, les juges
sont protégeés contre des révocations
politiques et ne peuvent étre révoqueés que
suite & une procédure disciplinaire ou a une
procédure officielle au cours de laguelle leur
incapacité mentale ou physique est éablie.
C’est [aun principe qui se retrouve dans de
nombreux autres systémes juridiques dans le
monde. La protection fournie par ce principe
est renforcée en France par le fait que les
juges sont nommeés avie et qu’ils nont donc
nul besoin d entretenir le soutien d une force
politique ou autre pour garantir la sécurité
de leur poste. De plus, laLoi relative au
dtatut de la magistrature, qui met en oeuvre
certaines dispositions de la constitution,
gjoute ala protection en stipulant qu aucun
juge ne peut étre transféré ou méme promu
sans son consentement. Cette protection
admet que méme des transferts qui
équivaent & une promotion peuvent étre
motivés par des réactions politiques a des
décisions judiciaires. Dés lors, les juges

N’ ont pas a se soumettre aux formes de
manipulation politique qui pourraient étre a
la source d une telle action.

Laloi contient des régles détaillées relatives
aux conflits d intérét des juges. Selon ces
regles, un juge ne peut servir dans une
juridiction ou son conjoint est soit sénateur
soit député al’ Assemblée nationae. Il doit
résider dans sajuridiction. Il ne peut siéger
dans une juridiction ou il a occupé une
fonction officielle ou exercé le droit au
cours des cing derniéres années. (Cette
interdiction n'est que de trois ans lorsque le
juge a été membre du Parlement Européen.)
Lorsgu’ un juge décide d entreprendre une
activité privée contraire acesregles, il doit
se démettre et informer le ministre de la
justice de ses activités. Cette obligation

d informer le ministére de la justice de ses
activités privées se poursuit pendant cing
ans aprés la cessation de ses fonctions.

Les juges peuvent parfois obtenir une
dispense de cesinterdictions, silsont la
permission du juge président de leur
juridiction, lequel doit déterminer s

I' activité en question ne compromet ni la
dignité du juge ni son indépendance. 1ls sont
autorises dans les mémes conditions a
enseigner dans leur domaine de leur
compétence. |ls peuvent entreprendre un
projet scientifique, littéraire ou artistique
sans conflit d intéréts. De méme, lorsgu’ ils
ont servi quatre ans au moins en tant que
juges, ils peuvent demander a étre placés en
« détachement » et accepter un poste dans
I'exécutif. Aprés avoir opté pour ce statut,
S'ils souhaitent redevenir juges, ils doivent
se faire réadmettre au sein du corps
judiciaire.

Lesjuges ont un devoir, augquel aucune
dérogation ' est permise, de S abstenir de
participer atoute activité politique qui
pourrait étre pergue comme compromettant
laréserve et I objectivité qui sont
essentielles aleur fonction, et ne peuvent
manifester aucune hostilité envers laforme
démocratique et républicaine de
gouvernement garantie par la congtitution.
Laloi contient également une interdiction
générae de toute conduite qui pourrait
sembler contraire al’ honneur et ala probité
exigés des juges ou de nature a discréditer le
judiciaire. De plus, ils sont tenus de garder
le secret de leurs délibérations et il leur est
strictement interdit d enfreindre la stricte
regle de la confidentialité.

Ces regles éthiques interdisent également
aux juges d entreprendre toute activité qui
pourrait entraver e fonctionnement du
judiciaire. Cette interdiction générale pose la
question de leur droit de gréve et d adhérer a
un syndicat. Concernant le droit de gréve,

les autorités sont en désaccord. Ce droit
parait enfreindre les dispositions expresses
delaloi, mais, en méme temps, le droit de
gréve est une garantie congtitutionnelle dans
le systeme francgais. C'est pourquoi la
question ' ajamais été tranchée. Cependant,
personne n'a remis en question le droit des
juges de former des associations
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professionnelles, et, en pratique, les
associations de juges ont été I' une des forces
principales en faveur des récentes réformes
CoNgues pour mieux garantir I' indépendance
judiciaire. Et, bien sOr, laliberté

d’ association est également une garantie
congtitutionnelle dans le systeme francais.

Le ministére de lajustice peut mettre en
mouvement une procédure disciplinaire
contre tout juge pour toute infraction a ces
regles. Les procédures disciplinaires sont
conduites par le CSM et peuvent aboutir a
des sanctions disciplinaires alant d une
simple réprimande enregistrée dans le
dossier du juge jusqu’ a sa révocation avec
suspension de ses droits a pension.

Bien que, d une part, les juges n'aent pasle
droit d entreprendre des activités
considérées comme incompatibles avec leur
role, d autre part, ils sont protégés contre
toute poursuite sur le fondement de I' une
quelconque de leurs activités
professionnelles. 1ls peuvent cependant étre
poursuivis pour des infractions qu’ ils
auraient pu commettre en tant que citoyens
privés. L’ Etat doit les protéger de maniére
généra e contre des menaces ou attaques et
les dédommager avec une pension d Etat
dans toute situation ou ils seraient blessés
dans I exercice de leurs fonctions.

Les candidats peuvent accéder ala
profession judiciaire en suivant plusieurs
voies. Ils doivent tous avoir I équivalent de
guatre années d enselgnement supérieur
aprés le baccalauréat. La plupart des juges
sont recrutés sur la base d un concours
national, qui détermine leur droit d accesau
programme d étude de quatre ans de I' Ecole
nationale de la magistrature. Le programme
d' études comprend une période de stage
pendant laquelle le candidat doit travailler et
étre évalué dans chacun des contextes
judiciaires habituels : juge d instance, juge
d instruction, juge d appd €tc.

L’ apprentissage dans les tribunaux est
supervisé et évalué par le corps enseignant
de ' école. A lafin du programme

d éducation, un jury détermine s un

candidat au judiciaire est qualifié pour
exercer cette profession. Le ministére dela
justice tient un registre de candidats ains
qualifiés. Ces candidats peuvent alors étre
nommeés par le CSM comme décrit dans la
section précédente. (Il est rare qu’un
candidat soit déclaré non qualifié alafin de
ses études.) Le recrutement par cette voie est
gouverné par la section | du chapitre |l dela
Loi relative au statut de la magistrature.

Cependant, la section |1 du chapitre |1
spécifie les conditions de recrutement des
juges fondées sur I expérience
professionnelle. Les candidats recrutés par
cette voie doivent étre &gés d au moins 35
ans et avoir au moins sept années

d expérience considérée comme pertinente.
(Par exemple, ceux qui ont travaillé comme
greffier dans un tribunal pendant cette
période sont expressément qualifiés.) Dans
le cadre des réformes juridiques proposées
au vote au début de cette année, le ministre
de lajustice a proposé d amender laloi de
fagon aéargir la classe de ceux qui
pourraient se qualifier pour un recrutement
par cette voie. Laloi n'apas encore été
présentée au Parlement et ne le sera
probablement pas dans un avenir proche
(voir ladiscussion dans la section
précédente). Les candidats sélectionnés par
cette voie doivent suivre une période d
et de formation d une durée indéterminée,
sous la supervision de I Ecole nationale de
la magistrature.

Deplus, laloi prévoit également que les
juges peuvent étre recrutés parmi les
universitaires et les dipldomés de I Ecole
nationale d administration, pour une durée
de cing ans non renouvelable. Dans ce cas,
les candidats décident de prendre un congé
de cing ans de leur autre carriére (ceux qui
viennent de I' Ecole nationale

d administration se destinent autrement a
une carriere au sein de I' exécutif). Leur
statut est également défini comme un

« détachement judiciaire » et les candidats
sont alors supervises par un comité de
promotion dont le role est décrit plus loin.
Ceux qui accedent au corps judiciaire par
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cette voie doivent suivre six mois de
formation pratique, ici encore sous la
supervision de I'Ecole nationale de la
magistrature. L’ Ecole fournit une formation
juridique continue a tous les juges pendant
toute leur carriere, quelle que soit lafagon
dont ils ont été recrutés.

Laloi prévoit également une procédure

d évaluation des juges apres leur
nomination. Tous les juges sont évalués une
fois tous les deux ans par le président de la
Cour d appel de leur juridiction. Les
résultats de I’ évaluation doivent leur étre
communiqués et ils ont le droit de les
contester. Tous les juges ont un dossier
déposé au ministere de lajustice. Le corps
judiciaire tout entier vote a bulletin secret
pour créer un collége électoral compose de
membres issus de leurs propres rangs, et, ce
collége électora, a son tour, choisit les
membres du comité de promotion.

Lorsgu’ un juge conteste I évaluation, le
comité de promotion procede a une enquéte
et rédige un rapport qui est inclut dansle
dossier. Lesjuges ont librement acces a
leursdossiers et il est interdit d'y placer
toute référence a une affiliation religieuse,
politique ou syndicale. Dans I exercice de
leurs fonctions, le CSM et le comité de
promotion doivent avoir acces aux dossiers
individuels des juges, aux fins de discipline
et de promotion. En se fondant sur I'examen
de la performance des juges, le comité
prépare des listes de juges qui se qualifient
pour une promotion. La promotion des juges
dont les noms sont sur laliste est décidée
chaque année par le ministre de lajustice et
le comité de promotion agissant de concert.

De plus, en marge des procédures de
discipline, d évauation et de promotion
examinées ci-dessus, il existe un Service de
I'inspection judiciaire, qui fonctionne depuis
le ministére de lajustice. Les membres de ce
service inspectent le fonctionnement des
tribunaux atravers toute la France pour
velller a ce que celui-ci soit efficace et
conforme aux normes établies.
Conformément al article 44 delaLoi
relative au statut de la magistrature, les

membres de ce service, les présidents de
chague juridiction et les procureurs
généraux ont le pouvoir de réprimander des
juges individuels de maniére informelle sans
que ces réprimandes ' aboutissent a une
procédure disciplinaire formelle. Il importe
cependant de noter que le directeur du
Service de I'inspection judiciaire est
membre du comité de promotion, et sa
connaissance de la performance d un juge
peut étre un facteur lorsqu’ une promotion
est envisagee.

Pour finir, en liaison avec la promotion, il
faut au moins mentionner que, puisque les
magi strats debout (procureurs) sont
considérés comme appartenant au corps
judiciaire, ils peuvent étre affectés a des
postes de magistrats assis et vice-versa

4, Recommandations

Dans cette section, nous passerons en revue
les aspects des réformes débattues qui
pourraient servir de modele pour améliorer

I' indépendance judiciaire dans d autres

pays. Les réformes potentielles des garanties
institutionnelles de I indépendance judiciaire
liées aux conseils de la magistrature seront
examinées séparément de celles qui sont
liéesalacarriére judiciaire.

a. Les conseils de la magistrature

L’ évolution des gjustements portés au role, a
I'autorité et ala composition du CSM en
France révéle une préoccupation liée a deux
écuells possibles qui ont des conséquences
perverses pour I indépendance judiciaire.

D’ une part, les réformes ont tenté de
neutraliser les dangers d une influence
excessive de I'exécutif sur la nomination et
ladiscipline des juges. D’ autre part, elles
ont abordeé les conflits d intéréts potentiels
qui peuvent surgir lorsgue la nomination et
la discipline des membres du corps
judiciaire sont supervisées par un CSM dont
la composition est dominée par des membres
issus exclusivement de ses rangs.
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Ces réformes du CSM suggérent que I'on
fasse certaines recommandations aLix
réformateurs des autres pays. Premiérement,
pour réduire la possibilité de toute influence
politique inappropriée sur le judiciaire, le
pouvoir de nommer les membres des
conseils de la magistrature devrait étre
partagé entre les trois pouvoirs du
gouvernement. Deuxiémement, les conseils
de la magistrature devraient retenir la part
du lion pour pourvoir les postes les plus
importants, et le role de I' exécutif dans cette
procédure devrait étre secondaire.

De plus, il convient de faire quelques
observations diverses relatives alaréforme
du CSM. Il est intéressant de noter que les
réformes proposées auraient exigé que le
pouvoir de nommer les membres du conseil
soit partagé avec le président de la Cour des
comptes. Traditionnellement, le pouvoir de
nommer des membres d institutions
indépendantes est partagé entre le président
du Conseil d Etat, le président de la Cour de
cassation et e président de la Cour des
comptes. |l faut également noter que laloi
organique sert alimiter une influence
inappropriée de I exécutif non seulement au
niveau de la nomination des juges, mais
auss au niveau des questions de discipline.
Cette loi prévoit que, lorsque le CSM agit
comme organe disciplinaire, le ministre de
lajustice et le président de la république
doivent se récuser. Ceci supprime la
possihilité que les mesures disciplinaires
soient influencées par le désir de punir un
juge qui mangue de loyauté politique. C' est
pour cette raison que cette mesure
institutionnelle doit également étre
recommandée, tout particuliérement dans les
pays qui suivent la tradition francaise.

Cependant, comme nous I’ avons noté plus
haut, les Frangais ne se soucient pas
seulement d une influence inappropriée de
I'exécutif au niveau de la nomination et de
ladiscipline des juges. 1ls ont également
commence a se soucier des influences
inappropriées qui pourraient résulter de la
domination des membres du judiciaire sur le
CSM. Si laréforme avait é&té adoptée, le

probléme de la domination du judiciaire sur
le CSM aurait é&é résolu en prévoyant une
majorité de non-magistrats. Elle aurait
également contribué a réduire les
opportunités ouvertes a toute influence
politique inappropriée provenant des autres
pouvoirs. De plus, comme €elle exigeait que
les membres extérieurs soient choisisen
dehors des pouvoirs | égidatif, exécutif et
judiciaire, il est clair que ceci aurait permis
une participation importante de la socié&té
civile au sein du conseil. Cette derniere
caractéristique se recommande d dle-méme
comme un modéle possible pour plusieurs
raisons. Premiérement, elle aborde les soucis
relatifs ala domination du judiciaire e,
deuxiémement, elle fournit une voie
indirecte par laquelle le judiciaire peut étre
tenu responsable devant la soci été en généra
sans affecter I'indépendance de la prise de
décision judiciaire.

b. Lacarrierejudiciaire

La protection constitutionnelle fournie par

I inamovibilité, combinée avec le poste avie
et I'exigence du consentement de I'intéressé
méme en cas de promotion, sont autant de
caractéristiques qui se recommandent

d elless-mémes pour étre adoptées dans

d autres pays. Outre ces recommandations,
dérivées de cette garantie constitutionnelle
importante, les sujets suivants, qui sont
abordés par laLoi relative au statut de la
magistrature en France, suggerent d autres
recommandations pour inclusion dans des
lois semblables dans d autres pays de droit
civil.

Les régles éthiques. Les objectifs globaux
poursuivis lors de I' @daboration d un code
disciplinaire peuvent convenir a tout
systéme, mais les questions specifiques
relatives aleur gpplication seront, au bout du
compte, specifiques a chague pays. Ces
objectifs devraient se trouver danslaLoi
relative au statut de la magistrature et, en
France, les dispositions relatives a ce sujet
s efforcent en effet de garantir que les juges
restent indépendants de toute influence
personnelle, financiéere ou politique
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inappropriée. Ce sont la les objectifs
globaux qui doivent étre réalisés dans tout
systéme.

Laloi francaise aborde un probléme unique
a ce systéme, mais qui pourrait tout de
méme se poser dans quel ques autres pays, a
savoir le cumul de plusieurs postes de
responsabilité professionnelle dans les
secteurs public et privé. Pour éviter les
conflits qui pourraient surgir a cet égard, les
regles sont assez specifiques et interdisent
aux juges de prendre quasiment toute
responsabilité professionnelle hors du
judiciaire, y compris un emploi dansle
secteur prive. Cependant, une exception
existe pour des activités éducatives et des
travaux de recherche effectués a cette fin.
Cette exception est souhaitable en ceci que
les juges doivent étre encouragés a participer
spécidlement alaformation de leurs
collégues. Par conséquent, cette exception
doit également étre recommandée dans

d autres systemes.

Ladisposition delaloi qui accorde aux
autorités disciplinaires une grande discrétion
pour déterminer S un juge S est comporté

d une fagcon qui pourrait étre considérée
comme entravant le bon fonctionnement du
judiciaire pourrait aisément étre critiquée
comme trop peu specifique. Les pays qui
veulent atteindre le méme but pourraient
envisager de réduire I' é&endue de telles
dispositions en incluant des références a des
comportements specifiques qui auraient

I' effet néfaste a éviter. Ces dispositions
devraient au moins aborder spécifiquement
la question du droit des juges d adhérer aun
syndicat et de leur droit de gréve, question
qui ' est pas abordée dans laloi francaise.

Le droit d adhérer aun syndicat est d une
importance encore plus éevee que le droit
de greve puisgqu’ il est clair que les
associations de juges en France et ailleurs
ont été I' une des forces proéminentes
derriére laréforme judiciaire en généra et la
réforme de I'indépendance judiciaire en
particulier. En fait, le développement des
associations de juges, outre le fait que ces

associations sont autorisées par laloi,
devrait étre encouragé par les pays
donateurs, en raison de leur effet clairement
positif dans les pays ou leur existence a é&té
autorisée.

On admet que le droit de greve est plus
problématique et sera, dans une certaine
mesure, spécifique a chaque pays en raison
des différences quant a son importance voire
son existence. Certaines autorités francaises
ont suggéré que le droit soit spécifiquement
reconnu par une loi qui garantirait également
le fonctionnement continu des €l éments
essentiels du systéme judiciaire. Cette
approche pourrait étre recommandée dans
les pays ou elle est rédlisable.

L e recrutement. Certains pays de drait civil
qui ont suivi le modéle francais ont adopté
un systéme qui ne permet gque le recrutement
interne des juges. Les juges sont recrutés
uniquement sur le fondement de concours et
aprés avoir satisfait a certaines exigences
éducatives. Un tdl systéme fonctionne
généralement pour empécher |e recrutement
de candidats qui se sont distingués dans
I'exercice du droit et sert a bétir un systéme
judiciaire composé essentiellement de
bureaucrates de carriére. La France a
modifié son systéme et les juges peuvent
maintenant étre recrutés par les deux voies,
bien que la majorité des juges soit encore
recrutée sur le fondement de concours et

d une formation a I Ecole nationale de la
magistrature.

L’ un des amendements statutaires proposé
dans |e cadre des récentes réformes
examineées ci-dessus aurait dargi la
possibilité de recrutement par la voie
aternative. Lalittérature qui traite de ces
méthodes de recrutement suggere le
caractére souhaitable d une telle réforme.
Un influx de professionnels qui se sont
distingués dans I exercice du droit est I'une
des méthodes pour aborder le probléme de
bureaucrates titulaires peu efficaces et peu
efficients, qui se pose souvent lorsgue le
recrutement se fait par laméthode
traditionnelle. Cette observation suggérerait
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gue les pays désireux de renforcer

I indépendance, la compétence et

I' efficience de leurs juges fassent bien de
créer deux ou trois voies de recrutement
judiciaire qui permettraient un recrutement
interne et externe.

L’ éducation. Les exigences en matiere

d éducation pour les juges dans un systeme
déterminé est une autre question assez
spécifique au pays considéré et dépend
largement des ressources disponibles. En
France, les juges qui sont recrutés par la
méthode traditionnelle présentée ci-dessus
doivent suivre trois années d études dans
une école specidisée dans laformation les
magistrats. Ce genre d éducation judiciaire
spéciaisée a ses avantages, en particulier
dans les pays de droit civil ou la
spécialisation du corps judiciaire est
courante. Ceci garantit que les nouveaux
membres du corps judiciaire prennent leur
poste avec toutes les connaissances
théoriques et pratiques nécessaires.

Le probléme est qu’'un tel programme

d éducation est onéreux et nécessite des
ressources importantes, ce que de nombreux
pays ne pourront pas se permettre. | pourrait
toutefois convenir d envisager des versions
abrégées du modé e francais qui entrent dans
les possibilités financiéres du pays. La partie
clinique/pratique de I' école de la
magistrature est celle qui se recommande de
soi, en particulier puisgu’ elle fournit

I’ occasion de recruter des juges qui ont recu
une formation professionnelle conforme auix
normes les plus élevées de I' exercice du
droit.

Une certaine forme de formation juridique
continue pour les juges devrait au moins étre
maintenue. Cette formation devrait étre
dispensée soit par I école de la magistrature
comme en France, soit par un centre
judiciaire ou les juges pourraient mettre a
jour leurs connaissances de laloi afin de
réduire les cas ou leurs décisions pourraient
aisément faire |’ objet d un appel. C'est un
fait que cette caractéristique aborde plus la
question de la responsabilité judiciaire que

celle de I' indépendance judiciaire, mais une
formation éthique dans le cadre de tout
programme d éducation de ce genre pourrait
également servir a aborder la question de

I indépendance judiciaire.

Lapromotion. Il se peut que les
caractéristiques les plus importantes du
systeme francais en matiére de promotion
soient I'existence d un comité de promotion
ou d avancement et laliste officielle des
avancements. Ces caractéristiques semblent
étre un moyen efficace de veiller a ce que
les procédures de promotion soient
impartiales. Elles pourraient certainement
servir de modéle dans d autres pays. Dans le
méme domaine, une autre caractéristique du
systeme francais qui peut et doit servir de
modéle dans d autres pays est le Service de
I ingpection judiciaire. Cette unité a pour
réle principal de veiller a ce que lesjuges
soient tenus pour responsables dans le cadre
de leurs fonctions, mais comme le directeur
du Service d'inspection judiciaire fait partie
du comité de promoation, les informations
recueillies par ce service lors de

I accomplissement de sa mission jouent
auss un role dans I’ examen des promotions.
C’ est laune autre caractéristique qui
pourrait servir de modéle en tant que moyen
de garantir alafois I impartialité et la
responsabilité dans les décisions de
promotion.

Une derniére question liée a ces
recommandations doit étre prise en
considération. En France, le Service de

I' ingpection judiciaire fonctionne depuis le
ministére de la justice, méme s'il n'est pas
placé sous son contrdle direct. Alors que
ceci ne pose pas de problémes dans le
contexte frangais, cet arrangement pourrait
créer une opportunité d ingérence excessive
de I’ exécutif dans les affaires du judiciaire
dans les pays en voie de développement, ou
les traditions et les ingtitutions ne sont pas s
bien ancrées. Une telle ingérence pourrait, a
son tour, compromettre I' indépendance
judiciaire. Une suggestion qui pourrait
remédier a ce probléme serait que le Service
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de I' inspection judiciaire soit responsable
devant le Conseil de la magistrature.
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D. L’indépendancejudiciaireen
Italie : un tour d' horizon critique
dans une per spective compar ative
(non systématique)’”’
par Giuseppe Di Federico

l. Introduction

A ceux qui S intéressent alaréforme
judiciaire et qui se préoccupent tout
spécialement de I indépendance judiciaire,
le cas de ' Italie pourra étre intéressant pour
les raisons suivantes :

Parmi les pays de droit civil dotés

d un systéme démocratique
consolidé, I'ltalie est certainement
le pays ou I'indépendance judiciaire
est reconnue au plus haut niveau
tant en termes de I'amplitude des
dispositions juridiques formellement
destinées ala protéger que de la
fagon dont ces dispositions ont éé
interprétées.

Le casde ! Italie montre que,
lorsque I’ on poursuit la valeur de
I indépendance judiciaire en tant
que fin en soi aux dépens d autres
valeurs importantes (comme, par
exemple, la responsabilité et les
garanties de compétence
professionnelle), une série de
conséguences négatives s ensuit.
L’ expérience de I’ [talie montre en
particulier que ce sont ces
dispositions destinées a protéger

I indépendance judiciaire elles-
mémes qui, lorsgu’ elles sont menées
trop loin, peuvent s avérer adler a

37 Cette présentation est fondée sur une recherche
empirique menée par |’ auteur au cours des 35
derniéres années, principal ement gréce aun
financement du Conseil national italien de la
recherche. Les références bibliographiques ont
été réduites e plus possible et se limitent
essentiellement aux travaux en anglais. Laplus
grande partie des résultats utilisés dans cet article
sont publiésenitalien et se trouvent sur le site
Web suivant : www.irsig.bo.cnr.it

Iencontre de leur but, & savoir
gu’ elles deviennent préjudiciables a
I indépendance judiciaire.

L’Italie est le seul pays
démocratique ou les magistrats du
ministere public jouissent des
mémes garanties d indépendance
gue les juges.

Je vais dans les pages qui suivent décrire
brievement comment I indépendance
judiciaire est protégée dans le domaine de la
gestion du personnel judiciaire (depuisle
recrutement jusqu’ a laretraite). 1l seratout
spéciadement fait référence ala structure et a
lapolitique du Consiglio Superiore della
Magistratura (le Conseil supérieur de la
magistrature, ci-apres dénommé CSM). En
particulier, j indiquerai brievement comment
sont prises les décisions concernant
certaines des questions qui sont

d importance cruciale en ce qui concerne la
protection de I indépendance judiciaire
(comme, par exemple, le recrutement, la
carriere, les activités extrgjudiciaires, la
discipline et les salaires). Enfin, j aborderai
briévement certaines caractéristiques
pertinentes du réle du ministre de la justice.

Le présent article ne traitera que du

« systeme judiciaire ordinaire » qui
comprend environ 92 % de tous les
magistrats itdiens de carriere. En Itaie, la
justice ordinaire s’ occupe de toutes les
affaires pénaes et de la grande mgjorité des
affaires civiles. En tout cas, les magistrats de
carriere des autres systemes judiciaires

(' est-a-dire des tribunaux administratifs et
des cours des comptes) disposent de
garanties d indépendance similaires a celles
des magistrats des tribunaux de justice
ordinare.* Le Conseil constitutionnel, qui

38| y atoutefois deux aspects du systéme
judiciaire administratif dont il convient detenir
compte pour déterminer son indépendance. Le
premier est qu’ une minorité de juges du tribunal
supérieur (Consiglio di Stato) est nommée par
I"exécutif ; le second est que lesjugesdel’ une
des divisions du Consiglio di Stato n’ exercent

Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires 93



se compose de 15 membres, opére dansle
cadre d une structure entiérement autonome
et auto-réglementée séparée des tribunaux
ordinaires et administratifs.*

Deux mises en garde a |’ attention du
lecteur :

a) Leterme «magistrat » aun sens
différent dans divers pays. En Italie
comme en France, il sert ainclure
tant les juges que les magistrats du
ministére public. Dans ces deux
pays, ils sont recrutés conjointement
et peuvent passer d un poste a
I autre méme de fagon répétée au
cours de leur carriére*

b) Lorsgue, dansle présent article, je
soutiens que, sur la base des
résultats de nos recherches, un

pas, temporairement, leurs fonctions judiciaires
et ont au lieu de celalatéche officielle de conseil
auprés de |’ exécutif en matiére de questions
juridiques.

39 |_eur mandat est de neuf ans ; cing membres
sont nommeés par le président de larépublique,
cing élus par les magistrats des cours supérieures
et cing élus par le Parlement ala majorité
qualifiée. Des doutes quant al’ entiere
indépendance des juges du Conseil
constitutionnel ont récemment fait jour a deux
égards : (a) en ce qui concerne leur systeme de
nomination et en particulier pour ce qui atrait
aux pouvoirs du président de larépublique (dont
le mandat est de sept ans) de nommer de fagon
entiérement autonome un tiersdesjuges ; et

(b) parce que, immédiatement apreés leur départ
du Conseil constitutionnel, les juges
entreprennent souvent une carriére politique dans
les rangs de I’ un des partis politiques ou sont
nommés ministres ou chefs d’importants organes
publics. Des propositions de réforme ont été
faitesrécemment ; ellesinterdiraient pendant un
certain nombre d’ années suivant lafin deleur
service en tant que juge, leur élection aux
assembl ées | égislatives ou leur nomination au
sein d’ organes publics.

40 Au Royaume-Uni et aux Etats-Unis, leterme
“magistrat” n’est employé que pour désigner des
juges ayant des fonctions spécifiques. En
Espagne, il est employé pour indiquer un niveau
spécifique de carriere desjuges.

aspect du fonctionnement du

systéme judiciaire est dérivé d un
autre ou est induit par un autre, je ne
veux pas dire qu' il existe une smple
relation de cause a effet entre les
deux. Ce que je veux dire C’'est que
les résultats de nos recherches
montrent que I'un de ces deux
aspects (ou les changements
introduits dans cet aspect) est
certainement un facteur important
qui influence la présence ou les
caractéristiques de I' autre. Pour la
plupart des relations décrites ci-
apres, je pourrais suggeérer plusieurs
autres sources d influence — interne
ou externe au systeme judiciaire.

2. Le consell supérieur dela
magistrature

Afin de protéger I' indépendance judiciaire,
la congtitution italienne promulguée en 1948
prévoit que toutes les décisions concernant
les magistrats du siege et du parquet depuis
le recrutement jusgu’ a laretraite (par
exemple, les promotions, les transferts, la
discipline et I'invalidité) releveront de la
compétence exclusive d un conseil composé
de maniére majoritaire par des magistrats
(C' est-a-dire les magistrats du siege et du
parquet) éus par leurs pairs. Elle prévoit
plus spécifiquement que deux tiers des
membres doivent étre des magistrats et

gu’ un tiers des membres doit étre élu par le
Parlement parmi des professeurs de droit et
des avocats ayant 15 ans d expérience
professionnelle. Elle prévoit de plus que le
CSM devra étre présidé par le président de
la république — en pratique seulement une
présidence symbolique — et compter parmi
ses membres le président de la Cour
supréme de cassation et le procureur général
de la Cour de cassation. Les membres éus
du pouvair judiciaire sont renouvelés en leur
totalité tous les quatre ans. Le CSM compte
aprésent 33 membres.

Le premier CSM N a éé créé qu’ en 1959
(soit 11 ans apres |’ adoption de la
constitution). Depuis lors, son role S est
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progressivement éendu bien au-delade la
gestion du personnd judiciaire. Son
influence sur le fonctionnement interne des
tribunaux et du parquet est, a certains
égards, remarquable. Le CSM a également
acquis une influence considérable sur les
décisions des pouvoirs executif et |égidatif
concernant toutes les questions affectant les
magistrats et le systeéme judiciaire.

L’ expansion du r6le du CSM au-dela des
limites formelles prévues dans la
constitution a parfois généré des conflits
avec les autres pouvoirs, notamment avec le
président de la république.

Pour des raisons qui deviendront claires,
lorsgue I'on considére les modifications
apportées au systéme de carriere, il est
important de souligner un aspect spécifique
del'évolution du CSM qui atrait asa
composition. Entre 1959 et 1968, les rangs
les plus @evés de la magistrature éaient
grandement surreprésentés et ils n' étaient
éus que par leurs pairs. Depuis 1968, aucun
magistrat de haut rang ne peut étre élu
auprés du CSM sans le soutien électora des
magistrats des rangs inférieurs. 1l est
intéressant de noter qu’ aucun autre consall
supérieur de la magistrature d Europe
continentale (a savoir en France, au Portugal
et en Espagne) ne dispose d unetelle
prévalence des membres élus par les
magistrats et qu’ aucune loi électorale ne
rend ces membres s disposes a répondre aux
attentes corporatives des rangs inférieurs du
corpsjudiciaire (voir Tableau 1).

3. Recrutement

Comme C'est le cas également dans d autres
pays d Europe continentale, en Itaie, le
recrutement des magistrats de carriére

S effectue généralement une fois par an en
vertu d un concours national ouvert aux
dipldmés en droit de « bonnes moaurs ». Le
modele de recrutement est essentiellement le
méme que celui adopté pour ' entrée dans

les rangs supérieurs des bureaucraties
ministérielles nationales.**

Le CSM décide de I'admission des candidats
au concours et nomme la commission

d examen qui est présidée par un membre de
haut rang du pouvoir judiciaire et se
compose, pour la plupart, de magistrats et de
guel ques professeurs d université en droit. |1
N’ est pas requis d avoir une expérience
professionnelle antérieure et celanefait en
rien partie du processus de sélection. Les
candidats au concours d entrée sont
sdlectionnés sur la base de leurs

connai ssances ingtitutionnelles générales des
diverses branches du droit telles qu’ attestées
par un examen écrit et oral. Les résultats de
nos recherches montrent que les concours
sont loin de « mesurer » avec exactitude les
connaissances réelles des candidats. Dans
les pays de droit civil d Europe de ' Ouest,
le recrutement des juges par le biais de
concours publics est considéré comme le
meilleur moyen de garantir une sélection

non partisane et, ce faisant, est également
propice a une meilleure protection de

I indépendance judiciaire. Dans certains de
ces pays, comme en Italie, ¢'est le seul
systeme de recrutement des juges de
carriére ; dans d autres, comme en France et
en Espagne, il est largement prévaent (en
France, par exemple, environ 20 % des
magistrats de carriére sont recrutés au sein
des professions juridiques ou para
juridiques).

La grande mgjorité des candidats qui
réussissent passent le concours entre I' age
de 23 ans et de 27 ans. Ces derniéres
décennies, le nombre de candidats au
concours d entrée ala magistrature a
énormément augmenté. Il y a
périodiquement plus de 10.000 candidats et
plus de 5.000 d entre eux se présentent
effectivement aux épreuves ecrites. (Le

*1 G. Di Federico, « The ltalian Judicial
Profession and its Bureaucratic Setting » [La
profession judiciaire italienne et ses paramétres
bureaucratiques], The Judicial Review, The Law
Journal of Scottish Universities, 1976, pp. 40-55
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nombre de postes disponibles est en
moyenne d environ 200 a chague concours.)
L es résultats de nos recherches montrent que
I augmentation du nombre de candidats est
due principalement a deux causes : au fait
que les salaires et le développement de la
carriere judiciaire sont devenus beaucoup
plus avantageux que ceux des autres secteurs
du service public ; et enraison dela
visibilité constante donnée par les médias au
réle joué par bon nombre de membres du
pouvoir judiciaire depuis ces 35 dernieres
années environ (principalement des

magi strats exercant des fonctions d enquéte)
dans la « lutte » contre le terrorisme, le
crime organisé et la corruption. Selon nos
résultats, on a assisté ces 20 dernieres
années a une augmentation constante du
nombre de magistrats nouvellement recrutés
qui souhaitent étre affectés a des fonctions
d enquéte.

Ce mode de sélection — en Itdie tout comme
dans |es autres pays d Europe continentale —
repose sur | hypothése que les magistrats
aing recrutés dével opperont leurs
compétences professionnelles et adopteront
la culture sociale de la structure judiciaire
dans laquelleil est prévu qu'ils restent — et
en vérité restent généralement — pour le reste
de leur vie professionnelle, en gravissant les
échelons de leur carriere, chague échelon
étant fondé sur des estimations qui, de
diverses fagons, tiennent compte de
I'ancienneté et du mérite.

4, Formation initiale et
formation permanente

L e systéme de recrutement décrit
brievement ci-dessus a certaines
implications en matiére de formation initiale
et de formation permanente qui sont assez
différentes et plus complexes que celles des
systemes ou le recrutement se fait parmi des
avocats expérimentés et a pour but de
pourvoir un poste au sein d un tribunal
spécifique. Au lieu de celaen Italie, tout
comme dans les autres pays d Europe
continentale, les jeunes diplémés en droit
sans expérience professionnelle préalable

sont recrutés pour satisfaire indistinctement
les besoins fonctionnels de tout |e systéme
des tribunaux. En outre, en Itdlie ains qu en
France, il leur est également demandé de
répondre aux besoins fonctionnels du
ministére public. Autrement dit, on attend
des magistrats nouvellement nommeés qu’ ils
puissent remplir les yeux fermés les
différents types de postes a pourvoir au
niveau le plus bas de juridiction au travers
detout le pays ; ces postes sont en fait trés
différents|'un de I'autre. En d autrestermes,
on attend de ces magistrats qu’ il s effectuent,
en fonction de leur affectation, une vaste
gamme de fonctions judiciaires qui
requiérent des qualifications et une
formation professionnelle singulierement
différentes.

Ils pourront ensuite demander a étre
transférés d un tribunal ou d un parquet aun
autre et, lorsgu’ ils seront promus, a étre
affectés a pourvoir un poste encore différent,
aun niveau plus élevé dejuridiction. La
t&che qui consiste afournir des ingtitutions
adéquates pour assurer non seulement une
formation initiale efficace et une formation
permanente satisfaisante mais également des
programmes spécifiques pour ceux qui sont
transférés dans une fonction judiciaire
différente devient, dans un tel systeme, de
grande complexité. Dans plusieurs pays
européens (comme la France et I' Espagne)
des écoles spécialises dotées d un
personnel permanent ont été créées ces
derniéres décennies mais ce n' est pas encore
le casen Italie. Lanature et le contenu des
programmes de formation initiale et de
formation permanente sont décidés de temps
aautre par le CSM.

5. Carriere

Examinons a présent I évolution du systéme
de carriere. En Italie, tout comme dans les
autres pays atradition de droit civil qui ont
un systéme similaire de recrutement (France,
Espagne, Allemagne, Portugal, etc.), des
évaluations périodiques des performances
professionnelles des magistrats sont prévues.
Elles servent différentes fonctions de base :
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tout d abord, a vérifier que les jeunes
magistrats ont effectivement acquis les
compétences professionnelles nécessaires,
puis a choisir parmi eux ceux qui sont le
plus qualifiés pour pourvoir les postes au
niveau plus élevé dejuridiction. La
troiseme fonction, et non la moindre, est

d assurer que les magistrats maintiennent
leurs qualifications professionnelles tout au
long de leurs nombreuses années de service
(généradement de 40 a45 ans) et jusqu’ aleur
retraite (I’ &ge de laretraite obligatoire est
actuellement de 72 ans).

Traditionnellement, et jusque vers le milieu
des années 60, on trouvait sept évaluations
des performances professionnelles au long
de I’ ascension des échelons de carriere mais
seuls deux d entre eux étaient trés
compétitifs et sélectifs (asavoir celui pour
devenir magistrat au niveau de I appel et
celui pour devenir magistrat au niveau de la
cassation). Les performances
professionnelles étaient évaluées par une
commission d examen composee de
magistrats de plus haut rang sur la base du
travail écrit des candidats (avis, plaidoiries,
etc.).

Lestrois éapes successives de carriére (qui
représentent seulement 1,18 % de tous les
postes disponibles dans I'ensemble de la
structure judiciaire) éaient, en régle
générde, obtenues, a moins d invaidité ou
de retraite pour &ge maximum, sur le
fondement de I' ancienneté au rang de
magistrat de cassation. La premiere destrois
étapes de carriére suivantes (« magistrat de
cassation avec fonctions supérieures de
direction ») amenaient & une promotion vers
un nombre limité de postes tels que ceux de
président de la cour d appel, du procureur
générd delacour d appd, du président

d une division de la Cour de cassation ou de
I"avocat généra de cassation. Les deux
autres étapes concernaient la promotion aux
postes les plus élevés de procureur général

de la Cour de cassation et premier président
de la Cour de cassation. *?

Les résultats de nos recherches montrent

gu’ avant le milieu des années 60, environ
55 % des magistrats achevaient leur carriere
al' &ge de 70 ans en tant que magistrat

d appel et que bon nombre d entre eux

N’ atteignait ce niveau de carriére qu’ au
cours des toutes dernieres années avant la
retraite. Verslafin des années 50 et |e début
des années 60, ce systéme de carriere a été
trés critiqué par une vaste mgjorité de
magistrats (et surtout par ceux qui devaient
encore passer par les éapes compétitives
trés sélectives de leur carriere) au motif que
les évaluations professionnelles fondées sur
les avis écrits des candidats et placées entre
les mains d un nombre limité de magistrats
de haut rang entravaient I' indépendance
judiciaire (interne) et poussaient les
magistrats de moindre rang aun
conformisme diffus par rapport aux
interprétations judiciaires d une dite
judiciaire « conservatrice » qui était entrée
dans la magistrature durant le régime
fasciste.

Leslois réglementant les promotions ont éé
radicalement modifiées par le Parlement
entre 1963 et 1973 sous la pression du CSM
en réponse a la puissante Association des
magistrats et avec le soutien des partis de
gauche (et surtout des nombreux

“2 Dans les organisations judiciaires
bureaucratiques, les réles sont donnés selon une
hiérarchie de rang auxquels sont attachés des
degrés différentiels de gratification matérielle et
psychologique. I y aun rapport trés spécifique
entre lahiérarchie de rang et lahiérarchie
juridictionnelle des tribunaux dans la mesure ou
les juges promus a un rang plus élevé doivent
étre affectés a des tribunaux qui sont plus hauts
sur I’ échelle juridictionnelle ou étre affectés a
des tribunaux dejuridiction inférieure et ne
fonctionner que dans un role de supervision
(comme par exemple de président d' un tribunal
inférieur). Ce systéme a encore cours dans des
pays d’ Europe continentale (comme la France,
I"Espagne, le Portugal et I’ Allemagne) maisil a
été grandement modifié en Italie.
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parlementaires du parti communiste). Les
nouvelles lois exigérent que cette évauation
des performances professionnelles soit
maintenue atous les échelons de la carriére
existante mais laissée aladiscrétion du

CSM en ce qui concerne la définition de la
maniére de trancher cette question. A cette
époque, le systéme d élection des magistrats
au sein du CSM avait déja été changé
comme décrit ci-dessus, rendant les deux
tiers du conseil extrémement réceptifs aux
attentes de leurs pairs en matiére de carriére.
Ceci aeu pour résultat que ces nouvelleslois
réglementant la carriére des magistrats ont
été interprétées par le CSM avec une
autosatisfaction extréme qui équivalait aun
refus de fait d imposer une quelconque
forme d évaluation professionnelle. S bien
gue les promotions « pour mérite

judiciaire » aux rangs les plus élevés sont
décernées méme aux magistrats qui prennent
des congés sans solde prolongés pour se
consacrer ad autres activités dans les
branches de I'exécutif ou du légidatif du
gouvernement.

A présent et depuis ces 30 derniéres années,
I' évaluation des candidats disposant du
minimum obligatoire d ancienneté pour
tenter d obtenir une promotion aux
différents niveaux de la hiérarchie judiciaire
N’ est plus fondée ni sur des examens écrits
ou oraux ni sur I'évaluation de leur travail
judiciaire écrit mais sur une évaluation

« globae » de leurs performances
judiciaires, décidée par le CSM. Tous les
candidats qui ont I'ancienneté requise et a
moinsqu’ il Ny ait desinfractions
disciplinaires ou pénales graves sont
promus. Ceux qui sont promus en sus des
postes alors a pourvoir obtiennent
néanmoins tous les avantages économiques
et symboliques de leur nouveau rang mais
continuent pro temporea exercer les
fonctionsjudiciaires inférieures de leur rang
précédent.*® En fait, la plupart d entre eux

43 C'est ainsi que I une des caractéristiques
traditionnelles de base des bureaucraties
judiciaires d’ Europe de I’ Ouest continentale

n’ obtiendront jamais le poste judiciaire plus
élevé formellement rattaché a ce nouvel
échelon de carriére. Autrement dit, le jeune
dipldmé en droit, par le smple fait de réussir
au concours d entrée, ol Ses connai ssances
générales des diverses branches du droit sont
testées, peut étre pratiquement assuré que
gréce au seul passage du temps, celale
conduira en 28 ans et sans autre verification
de ses qudifications professionnelles a
atteindre I' échelon le plus élevé de sa
carriére judiciaire, qui jusque versle milieu
des années 60, N était réserve qu’ aun peu
plus de 1% des magistrats. Tandis que seuls
quelque 100 magistrats ont atteint le niveau
le plus éeve delacariére judiciaire
jusgu au milieu des années 60 (et ils
occupaient tous les postes judiciaires élevés
formellement rattachés aleur rang de
carriere), a présent ils sont constamment
plus de 2.500. (Bien entendu, la plupart

d entre eux exercent encore leurs fonctions
judiciaires au niveau inférieur de I'échelle
juridictionnelle.**)

En regle générale, lorsque des changements
importants sont introduits dans I'un des
ééments fonctionnels de base d une
organisation, d autres changements—
souvent non envisagés — suivent
automatiquement dans lafoulée. Les
organisations judiciaires ne font pas

briévement décrites ci-dessus a été radicalement
modifiéeen Itaie.

44 Au début des années 60, laloi prévoyait 6.882
magistrats de carriére ordinaires et le nombre de
postes de magistrats du siége ou du parquet
réservé a ceux qui atteignaient I’ échelon le plus
élevé de lacarriére était de 102. Laderniére
augmentation du nombre de magistrats fait qu'ils
sont 9.109 (il y aen outre environ 10.000
magistrats honoraires) et e nombre de postes
réservés a ceux qui ont atteint I’ échelon le plus
€levé delacarriére est de 112. Ceci signifie que
plus de 2.000 de ceux qui ont déja été promus
aux plus hauts rangs de la carriére occupent
encore des postes de magistrats du siége ou du
parquet de niveau inférieur. Celasignifie
également que laplupart d' entre eux ne seront
jamais affectés a un réle de juge ou de procureur
correspondant aleur rang de carriéere éleve.
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exception. Les changements introduits dans
le systéme de carriére ont été la cause de
bon nombre de modifications pertinentes du
systeme de gestion du personnel des
magistrats (magistrats du siege et du
parquet). Nous ne mentionneronsici que
ceux qui affectent le plus directement

I indépendance judiciaire (C est-a-dire,

I' abaissement radical des garanties
concernant les qualifications
professionnelles des magistrats,

I augmentation du pouvoir discrétionnaire
du CSM en matiéere de décisions qui
affectent prof ondément les attentes des
magistrats du siége et du parquet et la
brusque augmentation des activités
extragjudiciaires).

6. Evaluation des
gualifications
professionnelles et
indépendance

Dans les pays de drait civil qui recrutent des
jeunes dipldmés en droit sans expérience
professionnelle préalable — et qui ont par
consequent un systeme de carriere judiciaire
— les qualifications professionnelles sont
garanties par une importante évaluation
périodique des performances
professionnelles au cours des 40 a 45 ans de
service. Un tel systéme existe encore sous
diverses formes dans des pays de droit civil
d Europe de I' Ouest tels que la France,

I’ Allemagne et I Espagne. En Itdlie,
toutefois, ces évauations, bien qu’ elles
soient encore exigées par laloi, ont é&é de
fait diminées par le CSM dont la
composition et le systéme électoral sont tels
qu' ils favorisent les attentes corporatives des
magistrats en matiere de carriere (voir ci
dessus). Aprés le recrutement, le
développement, I affinement et lamise a
jour des compétences professionnelles sont
pratiqguement laisses al’ initiative et au bon
vouloir du jeune diplédmé pour toute la durée
de sa carriére. Les modifications de la
carriere judiciaire introduites dans les
années 60 et au début des années 70 au nom
d une meilleure protection de

I indépendance judiciaire ont, par

conséquent, eu pour résultat I’ abai ssement
radical des garanties traditionnelles des
citoyens quant aux qualifications
professionnelles de leurs magistrats du siege
et du parquet. Il asouvent et ajuste titre &é
dit que des normes éevées de qudifications
professionnelles ne sont pas seulement une
condition préalable a I’ exercice compétent
de lafonction judiciaire mais auss le
meilleur antidote personnel contre

I' influence extérieure inopportune sur le
comportement professionnel. Dans ce sens,
on peut correctement dire que I abai ssement
radical des garanties traditionnelles des
qualifications cause par I'@dimination d une
guel conque forme substantielle d évauation
des performances professionnelles durant les
40 a 45 ans de service a de par €lle-méme
entrainé également I abai ssement important
de I'une des principales garanties
institutionnelles d indépendance.

Les évaluations périodiques et détaillées des
performances professionnelles au cours

d une carriere judiciaire de toute une vie
étaient, a de nombreux titres, trés pertinentes
en ce qui concerne toutes les décisions
relatives aux transferts d un tribunal a
I'autre ains qu’ a I’ affectation dans les
différents tribunaux et parquets. L’abolition
de fait des évaluations détaillées des
performances professionnelles qui étaient
auparavant faites de manieére périodique par
écrit au cours de toute la carriere, a
énormement augmenté le pouvoir
discrétionnaire du CSM en ce qui concerne
les décisions sur ces questions — questions
qui ont en régle générale une charge
émotionnelle pour les magistrats qui, de
temps a autre, entrent en concurrence pour
étre affectés a un endroit plus désirable ou
dans un bureau plus important. Les résultats
de nos recherches montrent clairement qu’ au
cours des 30 derniéres années, les magistrats
italiens ont progressivement réalise que
leurs aspirations en la matiere devaient
nécessairement étre cultivées par le biais de
rapports personnels avec les décisionnaires
et que, point non moins important, leur
comportement ne devait pas contredire les
attentes des décisionnaires. Les quelques
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magistrats qui, de par leur comportement ou
leur discours, ont délibérément ignoré ces
attentes ont vu leurs demandes en lamatiere
manifestement ignorées par le CSM.

Les collégues dus au CSM sur leslistes
électorales des quatre factions de

I’ Association nationale des magistrats
itaiens (ANMI) jouent un réle spécia dans
la gestion des relations entre le CSM et les
magistrats. C' est pour cette méme raison
gue presque tous les magistrats deviennent
membres alafois de’ ANMI et de !’ une de
ses factions. Etre membre en régle de I’ une
des factions de ' ANMI pourra également
étre crucia pour obtenir le soutien
nécessaire dans un autre domaine ou le
pouvoir discrétionnaire de décision du CSM
est, en raison également de I’ absence d un
code de conduite détaillé, trés levé (a savoir
dans les procédures disciplinaires).

7. I ndépendance et activités
extrajudiciaires

Les activités extrgjudiciaires sont assez
nombreuses en Italie — certainement plus
nombreuses et menagantes pour

I indépendance judiciaire et le bon
fonctionnement de la division des pouvoirs
que dans d autres pays ayant un systéme
démocratique établi depuis longtemps. Les
activités extrgjudiciaires effectuées atemps
partiel ou a plein temps par les magistrats
italiens ces 30 derniéres années se chiffrent
ades dizaines de milliers. Juste pour donner
une idée de I' @&endue du phénomene,
étudions tout d abord le type d activités que
les magistrats ordinaires peuvent étre
amenés aexercer a plein temps (tandis que
le CSM les met en congé). Je commencerai
par les activités hors tribunal qui conduisent
les magistrats a opérer plus directement et
de maniére plus visible dans la palitique
partisane. Ce phénomene était resté assez
limité jusqu aux années 70 : a chaque
élection nationale, juste quelques magistrats
(2 ou 3) étaient dlus au Parlement. Depuis
lors, le phénomene s est constamment accru.
Lors des élections générales de 1976, 12
magistrats ont éé élus au Parlement, la

plupart d entre eux comme candidats de I'un
des deux principaux partis, a savoir le parti
communiste et le parti démocrate chrétien.
Lors des derniéres élections nationales de
1996, 50 membres de la magistrature
ordinaire ont participé ala course électorale
en tant que représentants de divers partis et
27 d entre eux ont été élus (10 sénateurs et
17 députés). Deux autres ont récemment été
élus au Parlement européen. Ces 10
derniéres années, deux magistrats ont été
élus président de région (un autre a été
récemment battu pour cette méme

fonction) ; nous avons eu en outre dans la
méme période plusieurs
magistrats/ministres, magistrats/sous-
secrétaires d état, maires de petites et
grandes villes, magistrats us au sein

d assembl ées régionales et municipales et
des magistrats responsables de diverses
branches des gouvernements locaux. Au
début des années 90, un membre de la
magistrature a également été du secrétaire
national d un parti politique (le Partito
Social Democratico). D’autres postes que
les magistrats sont amenés périodiquement a
remplir & plein temps sont ceux nécessaires
pour pourvoir atous les postes de direction
au sein du Ministére de la Justice
(actuellement 136) et pour servir dans

d autres ministéres en tant que chefs de
cabinet, chefs des unités de secrétariat des
ministres et des sous-secrétaires, membres
du légidatif, des différents ministéres,
consultants aupres des commissions
parlementaires, consultants aupres des
organi sations européennes ou autres
organisations internationales et ains de suite
(248 en tout en mars 2000). Puis, il y ales
activités extrgjudiciaires a temps partiel,
parmi lesquelles celles des consultants
aupres des gouvernements locaux et
nationaux ains que des commissions

d étude et des charges d enseignement (918
de ces activités extrgjudiciaires ont été
autorisées par le Consell supérieur de la
magistrature ces 13 derniers mois). Trés
récemment un autre genre d activité
extrgjudiciaire et, celui-13, trés lucratif a
savoir I'arbitrage, n'a éé annulé que pour
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les magistrats ordinaires (mais pas pour ceux
des tribunaux adminigtratifs).

L’ observateur étranger sera certainement
frappé non seulement par le nombre et le
genre des activités extrajudiciaires permises
en Italie mais également par la confusion qui
S ensuit entre la magistrature et la classe
politique — confusion qui est loin d étre
entiérement révélée s I'on considéere
simplement le nombre relativement éevé de
magistrats qui sont actifs dans la politique
des partis (dans les assemblées ou les
organismes de direction au niveau
international, national et local) pour au
moins deux raisons. La premiere est quele
nombre de magistrats qui entretiennent des
rapports avec les divers partis politiques
pour obtenir les postes tres recherchés est
beaucoup plus élevé que le nombre de ceux
qui y réussissent. Deuxiémement, parce que
bon nombre d' activités extrajudiciaires de
moindre importance s obtiennent par le biais
du parrainage plus ou moins direct des
divers partis politiques. Elles deviennent
périodiquement — ou en tout cas sont
recherchées et percues par les magistrats
comme telles — des éapes intermédiaires
pour I'obtention de crédit politique et du
soutien d un parti nécessaire pour prétendre
aux postes extrgjudiciaires les plus
gratifiants. Il n'est pas moins surprenant
pour cet observateur étranger d apprendre
gu alafin de leur mandat en tant que
représentant d un parti (au sein du
parlement, du |égidatif, etc.), les magistrats
reviennent a leurs activités judiciaires. Il est
méme pour eux parfaitement l&gitime de
juger un dirigeant politique d un parti
radicalement opposé a celui que les juges
eux-mémes ont représenté pendant de
nombreuses années dans un passe trés
récent.*®

> Lecasle plus évident est survenu en novembre
2000 lorsque Pierluigi Onorato, juge de la Cour
de cassation, qui avait servi pendant de
nombreuses années en tant que député pour le
parti communiste, arendu un avis qui
condamnait Marcello Dell’ Utri, politicien trés
connu pour ses positions anticommunistes. |1 est

Lapossibilité gu’ ont les juges italiens de
jouer un réle important en tant que
représentants de partis politiques — puis de
revenir ensuite aleur poste judiciaire — ou
d obtenir une vaste gamme d activités
extrgjudiciaires qui leur sont conférées par le
biais de la bienveillance de sources
extérieures est certainement un phénomene
trés limité dans les pays de tradition anglo-
saxonne. En dehors d autres considérations
importantes (comme, par exemple,

I adoption de codes de conduite judiciaire
détaillés qui réglementent la question et leur
application concréte aux Etats-Unis), la
structure elle-méme du judiciaire de ces
pays empéche aux activités extrgjudiciaires
d atteindre une dimension quelle gu’ en soit
lataille. Dans ces pays, lesjuges sont, en
regle générale, recrutés parmi des avocats
expérimentés pour pourvoir un poste
spécifique au sein d un tribunal spécifique.
Lefait qu'ils se consacrent a d autres
activités — et tout particulierement a des
activités a plein temps — poserait
immeédiatement et de maniere tresvisible la
guestion du fonctionnement efficace des
tribunaux. *°

Le rapport entre les tribunaux et les juges est
assez différent dans la plupart des pays de
droit civil. Comme nous I'avons dga dit, en
Italie et dans d autres pays de I’ Europe de

certainement intéressant de noter que I’ avis écrit
par I’ ancien MP communiste déclarait que, en
dehors d’ autres sanctions, le député
anticommuniste Dell’ Utri devait étre démis de
ses fonctions en tant que membre des Parlements
européen et italien.

48 Permettezmoi & ce sujet de rappeler comme
exemple que lorsque le Président américain
Truman nomma le Juge Robert Jackson au poste
de procureur des Etats-Unis aux procés de crimes
de guerre de Nuremberg, le juge de la Cour
supréme Harlan Stone se plaignit durement et de
fagon répétée non seulement parce que cette
nomination mettait en danger la crédibilité de la
Cour supréme mais également en raison des
multiples conséquences néfastes au
fonctionnement correct et efficace de la Cour
supréme découlant de lalongue absence de |’ un
de leurs membres.
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I’ Ouest continentale, les magistrats sont
principalement ou exclusivement recrutés
parmi les jeunes diplémés en droit
inexpérimentés, tout comme tout autre corps
de fonctionnaires. En outre et fait non moins
important, ils sont recrutés pour satisfaire
indistinctement |es besoins fonctionnels du
réseau tout entier des tribunaux du pays (en
Italie comme en France ils doivent en outre
satisfaire les besoins fonctionnels du

parquet) et ils sont a chagque niveau de leur
carriere fonctionnellement interchangeables.
Il semble tout a fait normal que — tout
comme les autres fonctionnaires — ils soient
disponibles pour tout besoin fonctionnel

d autres organismes publics. Si bien que,
lorsque les magistrats obtiennent un poste a
plein temps autre gu’ un poste judiciaire, ils
ne sont pas formellement retirés d un poste
spécifique au sein d un tribunal spécifique —
comme ce serait le cas dans les pays de
common law—maisils sont pris
indistinctement du corps tout entier de la
magistrature et en cas de besoin peuvent étre
remplacés en transférant a ce poste judiciaire
soit I'un des jeunes magistrats nouvellement
recrutés, soit, dans le cas d un tribuna
supérieur, en transférant un magistrat dga
en service. Dans ce dernier cas, toutefais, la
procédure et les conditions dans lesquelles e
CSM peut transférer un magistrat sont
strictement réglementées par laloi afin de
respecter une autre disposition
congtitutionnelle destinée a protéger

I indépendance judiciaire, a savoir le
principe de « I'inamovibilité ».

Le phénomeéne des activités extrgjudiciaires
et trés commun dans les pays ou les
magistrats du siege et du parquet sont
recrutés (conjointement ou separément)
comme tout autre fonctionnaire au service
des diverses bureaucraties nationales. En
fait, le phénomeéne des

magi strats/parlementaires est également
présent, bien que de fagon beaucoup plus
limitée, en France et en Espagne, ou les
magi strats peuvent également étre affectés a
un service a plein temps ou atemps partiel
dans d autres organismes publics. La
guestion se pose alors de savoir pourquoi le

phénomeéne des activités extrgjudiciaires et
en particulier de celles de nature plus
directement politique, a pris de plus grandes
dimensions en Italie que dans les autres pays
d Europe continentale, a partir du début des
années 70 ?

Les principal es causes de ce phénomene ont,
une fois encore, principaement pour origine
les deux changements étroitement liés qui
sont survenus dans la composition du
Conseil supérieur de lamagistrature et dans
le systéme de carriere — changements qui ont
grandement différencié depuis le début des
années 70 le systéme de carriére des
magistrats italiens de ceux ayant encore
cours, sous différentes formes, dans des pays
comme la France, I Espagne, I’ Allemagne
ou le Portuga. Comme jeI'a fait remarquer
plus haut, depuis les années 70 la promotion
aux différents niveaux de la hiérarchie
judiciaire n'est plus fondée ni sur des
examens écrits ou oraux ni sur I'évaluation
du travail judiciaire écrit et les promotions

« pour mérite judiciaire » jusqu aux plus
hauts rangs sont décernées par le CSM
méme aux magistrats qui prennent des
congeés prolongés pour exercer d autres
activités dans les branches de I exécutif ou
du légidatif du gouvernement. Ceci a ouvert
la possibilité d obtenir des nominations
extrajudiciaires profitables — que ce soit &
temps partiel ou & plein temps — sans porter
en rien prgudice au développement d une
carriere judiciaire au plein sens du terme et
continue d inspirer un nombre croissant de
magistrats.*’

47 Certaines des promotions dont a décidé le
CSM au tout début des années 70 ont éliminé
tout doute et tout blocage résiduel que les

magi strats pouvaient avoir sur ce sujet et leur ont
montré de fagon vivante les avantages dela
recherche et de I’ obtention de nominations
extrajudiciaires prestigieuses et lucratives. Oscar
Luigi Scalfaro— qui deviendraplustard
président de larépublique — et Brunetto
Bucciarelli Ducci étaient parmi |e trés petit
nombre de magistrats qui, jusqu’ alors, avaient
été élus au Parlement. Ils avaient été élus
respectivement en 1946 et 1948 lorsgu'’ils étaient
de jeunes magistrats au plus bas de la carriére

102 Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires



8. Salaires et indépendance

Par le biais d une combinaison complexe
dinitiatives judiciaires, les décisions
judiciaires et les puissantes pressions
exercées sur le Parlement, les magistrats du
parquet et du siége ont obtenu (en 1984) des
salaires, desretraites et des primes de
retraite qui sont de loin les plus élevées de
toute la fonction publique. Il a é&é en outre
approuveé gue les augmentations des saaires,
desretraites et des grosses primes de retraite
seraient calculées a partir d un mécanisme
automatique qui accroitrait d année en année
— aleur avantage — la différence entre leur
statut économique et celui des autres
secteurs de la fonction publique. Ces
mesures ont encore une fois éé demandeées,
justifiées et obtenues comme un moyen de
garantir plus encore I'indépendance des
magistrats du siége et du parquet contre

d éventuelles pressions, méme indirectes,
des branches du Iégidatif et/ou de I exécuitif
du gouvernement. Le niveau trés satisfaisant
des sdlaires, des avantages liés alaretraite,
des retraites et des mécanismes

judiciaire. Ils avaient toujours été réélus en tant
gue députés. Jusqu’ au début des années 70, ils
N’ avaient pas progressé dans leur carriere
judiciaire. En 1973, le CSM les a promus
rétroactivement « pour mérite judiciaire »
échelon par échelon jusgqu’ au sommet de la
carriére judiciaire sans qu’ils aient un seul jour
rempli desfonctions judiciaires en plus de 25
ans. Les avantages pour les deux magistrats et
pour ceux qui ont ensuite suivi leurs brisées
furent non seulement I’ obtention d’ une position
socialement prééminente mais égal errent

d’ autres avantages de nature moins
immatérielle : jusqu’a 1993, les membres du
pouvair judiciaire €lus au Parlement recevaient
un double salaire et une double retraite, ¢’ est-a-
dire ceux d’un député et ceux d’un magistrat. A
présent, ilsregoivent encore, en leur temps, la
retraite supplémentaire, la prime de départ
supplémentaire et les nombreux autres avantages
sociaux accordés aux anciens députés. Je
pourrais bien entendu continuer en illustrant
également |les avantages en nature et matériels de
beaucoup d' autres activités extrajudiciaires de
nos magistrats mais cela serait trop long et trés
certainement hors du sujet du présent article.

automatiques d augmentation future des
payes ont également été préconisées dans le
but de donner aux magistrats un sens de
securité, présent et a venir, qui est considéré
comme une condition préalable nécessaire a
I' exercice indépendant et détaché des
fonctions de juge et de procureur.

9. I ndépendance et efficacité

Parmi les pays de I’ Union Européenne,
I'ltalie a toujours regu, année apres année,
deloin le plus grand nombre de sanctions
pécuniaires pour violation deI' Article 6,
Paragraphe 1 de la Convention européenne
des droits de I'homme, qui requiert que les
procédures judiciaires soient achevées dans
un délai raisonnable. Les procédures civiles
qui durent plus de 10 ans tendent a étre la
regle plutdt que I' exception. Le nombre de
procédures pénales s’ étendant sur 10 ans et
plus est lui auss important et croissant.
(Pour la seule année 1998, le nombre de
procédures pénales qui ont pris fin aux
termes de laloi de prescription s est monté a
plus de 130 000.) Il semble raisonnable de
supposer que divers aspects du systeme
judiciaire italien contribuent a cette
distinction peu enviable. En particulier, deux
d entre eux ont pour but de protéger
I'indépendance interne : (a) I'dimination de
toute forme substantielle d évaluation
professionnelle au cours de la carriére ; et
(b) la politique continue du CSM visant a
minimiser les pouvoirs et les moyens de
supervision et de coordination des chefs des
tribunaux et des parquets en ce qui concerne
le travail des magistrats.

Quelle que soit la mesure dans laquelle ces
deux aspects du systéme judiciaire italien
sont pertinents pour ce qui est des trés
piétres performances et du fonctionnement
inefficace des tribunaux et des parquets
italiens, d autres aspects sont tout auss
pertinents. L’ absence de compétence en
matiére de gestion vient en premier : Les
chefs des tribunaux et des parquets ainsi que
les magistrats détenant des postes de
direction au sein du Ministére de la Justice,
ne sont pas choisis en vertu de leurs
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capacités professionnelles en matiére de
gestion, ceci ne faisant pas partie de la
culture juridique. La structure méme de
pouvoir des tribunaux, des parquets et du
Ministére de la Justice est de nature a laisser
toutes les décisions concernant les
opérations du systeme judiciaire
exclusivement entre les mains des
magistrats. Notre longue expérience de la
consultation et de I' expé&imentation dans le
domaine des technol ogies des tribunatix
montre clairement que toute tentative

d affectation formelle, ne serait-ce que d un
minimum d autonomie décisionnelle adu
personnel non judiciaire possédant les
connaissances et les compétences
professionnelles nécessaires pour
moderniser la gestion des tribunaux, a
toujours été rejetée au nom de

I indépendance judiciaire. Toutefois, cette
résistance a I’ introduction de méthodes et de
compétences modernes de gestion dans les
tribunaux peut également se rencontrer sous
une forme plus ou moins radicale dans des
pays autres que I' Italie. Cette résistance
semble étre un éément faisant partie
intégrante de la culture judiciaire. Au cours
de mes expériences et d entretiens de juges
d « Europe latine » par exemple, | ai
toujours eu la trés distincte impression que,
méme aleur insy, ils croyaient fermement et
émotionnellement que tout mécanisme

d’ organisation visant a stimuler et & vérifier
la productivité du personnel était
incompatible avec le bon exercice de la
fonction judiciaire et en conflit irremédiable
avec leur indépendance.

10. Le Ministére dela Justice
et I'indépendance

Dans de nombreux pays, le réle du Ministére
de la Justice est souvent suspecté de
représenter une menace réelle ou potentielle
al'indépendance judiciaire. Dans les
systémes politiques d Europe de I' Ouest
continentale, le ministre de la justice est
formellement responsable devant le
parlement du bon fonctionnement du
systeme judiciaire. Le role effectif varie en
pratique considérablement d un pays a

I'autre. Par conséquent cela peut vaoir la
peine d éudier les pouvoirs effectifs du
ministre en Itaie. La constitution italienne
donne explicitement au ministre de la justice
deux téches: () I'organisation et le
fonctionnement des services du systéme
judiciaire et (b) la prérogative de

I' introduction de procédures disciplinaires a
I encontre des magistrats. De méme que ses
collegues des autres pays d Europe de
I'Ouest continentale, le ministre italien de la
justice est responsable de la préparation et
de la gestion du budget de tout le systéme
judiciaire et carcérd. Il ou elle a également
la responsabilité de recruter la plus grande
partie du personnel non judiciaire des
tribunaux et des parquets. (Une fois affecté
aupres d un tribunal, le personnel non
judiciaire n' est hiérarchiquement
subordonné qu’ au magistrat dirigeant ce
tribunal.) Plus de 130 magistrats aplein
temps se chargent de tous les postes de
direction (hauts, intermédiaires et bas) au
sain du Ministére de la Justice, méme des
postes de direction responsables de
décisions techniques trés spécialisées
(comme, par exemple, la construction et

I entretien des tribunaux et des prisons ou la
planification et la mise en cauvre de

technol ogies modernes au sein des tribunauix
et du parquet). Les enquétes dont le ministre
peut avoir besoin pour promouvoir les
procédures disciplinaires auprés du CSM
sont exclusivement menées par les
magistrats du ministére. Toutefois, dansla
plupart des cas, le procureur géenéral de la
Cour de cassation déclenche la procédure
disciplinaire et les enquétes sont alors
menées par les magistrats de son parquet. La
fonction du ministére public en ce qui
concerne les questions disciplinaires est en
tout cas réservée aux procureurs genéraux. Il
est intéressant de noter que, pendant
plusieurs décennies, le ministre de lajustice
a hésité a déclencher des procédures
disciplinaires a chaque foisqu'il y aeu la
plus infirme possibilité que son initiative
puisse étre critiquée par ses opposants
politiques ou par le ANMI comme une
tentative d intimidation de magistrats.
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Les magistrats sont dans leur majorité
convaincus — conviction qui S est jusgu’ a
présent imposée — que tous les postes de
direction du ministére doivent étre
strictement gardés entre leurs mains comme
garantie que le ministre de la justice ne
prendra pas d initiatives qui soient au
détriment de I' indépendance des magistrats
du siege et du parquet. Méme lorsgue le
CSM les affecte pour servir aupres du
Ministére de la Justice, les magistrats restent
sous I" autorité pleine et entiere du CSM en
ce qui concerne les questions de discipline,
de promotion ains que de leur affectation ou
role futurs en tant que magistrats. Par voie
de conséquence, en menant leurs activités au
sein du ministére, ils s occupent beaucoup
plus de répondre aux attentes de leur
association professionnelle et de leurs pairs
qui ont été élus comme membres du CSM
qu aux attentes du ministre. Le CSM a, en
de nombreuses occasions, montré sa
détermination de ne pas tenir compte des
demandes ou des aspirations des quelques
magistrats qui ne se sont pas conformés a
ses attentes pendant qu'ils éaient au service
du ministre de lajustice.

En effet, le réle du ministre italien de la
justice est beaucoup plus faible que celui de
ses collegues d autres pays d Europe de
I'Ouest continentale a de nombreux autres
égards également. Pour illustrer ce point,

une comparaison résumée du role du
ministre francais de la justice pourrait
suffire, limitée bien évidemment aux aspects
qui ont le plustrait &I’ indépendance
judiciaire:

1. Enltdie le CSM sesaisit d office
pour toutes ses décisions a
I exception de celle concernant la
discipline (ou le CSM agit en tant
gue juge). Par contre, laformation
du CSM francais (voir tableau 1) qui
décide en ce qui concerne les juges
ne peut, pour la plupart de ses
décisions, qu agir sur demande du
ministre de lajustice.

2. Enltdie, le ministre de lajustice
N’ est pas membre du CSM. En
France, le ministre de lajustice est
vice-président du CSM et préside
toutes les réunions, exception faite
de celles oul le rOle présidentiel est
exercé par le président de la
république francaise.

3. Enltalie, toutes les activités
relatives alaformation initiae et
permanente des magistrats sont
entierement entre lesmainsdu
CSM. En France, I' Ecole nationale
de la magistrature est reliée au
ministre de lajustice et le ministre
lui-méme en choisit le directeur
parmi les magistrats en qui il a
confiance.

4. Enltdie, le ministére public est
totalement indépendant du ministére
delajustice. Toutes les décisions
concernant le ministére public
depuis le recrutement jusqu’ ala
retraite sont prises par le CSM
italien. En France, les magistrats du
ministere public sont
hiérarchiquement subordonnés au
ministre de la justice, en ce qui
concerne les promoations, les
transferts, | affectation des réles, la
discipline et autre. Laformation du
ministere public au sein du CSM
francais n'a que des pouvoirs de
consultation. En outre, le ministre
de lajustice francais a pour
responsabilité d émettre des
instructions au ministére public dans
le domaine de I’ initiative et des
priorités pénaes. En Italie au
contraire, ces questions de politique
sont defacto entierement entre les
mains du ministére public luFméme.

En résumé, on peut dire que les pouvoirs du
ministre francais de la justice pour ce qui est
du fonctionnement du réseau des tribunaux
et des parquets sont reconnus comme faisant
partie intégrante du systéme démocratique
de mécanismes régulateurs congtitutionnels.
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Au lieu de cela, en Itdie, les pouvoirs du
ministre de la justice ne sont pas seulement
beaucoup plus limités d un point de vue
formel mais, de fagon informelle, ils sont
treés réduits de par le réle prééminent joué
par les magistrats dans le fonctionnement au
jour le jour du ministére.

11. Remarques a titre de
conclusion

L’ une des évolutions les plus visibles de

' Etat démocratique moderne est la
pertinence politique accrue du pouvoir
judiciaire.*® La dissémination de législations
protégeant une vaste gamme d intéréts
sociaux et économiques des citoyens a
généré pour eux des occasions chague fois
plus nombreuses de S adresser aux juges
pour la protection de leurs droits. Il y atres
peu de domaines d intérét vital pour les
citoyens qui n' ont pas €été touchés par des
décisionsjudiciaires.® En outre, la
dangereuse évolution des activités
criminelles (de celles dans les zones
urbaines a celles qui ont acquis une
dimension internationale) arendu la
répression judiciaire du crime plus
importante que jamais. Pour cette raison et
d autres, la charge de travail des tribunaux a
considérablement augmenté et le travail des
juges est devenu beaucoup plus complexe.
Ces dével oppements ont, entre autres,
augmenté encore le besoin professionnel

d excellence, d indépendance, d efficacité et
de responsabilité. Ces valeurs, qui sont tout
auss importantes pour le bon
fonctionnement du systéme judiciaire, sont
difficiles a combiner au niveau opérationnd.

8 C. Neal Tate et Torbjorn Vallinder (eds), The
Global Expansion of Judicial Power

[L’ expansion globale du pouvoir judiciaire],
New York University Press, 1995

49 Ce phénoméne est illustré dans de nombreux
ouvrages et articles. Voir Lawrence M.
Friedman, Total Justice [Justicetotale], Russel
Sage Foundation, New York 1985; Kate
Malleson, The New Judiciary : The Effects of
Expansion and Activism[Le nouveau judiciaire :
les effets de |’ expansion et de |’ activisme],
Dartmouth Publishing Co, Aldershot 1999.

On peut tirer plusieurs lecons de
I'expérience de I' lItalie en ce qui concerne
I indépendance judiciaire :

1. Lerapport entre I'indépendance
judiciaire et I' évaluation efficace
des qualifications professionnelles
dans les pays ou les juges sont
recrutés pour un poste judiciaire
spécifique parmi des avocats
expérimentés est différent de celui
qui existe dans les pays ou les juges
sont recrutés parmi les jeunes
dipldmés sur la base de leur
connaissance théorique du droit.
Dans ces derniers pays, le besoin
d assurer le dével oppement et
I' affinement des compétences
professionnelles ne peut
pratiquement pas étre effectué sans
une évaluation périodique des
performances professionnelles sur
ses mérites au cours d un service de
toute une vie. En méme temps, en
faisant cela, il se peut que ceux a qui
I'on a confié le pouvoir d évaluer
les performances judiciaires
influencent indirectement les juges
en cours d évaluation et les fassent
se conformer aux attentes (plus ou
moins bien pergues) des
évaluateurs™ Les garanties des
qualifications professionnelles ne
devraient pas non plus étre
sacrifiées au nom de I'indépendance
judiciaire (comme en Italie) et la
vaeur de I'indépendance ne devrait
pas non plus étre sacrifiée par un
contréle trop strict du contenu des
décisionsjudiciaires. L’ une des
principal es fonctions données aux
conseils de la magistrature de
«I'Europe latine » est certainement
celle de protéger ces deux valeurs
conjointement. La composition de

%0 G. Di Federico, « The Italian Judicial
Profession and its Bureaucratic Setting » [La
profession judiciaire italienne et ses paramétres
bureaucratiques], The Judicial Review, The Law
Journal of Scottish Universities, 1976, pp. 40-55
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ces conseils et lafacon dont leurs
membres sont choisis (qui différent
entre les pays, comme le montre le
tableau 1) semblent étre des
éléments pertinents de leur bon
fonctionnement.**

2. L’excellence professionnelle
renforce I'indépendance judiciaire et
rend le juge moins susceptible de
subir une influence externe. Ceci est
certainement une raison
supplémentaire pour favoriser la
création d organismes pour la
formation initiale et permanente des
juges.

3. A diversdegrés et de différentes
maniéres, les ministéres de la justice
d Europe de I' Ouest sont congus
comme faisant partie des
mécanismes régulateurs ayant pour
but d assurer I efficacité et la
responsabilité des tribunaux aing
gue de protéger du danger que les
penchants corporatifs d un pouvoir
judiciaire recruté de maniere
bureaucratique, S'il était laissé a lui-
méme, puissent résulter en un
abaissement des garanties de
qualifications professionnelles. Le
ministre de lajustice francais a
certainement pour but de remplir un
tel role. On entend parfois, dans
divers pays européens, de plaintes
selon lesquelles le role du ministre
de lajustice peut mettre en danger
I indépendance judiciaire. |l est
difficile de savair s et dans quelle
mesure ces plaintes sont fondées sur
des faits. Toutefois, un abai ssement

®1 La Commission présidentielle francaise sur les
réformes judiciaires nommée en 1997 (connue
sous le nom de « Commission Truche ») a
proposé que, afin d’ éviter la prévalence des
penchants corporatifs, la majorité des membres
du conseil ne soit pas des magistrats. Laréforme
du Conseil espagnol en 1985 a prescrit que
I’ensembl e des 12 membres représentant les
juges ne soient plus élus par leurs pairs mais par
le Parlement.

radical des pouvoirs du ministre de
lajustice comme celui qui est
survenu en Italie ne semble pas étre,
en lui-méme et sans autres
gjustements institutionnels, la
meilleure solution pour promouvoir
un bon équilibre entre les valeurs

d excellence professionnelle, de
responsabilité, d efficacité et

d indépendance.

4. LecasdelItalie montre
I"importance de I’ établissement d un
code détaillé de conduite judiciaire
pour mieux protéger la substance et
I'image de I' indépendance judiciaire
et pour apporter un « entretien de
frontiere » adéquat entre le pouvoir
judiciaire d un coté et les autres
pouvoirs (Iégidatif et exécutif) de
I'autre. Un code détaillé de conduite
judiciaire n' est pas seulement
important pour éviter la possibilité
que, par le biais de I acceptation de
nominations extrgjudiciaires, de la
participation a des activités
partisanes ou d un comportement
inapproprié au sein ou al’ extérieur
des tribunaux, I'indépendance et
I"impartialité (réelle et/ou percue
du juge puisse étre compromise>”
C’est auss une protection de
I"indépendance judiciaire car un
code détaillé d éhique, en
soumettant & une stricte restriction
les pouvoirs discrétionnaires de
ceux qui ont la responsabilité de la
discipline judiciaire, retire aux juges
lacrainte qu’ils puissent étre

2 Un bon modéle & adapter aux besoins locaux
pourrait étre le code d’ éthique judiciaire du
Barreau américain. Pour une présentation
commentée, voir JM. Shaman, S. Lubet, J.J.
Alfini, Judicial Conduct and Ethics [Conduite
judiciaire et éthique], Michie Law Publishers,
Charlottesville, VA 1995. Pour |e code adopté au
Canada, voir le Conseil de la magistrature
canadien, Ethical Principlesfor Judges
[Principes éthiques pour les juges], site Web
WWW.cjc.ccm.ge.ca
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sanctionnés pour le contenu de leurs
décisionsjudiciaires.

5. Ladisciplinejudiciaire peut s avérer
plus efficace dans le renforcement
de laresponsabilité judiciaire s des
procédures sont établies pour donner
aux citoyens des voies de
participation. *®

6. Lamodernisation organisationnelle
et technologique des tribunaux peut
étre importante en ce qui concerne
lapromotion d un équilibre
fonctionnel entre les valeurs
d indépendance, de responsabilité et
d efficacité en rendant entiérement
transparent |e fonctionnement
interne du systeme des tribunaux et
moins discrétionnaire I' évaluation
des performances professionnelles.

Ja traité dans cette présentation de
I"indépendance judiciaire par rapport au
systeme judiciaire italien ou les magistrats
du siege et du parquet appartiennent au
méme corps de la fonction publique et ou,
contrairement a autres pays démocrati ques,
les magistrats du ministére public jouissent
des mémes garanties d indépendance que les
juges. Toutefais, « I"indépendance » n'a pas
et ne peut avoir le méme sens et les mémes
implications lorsque ce terme est employé
pour, respectivement, les magistrats du siege

>3 Pour les mécanismes que |’ on peut employer
pour relier laresponsabilité judiciaire aux
attentes des citoyens, sans empiéter sur
I’indépendance judiciaire, on peut voir les
expériences des diverses organisations de
conduite judiciaire fonctionnant dans différents
états américains. Ces organisations permettent
aux citoyens de participer de différentes
maniéres : (a) en leur permettant de déposer une
plainte; (b) en incluant des représentants des
citoyens aux groupes d’ experts qui dirigent les
enquétes, ménent les audiences et décident des
sanctions mineures ; et (c) en informant les
citoyens qui ont déposé une plainte du résultat de
la procédure disciplinaire ou des raisons pour
lesquellesil n'apu étre donné suite aladite
plainte.

et du parquet — en raison des différentes
fonctions qu’ ils ont aremplir. C' est
pourquoi dans les pays démocratiques les
garanties d indépendance pour les juges
sont, en régle générale, assez différentes de
celles qui concernent les magistrats du
ministere public. Discuter de ces différences
et illustrer en détail les consequences
négatives qui pourraient se faire jour en ce
qui concerne le bon fonctionnement du
systéme judiciaire, comme en Itaie lorsque
I'on n'en tient pas correctement compte,
serait complexe et, en tout cas, en dehorsdu
sujet du présent article.> Il suffit de rappeler
ici qu' on comprend I indépendance
judiciaire comme une condition nécessaire
(mais non suffisante) pour assurer certaines
des caractéristiques de base du réle du juge,
asavoir qu' il est un agent passif qui tranche
de facon impartiale un différend que lui ont
soumis les parties a ce différend, aprés avoir
donné a chacune des parties une chance
égale de présenter les arguments en leur
faveur. |l est par conséquent nécessaire de
créer les meilleures conditions de fagon a
éviter que les décisions du juge ne soient
inddment influencées de I intérieur ou de
I'extérieur du judiciaire. En outre, dans un
systeme démocratique, la méme | égitimité
du réle du juge dépend non seulement du
fat qu' il estimpartial mais auss qu'’ il
apparaisse comme impartia et indépendant.

Les caractéristiques fonctionnelles du role
des magistrats du ministére public sont assez
différentes. Loin d étre des agents passifs,
ilsont un réle qui, de par sa nature méme,
est essentiellement actif. En fait leur

%4 Pour les conséquences néfastes liées ala
conception de I’ indépendance du ministére
public comme coincidant avec I’ indépendance
judiciaire, voir Giuseppe Di Federico,

« Prosecutorial Independence and the
Democratic Requirement of Accountability in
Italy : Analysis of aDeviant Casein a
Comparative Perspective » [L’indépendance du
ministére public et I’ obligation démocratique de
responsabilité en Italie : analyse d'un cas
aberrant dans une perspective comparative],
British Journal of Criminology, Eté 1998, pp.
371-87.
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fonction premiére est de déclencher et de
mener I’ action pénale, d agir en tant que
partie dans la procédure judiciaire et, dans
un certain nombre de pays, y compris
I'ltalie, de superviser et de diriger lapolice
au cours de la phase de I' enquéte. Au
contraire du juge, le ministére public n' est
pas sensé étre passif, neutre ou impartia
dans le processus judiciaire.

Ladifférence entre le juge et le ministére
public en ce qui concerne I'indépendance
interne ext, elle, auss assez évidente. Pour
qu’ un magistrat du ministére public
accomplisse de fagon efficace et efficiente
ses activités, il faut souvent que ces activités
soient coordonnées hi érarchiquement avec
celles des autres magistrats de son parquet
ou avec les magistrats du ministére public
appartenant a d autres parquets. Bien sur,
toute coordination de ce genre concernant la
substance des activités et des décisions des
juges violerait visiblement leur
indépendance. Autrement dit, tandis que
congtituerait une violation de I indépendance
judiciaire le fait pour le président d un
tribunal d user de son autorité pour instruire
les juges de son tribuna sur lafacon de
trancher les affaires dont ils ont & décider, la
méme attitude de la part du chef d un
parquet serait au lieu de cela considérée
comme |égitime voire nécessaire pour un
fonctionnement efficace du parquet et
survient régulierement dans les pays
démocratiques, tant en Europe qu’ ailleurs.

Certaines des principal es différences entre
les magistrats du siege et du parquet pour ce
qui atrait al'indépendance interne sont
également évidentes. Dans tous les pays, le
nombre d infractions pénales est tel que bon
nombre d entre elles ne peuvent étre
effectivement poursuivies. La définition des
priorités a suivre devient alors une
importante partie intégrante des choix afaire
tant pour la répression efficace du
phénomeéne criminel que pour assurer que
tous les citoyens sont traités a égalité face au

droit pénal.>® En raison de la grande
importance politique de ces choix, dans la
plupart des pays démocratiques, ils sont
définis, de différentes maniéres et adivers
degrés de transparence, dans |e processus
démocratique et ils acquiérent de diverses
maniéres force exécutoire pour les
magistrats du ministére public.® A cet
égard, I' indépendance externe des magistrats
du ministére public ne veut pas dire qu'ils ne
doivent pas recevoir d instructions
obligatoires de nature générale depuis
I'extérieur de leur corps de fonctionnaires et
qu' ils ne doivent pas étre tenus pour
responsables de leur conformité a ses
instructions mais plut6t qu’ ils ne devraient
pas recevoir ni ére obligés de suivre des
instructions ad hoc non transparentes en ce
qui concerne des cas spécifiques, ceci afin

d éviter que ces instructions soient inddment
utilisées pour influencer (activement ou par
omission) la conduite des magistrats du

® Dans certains pays— par exemple, I’ Angleterre
et les Pays-Bas— |e ministére public ne regoit
pas seulement des instructions sur les prioritésa
suivre maisil recoit également la liste des
affaires dont la poursuite n’ est pas dans |’ intérét
général. Pour une analyse qui s attache a cet
aspect et ad’ autres aspects du systeme de
poursuite en Angleterre et au pays de Galles, en
Ecosse, en Hollande et en Allemagne, voir Julia
Fonda, Public Prosecutors and Discretion : A
Comparative Study [Ministére public et pouvoir
discrétionnaire : étude comparative], Oxford
University Press 1995.

%6 |dem. Il a été officiellement demandé & une
commission de réforme frangai se (Commission
de réflexion sur lajustice), créée en 1997 par
Chirac, d’ explorer entre autre la possibilité d une
nouvelle mise en cauvre selon laquelle le
ministére public ne serait plus assujetti au
ministre de lajustice. Sur ce point, la
commission de réforme frangaise, présidée par le
président de la Cour de cassation, afourni une
réponseclaire : « ...lespolitiquesjudiciaires de
lanation doivent, dans une démaocratie, étre

mai ntenues sous laresponsabilité de I’ exécutif
en la personne du ministre de lajustice et, en
conséquence, elle [lacommission] adécidé
contre I" autonomie totale du ministére public ».
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ministére public a des fins partisanes ou
discriminatoires.>

Avant de terminer, je dois avouer que me
suis constamment senti mal a I’ aise pendant
que|' écrivais cet article, car il peut éremal
compris ou pire étre utilisé ades fins qui
peuvent aler &l encontre de mes propres
intentions et convictions. Tout
particuliérement parce que le présent article
est également destiné a servir de référence
pour ceux qui opérent dans des pays ou

I indépendance judiciaire est soit ignorée
soit al' aube de son dével oppement. Cet
article ne sous-estime en rien I importance
cruciae d un judiciaire pleinement
indépendant pour le bon fonctionnement

d une communauté démocratique. Toutefois
I indépendance a valeur d instrument et

N’ est pas une fin en soi. Ellea
principalement pour but de créer les
conditions les plus favorables dans
lesguelles e juge puisse décider de facon
impartiale, sine spe ac metu (sans crainte ni
espoir). Et je suis fermement convaincu que
ceux qui S intéressent aux réformes
judiciaires ou qui y sont activement engagés
devraient étre informés que des mesures
adoptées avec lameilleure intention de
promouvoir I'indépendance judiciaire ne
devraient en aucun cas saper gravement

d autres valeurs tout auss importantes au
bon fonctionnement du systeéme judiciaire,
telles que les garanties de qualifications et
de performances professionnelles, sans
toutefois créer — commec’est le cas en Itdie
— en conséquence de graves
dysfonctionnements.

5" En 1993, par exemple, le Parlement francais a
approuvé uneloi (art.3, Loi 93-2) qui prévoit que
le ministre de lajustice ne peut donner de telles
instructions que par écrit. En Angleterre, le
procureur général est formellement investi du
pouvoir de mettre fin a des initiatives pénales.
Récemment ce pouvoir a été de facto soumisa
I’examen du public, n'aété utilisé qu’en de trés
rares occasions et n’ a pas géenéré de critique
lorsgu’il a été employé.
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TABLEAU 1 : LesConsdlsdelamagistrature en Espagne, en France, en Italieet au

Portugal
Italie* France** Espagne*** Portugal****

Nombre de 33 12 21 17
membres
Présidence Président dela Président dela Président du Président du

république république Tribunal Supremo | Tribunal Supremo
Membres de Président de la Cour Ministre de la Justice
droit supréme de cassation, (entant que vice-

Procureur Général dela | président)

Cour de cassation
Nombre de 10 professeurs de droit | 3 membres nommés : 8 juristes élus par 8 membres
membres ou avocats élus par le 1 parleprésident de | leParlement NOMmMES :
extérieursau Parlement alamgjorité | larépublique 7 par le
pouvoir qualifiée 1 par le président de Parlement
judiciaire la Chambre des députés 1 par le président

1 par le président du delarépublique
Sénat

Nombre de 20 élus par leurs pairs 7 membres élus: 12 jugesélusparle | 7 jugesélus par
membres du +) 1 juge du Conseil Parlement leurs pairs
pouvoir d’Etat éu par ses pairs
judiciaire, élus 5 juges et 1 magistrat 1 juge nommé par
ou hommeés du ministére public élus le président dela

par leurs pairs

république

* Consiglio Superiore della Magistratura —
(+) Comme les magistrats du siége et du parquet appartiennent au méme corps de la fonction
publique et que le conseil décide de questions concernant alafoisles magistrats du siége et
du parquet, I’ éectorat actif et passif coincide.
** Conseil supérieur de lamagistrature : Les magistrats du siége et du parquet appartiennent
au méme corps de fonctionnaires maisil y a deux formations différentes du conseil, I'une
pour lesjuges et |’autre pour le ministére public. Laformation ici représentée décide des
guestions relatives aux juges.
*** Consegjo General del Poder Judicial.
**** Conselho Superior da Magistradura. Le Portugal a en outre créé un conseil différent
pour le ministere public, le Conselho Superior do Ministerio Publico.
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E. Efforts pour améliorer
I’indépendancejudiciaireen
Amérique L atine, une perspective
compar ée®
par Margaret Popkin

1. I ntroduction

En Amérique Latine, la lutte pour un corps
judiciaire indépendant est un processus
continuel, mais des développements
importants se sont produits au cours de ces
derniéres années. A I exception du Costa
Rica, un processus de transition
démocratique a eu lieu dans tous les pays
inclus dans cette étude, suite & un régime
autoritaire ou, comme pour le Salvador et le
Guatemala, un conflit armé.> Certes, les

%8 |_aplus grande partie de |’ information sur les
développements récents dans les différents pays
vient des excellents articles préparés par les
divers experts nationaLix en réponse aune série
de questions. Les auteurs dont les contributions
se reflétent dans e présent article sont Victor
Abramovich (Argentine), Eduardo Rodriguez
(Boalivie), Juan Enrique Vargas (Chili), Fernando
Cruz Castro (Costa Rica), Eduardo Jorge Pratts,
Francisco Alvarez Valdez, Felix Olivares et
Victor José Castellanos (République
Dominicaine), Francisco Diaz Rodriguez et
Carlos Rafael Urquilla (Le Salvador), Y olanda
Pérez et Eleazar Lopez (Guatemala), Jests
Martinez (Honduras), Jorge Molina Mendoza
(Panama) et Jorge Bogarin (Paraguay). La
discussion a également été enrichie par la
contribution d’ autres experts nationaux qui ont
participé alaréunion régionale tenue en juillet
au Guatemala.

%9 |’ Argentine aretrouvé un gouvernement civil
en 1983. En Balivie, la dictature militaire s est
achevée en 1982 avec | e retour du gouvernement
civil. Aprés 18 ans de régime militaire, le général
Augusto Pinochet aremisles rénes du pouvoir a
son successeur démocratiquement élu, mais
seulement aprés avoir fait une série de
changements constitutionnel s visant a maintenir
son contrdle sur divers aspects du gouvernement
y comprisle pouvoir judiciaire. Le Honduras a
mis fin a une longue période de domination
militaire au début des années 1990. L es accords
de paix du Guatemala, en 1996, ont misfin a 36
années de conflit armé. Les accords de paix du
Salvador de 1992 ont misfin apresque 12

pays d Amérique Latine nont pas tous
évolué danslaméme direction et les
mesures prises ' ont pas toujours eu les
résultats positifs espérés. De plus,

I indépendance judiciaire se trouve
confrontée a de nouveaux problémes tels
gue de grandes vagues de criminadité, le
trafic de drogue et les efforts pour y mettre
fin et, dans e cas de la Colombie, des
menaces fréquentes contre les juges faites
par les différentes parties d un conflit armé.
Des efforts pour contréler le pouvoir
judiciaire ont été faits récemment par
I'exécutif en Argentine, au Panama et au
Pérou et I'on craint des interventions
possibles de I’ exécutif dans d autres pays.
Mais malgre des nuages a ' horizon, on est
largement d accord que, dans de nombreux
pays de larégion, le pouvoir judiciaire jouit
maintenant d une indépendance vis-a-vis de
I' extérieur , notamment de la part de
I'exécutif et des militaires, plus éendue
qu'il nel’ajamais eue auparavant.

a. Le cadre historique

Au moment de I'indépendance, la plupart
des pays d Amérigue Latine ont opté pour
les modél es européens de constitutions qui
refléaient les structures autoritaires qui
dominaient sur le continent. En Europe, ala
suite des révolutions, des guerres et des
réformes, ces structures autoritaires ont été
substantiellement modifiées, mais les pays
d Amérique Latine n'ont pas suivi et ala
place, la domination de I'exécutif est restée
larégle : le pouvoir judiciaire était une
branche secondaire, dont le role était
souvent sous le contréle ouvert de I exécutif
et qui était chargé de veiller ace querien ne
vienne déranger les détenteurs du pouvoir
politique ou économique. Les juges éaient
mal payés et manquaient de prestige. Dans
de nombreux pays, la corruption était

années de conflit armé qui avait suivi plusieurs
décennies de régime militaire. L’ invasion de
Panama par les Etats-Unis, en 1989, amisfin &
21 ans de gouvernement militaire. Enfin, au
Paraguay, 35 années de dictature du général
Alfredo Stroessner ont prisfin en 1989.
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envahissante. Comme un leader dominicain
le disait en 1988 «lajudtice est un
marché ol les sentences sont vendues ».2°

La période des dictatures et de larépression
brutale qui a eu lieu dans de nombreux pays
dans les années 1970 et 1980, a été suivie
par une décision sans précédent d examiner
les défauts ingtitutionnels qui avaient permis
detelles atrocités. Ainsi, a commencer par
I’ Argentine, puis au Chili, au Salvador, au
Honduras, en Haiti et au Guatemala, des
organismes d enquéte (connus d habitude
sous le nom de « commissions de Vérité »)
ont examiné I histoire des violations des
droits de I'homme et le comportement de
diverses ingtitutions étatiques, et ont trouvé
régulierement que le pouvoir judiciaire avait
mangué de protéger les citoyens contre les
détentions arbitraires, la torture et les
exécutions officielles.

La Commission de véité de

I’ Argentine atrouveé que, au cours
de la période pendant laquelle les
militaires étaient les auteurs de
disparitions massives, « lavoie
judiciaire était devenue un recours
presgue inopérant ».

Selon la Commission de vérité et de
réconciliation du Chili, en 1975 et
malgré la situation bien connue des
droits de I'homme dans ce pays, le
président de la Cour supréme
attribuait la réputation d abus des
droits de I'homme du Chili ades
«mauvais Chiliens ou des érangers
avec des intéréts politiques ».

Au Savador, la Commission de
Vérité a trouve que « le pouvoir
judiciaire était affaibli, &ant victime
de ! intimidation, et les bases &aient

80 Victor José Castillanos, rapport sur
I’indépendance judiciaire en République
Dominicaine, préparé pour cette étude, page 5,
citant une étude d’ILANUD de 1988 relative a
I"administration de la justice pénale en
République Dominicaine.

jetées pour la corruption ; commeil
N avait jamais jouit d une
indépendance ingtitutionnelle réelle
par rapport aux pouvoirs légidatif et
exécutif, le manque d efficacité du
judiciaire augmentait jusqu a
devenir, par son inaction ou sa
soumission effarante, un facteur qui
acontribué alatragédie dont le pays
asouffert ».

Le commissaire aux droits de
I"’homme du Honduras a trouvé que,
pendant les années 1980, |e pouvoir
judiciaire a régulierement manqué
de faire des investigations ou de
répondre aux demandes d habeas
corpus dans les cas de disparitions
forcées.

La Commission de clarification
historique du Guatemala a publié la
conclusion suivante : «Le systéme
delajustice, qui i existait pas dans
de grandes zones du pays avant la
confrontation armée, était encore
plus affaiblie lorsque le pouvoir
judiciaire se soumettait aux
exigences du modée dominant de
securité nationale. La Commission a
conclu qu’ en tolérant ou en
participant directement al’impunité
qui cachait les violations les plus
flagrantes des droits de I'homme, le
pouvoir judiciaire était devenu
totalement non fonctionnel dans son
réle de protecteur de I'individu
contre I’ Etat et avait perdu toute
crédibilité en tant que gardien d un
systeme juridique efficace. Ceci a
permis al’ impunité de devenir I'un
des mécanismes les plus importants
pour créer et maintenir un climat de
terreur. » Lacommission a attribué
de nombreux défauts du systéme de
justice au manque d indépendance
judiciaire.

L’ échec des systémes judiciaires

d Amérique Latine dans la protection des
droits de I’'homme pourrait avoir &é moins
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surprenant que I’ abdication des tribunaux

d Argentine ou du Chili, qui éaient des
ingtitutions plus solides. Magré saforce en
tant qu’ organisation, un pouvoir judiciaire
EXPOSE aUx compromis et qui considérait
que son réle éait de protéger |e pays contre
la subversion et maintenir la sécurité
nationale, Navait pas — et dans de nombreux
cas ne pouvait pas — protéger les particuliers
contre les abus de I' Etat. La Cour supréme
du Chili a ouvertement soutenu le coup

d état militaire de septembre 1973 contre le
président élu Salvador Allende. Les juges
associés au gouvernement Allende, qui
représentaient quelque 10 pour cent du corps
judiciaire furent rapidement diminés.®* De
plus, la nature fortement autoritaire et
verticae des systémes judiciaires

d Amérique Latine signifiait que les
guelques juges qui tentaient d exercer leur
indépendance et remettaient en question les
actes de I’ Etat étaient rapidement rappelés a
I'ordre. Cette triste histoire a affaibli le peu
de |égitimité publique dont le pouvoir
judiciaire aurait pu jouir, quelle que soit sa
force ingtitutionnelle.

En 1990, réagissant contre le rle de la Cour
supréme du Chili dans la couverture des
violations des droits de I' homme sous le
régime d Augusto Pinochet, le nouveau
gouvernement démocratique du Chili s est
immédiatement efforcé d introduire des
réformes qui auraient crée le Consall

national de justice et changé la composition
et le fonctionnement de la Cour supréme.
Ces propositions ont suscité une vive
opposition de la part du judiciaire dans son
ensemble, qui les considérait comme une
menace a son indépendance. Lesréformes
ont été fortement critiquées par

I'opposition ; seuls les |égidateurs du parti
au pouvoir étaient en faveur. Le second
gouvernement démocratique, sous le
président Eduardo Frei, a opté pour une
stratégie différente et bien plus efficace pour
réformer le secteur de lajustice. Le nouvel

61 Juan Enrique Vargas et Mauricio Duce,
rapport sur I’indépendance judiciaire au
Chili, préparé pour cette étude, page 2.

effort de réforme fut centré sur lajustice
pénale et cherchait a réunir un consensus
dans les sphéres juridiques, judiciaires et
politiques. La nouvelle stratégie a augmenté
de beaucoup la possibilité de faire des
changements, y compris certaines réformes
qui avaient été rejetées auparavant.®”

b. Les principaux défis a
I’indépendance et a I'impartialité
judiciaires

Au cours des derniéres années, alors que les
dirigeants militaires ont pour la plus grande
partie quitté la scéne, des réformes ont été
introduites dans toute la région pour
améliorer les méthodes de séection
judiciaire, accroitre, et dans certains cas,
protéger, le budget judiciaire contre le
contréle politique, augmenter les salaires des
juges et établir ou réformer leslois sur la
carriere judiciaire. Dans certains pays, les
conseils de la magistrature ont éé créés ou
recréés pour jouer un role dans la séection
desjuges e, adivers degrés, dans la
gouvernance judiciaire. Les pays

d Amérique Latine sont également
confrontés au probléme de responsabiliser
les juges selon des normes éthiques et
professionnelles sans empiéter sur leur
indépendance.

Ces efforts de réforme ont réalisé quelques
progrés importants, maisils se sont auss
heurtés a une série d obstacles et de
limitations. De plus, dans un certain nombre
de pays de larégion, en particulier

I’ Argentine, le Guatemala et le Honduras,
les juges pensent encore que ceux qui
détiennent le pouvoir politique et
économique continuent d exercer ou tentent
d exercer une influence malvenue sur leurs
décisions. Au Panama, malgré les progrés en
matiere d indépendance judiciaire amenés
par lafin du régime militaire en 1989, un
président récent acherché a s’ assurer le
contréle de la Cour supréme en créant une
nouvelle chambre de la Cour qui arendu
nécessaire la nomination de trois nouveaux

62 Vargas et Duce, page 7.
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juges. Son successeur, du parti d opposition,
adissout la nouvelle chambre éliminant
aing les postes des trois nouveaux juges.
Méme au Salvador, qui a beaucoup
encouragé I'indépendance judiciaire ala
suite des accords de paix, «lamagjorité des
juges de la Cour supréme ne se sentent pas
entierement indépendants du pouvoir
politique et publient des décisions qui dans
certains cas limitent la portée de laloi parce
gue des décisions différentes pourraient
causer destroubles ... ».%* De méme, les
acteurs politiques puissants s attendent a ce
que la Cour supréme de justice ne prenne
pas des décisions contraires a leurs intéréts.

En Colombie et au Guatemala, les juges sont
souvent confrontés a de sérieuses menaces
de violence. En 1999, les ONGs
guatémaltéques ont persuadé |le Rapporteur
spécial des Nations Unies sur
I"indépendance des juges et des avocats de
serendre au Guatemala et d'y enquéter sur
les menaces a I'indépendance judiciaire qui
se reflétaient dans I’ absence de progres dans
des affaires délicates et |a prévaence des
menaces contre les juges et |es procureurs.
Le rapporteur atrouvé que les
préoccupations des juges « &aient réelles »
et conclu que «la Cour supréme avait
manqué a son devoir envers les juges
concernés», nayant « jamais fait de
déclaration publique dénongant les menaces,
le harcélement et I'intimidation ».%* 11 est
revenu au Guatemala en mai 2001 a cause
de I escal ade des attagues et des menaces
contre les juges. La Colombie, actuellement
le seul pays avec un conflit armé reconnu,
connait également le grave probleme

d assurer la sécurité des juges, procureurs et
témoins pour des crimes attribués aux

83 Francisco Diaz Rodriguez et Carlos Rafael
Urquilla, rapport sur I'indépendance judiciaire au
Salvador, préparé pour cette étude, page 2.

64 Rapport du Rapporteur spécial des Nations
Unies sur I’indépendance des juges et des
avocats, Param Coomaraswany, présenté
conformément a larésolution 1999/31,
addendum : rapport de mission au Guatemal a,
E/CN/.4/2000/61/add.1, 6 janvier 2000,
paragraphe 142.

militaires, ades groupes paramilitaires,
trafiquants de drogues ou guérilleros.

Dans de nombreux pays de larégion, les
juges ne jouissent pas de la stabilité de leur
emploi, y compris dans des pays qui
affirment que les juges sont titulaires de leur
poste. Alors que les salaires judiciaires se
sont beaucoup améliorés dans la plupart des
pays étudiés, dans d autres pays, ils sont
encore bien trop bas pour attirer des
professionnels qualifiés. Dans certains pays,
les salaires ont beaucoup augmenté au
sommet de la pyramide judiciaire, mais
restent maigres pour les juges d instances
inférieures qui font le gros du travail
judiciaire. L’ éducation judiciaire a
désespérément besoin de réforme et, pour sa
plus grande part, ' a pas suivi le rythme des
efforts de réforme. La coordination entre
bailleurs de fonds continue de poser des
problémes. La presse comprend assez peu ce
qu’ est I'indépendance judiciaire et affaiblit
souvent les bases du judiciaire en le blamant
pour I'échec du gouvernement dans sa lutte
contre le crime.

Comme Jorge Bogarin du Paraguay le
souligne, latransition vers la démocratie et
les réformes qui ont suivi dans le secteur de
lajustice sont toutes tres récentes. 11 i’ est
pas surprenant qu’ aucune branche du
gouvernement ne soit des a présent capable
de satisfaire les attentes des citoyens. Une
culture de corruption demeure ancrée dans le
pouvoir judiciaire, entre autres institutions,
et le pouvoir judiciaire reste considéré
comme inefficace dans un contexte

d impunité. Cependant, le pouvoir judiciaire
du Paraguay comprend maintenant un
certain nombre de professeurs de droit
hautement respectés et, pour la premiére
fois, des politiciens puissants et des officiers
de I'armée sont I’ objet de poursuites en
justice.®

Larésistance aux réformes provient de
nombreux secteurs qui préférent un corps

8 Jorge Bogarin, rapport sur I’indépendance
judiciaire au Paraguay, préparé pour cette étude.
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judiciaire aisément contrdlé. « La Cour
supréme de justice de la République
Dominicaine est devenue une cible favorite
de ceux qui pensent que I’ état de droit est
une menace a leurs intéréts priveés. Laclasse
politique dominicaine, et spécialement les
secteurs conservateurs, n' acceptent pas que
I'exercice du pouvoir par le gouvernement
doive obéir ala congtitution et leslois et que
le pouvoir judiciaire ait le devoir et la
capacité de le controler. »*°

Les cours suprémes elles-mémes ont hésité a
démocratiser le pouvoir judiciaire et a
reconnditre le besoin de permettre a chaque
juge de décider de I’ affaire qui lui est
présentée en se fondant uniquement sur son
interprétation des faits et des lois
concernées. Alors que les cours suprémes
admettent étre submergées par leurs devoirs
administratifs au détriment de leurs
responsabilités judiciaires, elles ont résisté
aux réformes qui leur auraient fait
abandonner les pouvoirs administratifs,
disciplinaire et de nomination qu’ elles
exercent sur le reste du corps judiciaire. Le
présent article examine certaines des
réformes entreprises a ce jour dans différents
pays de larégion, leur genése e, dans la
mesure du possible, leurs résultats.

Bien qu' il soit nécessaire d énumérer les
différentes réformes individuel lement, il
importe tout autant d avoir al’ esprit la
relation intime entre les différentes réformes
congues en vue de renforcer I'indépendance
judiciaire ainsi que de combiner les réformes
et de les placer selon une certaine séquence
qui permettrait d en maximaliser I'impact.
Aing, laformation aura peu d effet S ceux
qui larecoivent ne peuvent mettre en
pratique ce qu’ils ont appris sans se heurter
aux ordres de leurs supérieurs dans la
hiérarchie judiciaire. Changer les membres
de la cour supréme ne résoudra pasle
probléeme de I'indépendance judiciaire si les

% Eduardo Jorge Pratts, Francisco Alvarez
Valdez et Félix Olivares, rapport sur
I’indépendance judiciaire en République
Dominicaine, préparé pour cette étude, page 6.

tribunaux d instances inférieures continuent
d étre entiérement contrélés par la cour. De
méme, lorsque les réformes sont introduites
pour améiorer I'indépendance judiciaire, il
faut en méme temps tenir compte de la
responsabilité judiciaire. Aingd, S le pouvoir
judiciaire doit contréler entierement son
budget, des mécanismes devront étre misen
place pour éviter le gaspillage et assurer la
transparence dans I’ utilisation des fonds.
Comme les experts nationaux ' ont souligné,
assurer |'impartialité judiciaire au moyen,
par exemple, de réformes de lajustice
pénale qui se dirigent vers un systeme plus
contradictoire, exige que les procureurs et
les avocats de la défense jouent
correctement leur role.

En cherchant & savoir s certaines réformes
particuliéres conviennent, il faut se souvenir
gu’ elles ne peuvent étre isolées et que des
réformes supplémentaires seront tres
probablement nécessaires pour qu’ elles
soient efficaces. En raison de la complexité
du processus de réforme et du besoin de
faire participer différentes institutions dans
le développement et la mise en oeuvre des
réformes, les bailleurs de fonds devraient
encourager la création de commissions
interinstitutionnelles du secteur judiciaire,
avec une représentation a haut niveau

d ingtitutions telles que la Cour supréme, le
Conseail de lamagistrature, le ministere
public, le bureau de I'avocat public,
I’ombudsman des droits de I’ homme et le
ministére de lajustice. Les commissions de
coordination peuvent aider a coordonner les
efforts de réforme et ala coordination des
bailleurs de fonds.

2. La sdlection judiciaire et la
sécurité des postes

Au cours des dernieres années, la plupart des
pays inclus dans cette étude ont développé
de nouveaux mécanismes de séection des
juges de la cour supréme et ont éendu la
durée de leur mandat, tout en veillant a ce
gue ces mandats ne coincident plus avec les
élections présidentielles. De nombreux pays
ont pris des mesures pour développer ou
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améiorer des systemes fondés sur le mérite
pour choisir les juges des tribunaux

d instance inférieure et améiorer la stabilité
de leur poste.

a. Les conseilsde la magistrature

Les efforts pour améliorer les procédures de
sdlection ont, dans certains cas, inclus la
création de conseils de la magistrature ou

d autres organismes chargés de recruter,
trier et/ou nommer des candidats aux cours
suprémes, a quelques-uns ou tous les
tribunaux d instances inférieures, ou aux
deux. Fondées sur un modé e européen
congu pour renforcer I'indépendance
judiciaire, cesingtitutions ont des
compositions et mandats variables d un pays
al'autre danslarégion. Quant aleur réle
dans le processus de sélection judiciaire, la
trangparence avec laguelle elles assument
leurs devoirs semble étre au moins auss
importante que la composition du consell.

Dans certains pays, les consells de la

magi strature sont entiérement dépendants de
la cour supréme. Dans d autres, ils sont
partiellement ou entierement indépendants
avec une représentation des autres branches
du gouvernement et /ou des communautés
juridique et universitaire. [Le tableau 2
présente la composition et lafonction des
conseils de la magistrature qui ont été créés
dans les pays compris dans cette éude et le
tableau 3 montre les procédures de sélection
desjuges de la cour supréme et des
tribunaux d instances inférieures dans les
différents pays (voir ces deux tableaux ala
fin de cet article).] Certains pays, comme

I’ Argentine, ont des conseils de la
magistrature fédéraux et provinciaux.
Certains conseils de la magistrature jouent
égdement un réle plus ou moins important
dans la gouvernance judiciaire.

En pratique, les consells de la magistrature
ont souvent reflété la méme politisation

qu' ils éaient congus pour réduire ; ils ont
créé de nouvelles bureaucraties et, d une
fagon générale, ' ont pas tenu leurs
promesses. Quoi qu'’ il en soit, les conseils de

la magistrature ont aidé a diversifier les
contributions dans la sélection des membres
du corps judiciaire et, dans la plupart des
cas, ont rendu plus probable le fait que les
qualifications professionnelles soient prises
en considération. Alors que le Conseil dela
magistrature du Venezuela a été supprime et
gue certains ont propose de dissoudre les
conseils en Colombie et en Equatedr,

d autres pays, y compris certains inclus dans
cette étude, s efforcent d établir ou de
renforcer leurs conseils et d améliorer leur
efficacité.

Le Costa Rica et, plus récemment, le
Guatemala ont crée des consells qui sont
simplement des organes administratifs de la
Cour supréme. Ces organismes jouent un
réle important dans le recrutement et le
triage et assument d autres responsabilités
liées al’administration de la carriére
judiciaire.

Le Consall de la magistrature du Salvador,
dominé al’ origine par la Cour supréme, a
recu une plus grande indépendance vis-a-vis
de laCour et de plus grandes
responsabilités, le tout sur le fondement de
réformes acceptées au cours des
négociations de paix de 1991.°%" Sdon la
version la plus récente de laloi, celle de
1999, le conseil se compose de six membres,
dont aucun ne vient du pouvoir judiciaire
[u-méme. Ni le pouvoir |égidatif ni le
pouvoir exécutif ne sont représentés au
conseil qui est dominé par des représentants
de la société civile (la communauté
universitaire et la profession juridique). Le
consail participe au processus de sélection
desjuges de la cour supréme et des
tribunaux d instances inférieures ; il procéde
également a |’ évaluation réguliére des juges
et dirige I' école de formation judiciaire.

57 e conseil de lamagistrature du Salvador a été
introduit la premiére fois par la constitution de
1983, mais lalégislation d' application n’a été
promulguée qu’en 1989. Lalégislation

d’ application relative au conseil a été réécrite
deux fois depuis les accords de paix, laloi
actuelle datant de janvier 1999.
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Alors gque son indépendance pourrait créer
des tensions avec la Cour supréme, le
consell actudl s efforce daméliorer sa
capacité technique et la transparence de ses
actions.

Le Paraguay présente un modée mixte. Son
Consell de lamagistrature, qui vient d étre
créé, comprend des représentants des trois
branches du gouvernement ainsi que deux
juristes qui exercent le droit et deux
professeurs de facultés de droit. Le consell
paraguayen participe ala sélection des juges
de la Cour supréme et des juges de tribunaux
d' instances inférieures. Selon Jorge Bogarin,
le nouveau systéme représente un progres
significatif par rapport au systéme précédent
de nominations judiciaires par le pouvoir
exécutif.

D’ autres pays ont créé des conseils d une
composition beaucoup plus politique. Face a
la critique généralisée du manque

d’ indépendance du pouvoir judiciaire, la
Républigue Dominicaine a crée son Consail
de la magigtrature avec a satéte le président
du pays ; les autres membres sont le
président du Sénat et un autre sénateur
appartenant au parti d opposition, le
président de la Chambre des députés et un
autre député appartenant aun parti politique
différent, le président de la Cour supréme et
un autre juge chois par toute la Cour. A la
différence des autres pays inclus dans cette
étude, le Conseil de la magistrature
dominicain trie et choisit définitivement les
nouveaux juges de la Cour supréme ; le
Consell ' a pas d autre fonction.

Le nouveau Consail de la magistrature de

I’ Argentine semble souffrir de sa
composition et de sa structure
bureaucratique hautement politisées. I se
compose de 20 membres dont le président
de la Cour supréme, des membres du corps
judiciaire fédéral, des |égidateurs, des
avocats qui exercent au niveau fédérd, des
représentants des communautés scientifique
et universitaire et un délégué de I' exécutif.
Le Consell de lamagistrature du systeme
judiciaire fédéral argentin a é&é créé pour

aider alanomination et alarévocation des
juges fédéraux, maisil assume ses fonctions
avec une certaine lenteur.

L’ Argentine et la Bolivie ont promulgué des
lois transférant I’ administration judiciaire &
leurs conseils de la magistrature respectifs.
En Argentine, la Cour supréme a regjeté cette
réforme comme étant contraire ala
congtitution. En Bolivie, le conseil assume
ces responsabilités ; cependant, le consail est
considéré comme une bureaucratie énorme
qui ne semble pas étre particulierement
efficace.

b. Les cours suprémes: procéduresde
sdlection et postestitularisés

Vu la structure hiérarchique des systemes
judiciaires en Amérique Latine et le rle des
cours suprémes dans la sélection des
membres du pouvoir judiciaire dans de
nombreux pays, améliorer les mécanismes
de sélection de la cour supréme peut
constituer un éément essentiel pour d autres
réformes visant a augmenter I'indépendance
judiciaire. Changer les mécanismes de
sdlection de la cour supréme implique des
réformes constitutionnelles qui exigent un
certain degré de consensus au sein de la
société quant au besoin de faire des
changements. Cependant, I' expérience du
Salvador et de la République Dominicaine
suggere que I'impact de ces réformes puisse
étre relativement rapide et spectaculaire.

Les procédures de sélection des juges de la
cour supréme se sont beaucoup améliorées
dans certains pays. Plutét qu' un choix sans
contrdle opéré par le congres nationd ou le
pouvoir exécutif pour des mandats de courte
durée qui coincident en pratique avec les
mandats présidentiels, la plupart des pays
ont commence arendre le processus de
nomination plus transparent, avec la
participation de plusieurs secteurs, que ce
soit au moyen de consells de la magistrature
ou d autres mécanismes. Les mandats sont
généralement plus longs, bien que la
nomination avie des juges de la cour
supréme soit encore rare.
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Despays qui ont adopté un systéme de
carriére permanente pour les niveaux
ordinaires du systéme judiciaire n' offrent
souvent ala cour supréme que des mandats
renouvelables. Linn Hammergren attribue
cette différence a « la nature ouvertement
politique des décisions de la cour et au désir
de lamaintenir plus en contact avec les
valeurs changeantes ».*® Dans certains pays,
comme I Equateur, les postes vacants de la
cour supréme sont pourvus par cooptation,
' est-a-dire que la cour ele-méme choisit les
nouveaux membres. Tout en protégeant le
processus Vis-a-vis des pouvoirs politiques
du gouvernement, cette pratique pourrait
perpétuer une mentaité de groupe
conservatrice parce que les juges préferent
choisir ceux qui partagent leurs opinions.

Au Savador, lors des négociations pour
mettre fin ala guerre civile, les parties
prenantes— le gouvernement du Salvador et
les guérilleros du Front Farabundo Marti de
Libération Nationale — ont inclus le systéme
de lajustice parmi les sujets al’ ordre du
jour des négociations. L’ une des réalisations
des accords savadoriens fut un accord pour
entreprendre des réformes congtitutionnelles
modifiant la formule utilisée pour élire les
juges de la Cour supréme. Auparavant, ces
juges éaient éus pour un mandat de cing
ansalamagjorité smple du corps légidatif
immédiatement apres I’ dection du

président. Les nouvelles dispositions
constitutionnelles prévoient que les
nominations des juges de la Cour supréme
viennent du conseil de la magistrature
nouvellement réformeé en suivant le résultat
d éections tenues parmi les avocats en
exercice. Au lieu d un mandat de cing ans
pour I'ensemble de la Cour supréme, les
juges ont maintenant des mandats de neuf
ans échelonnés, bien qu’ un nouveau
président de la Cour supréme soit éu tous

88 Linn Hammergren, « The Judicial Career in
Latin America: An Overview of Theory and
Experience » [Lacarriére judiciaire en Amérique
Latine, théorie et expérience pratique] (Banque
mondiale, LCSPR, juin 1999) ; article non
publié, dossiersde |’ auteur et del’ IFES.

les trois ans par le corps |égidatif. Deux
tiers des députés de I' Assembl ée |égidative
doivent étre d accord sur le choix de chague
juge.

Bien que le pouvair judiciaire du Salvador
ait été totalement discrédité pendant les
années de guerre pour avoir manqué de
fagon abjecte de protéger les droits de
I’homme, ce genre de changement
constitutionnel de fond ' a éé possible que
gréce au processus de paix sous les auspices
des Nations Unies. La premiere Cour
supréme choisie selon la nouvelle formule
(en 1994, plus de deux ans aprés la signature
des accords de paix) a été choisie sur une
base bien plus plurdiste en faisant plus
attention aux qualifications professionnelles.
Toutefois, plusieurs candidats hautement
gualifiés ont été effectivement diminés par
un veto dans le cadre de la nouvelle formule
de vote parce qu'ils éaient considérés
comme étant trop proches d un des grands
partis politiques locaux. Choisir un candidat
qui serait acceptable a un éventail
suffisamment large de partis politiques
semblat souvent étre un facteur
déterminant. Les cours suprémes d apres
guerre, tout en étant en butte a toute une
série de critiques, ont prouveé qu’ elles étaient
bien plus indépendantes que leurs
prédécesseurs, en annulant a I’ occasion des
lois ou des actes de I exécutif comme
contraires ala constitution.

Au Paraguay et en Bolivie, les conseills de la
magi strature fournissent au corps |égidatif
des listes de candidats pour é&re nommés ala
Cour supréme.

Au Chili, selon Vargas et Duce, une
nouvelle exigence selon laguelle au moins
cing sur les 21 membres de la Cour supréme
doivent étre choisis en dehors de la carriere
judiciaire, mapasréuss ainjecter del’air
frais dans le corpsjudiciaire. IIs notent que
laréforme a été presgque anéantie parce que
la Cour supréme dle-méme choisit les
candidats et cherche ceux qui ont le plus

d affinité avec la cour existante. De grands
cabinets d avocats participent maintenant et
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de facon routiniére au choix des juges et
maintiennent des relations étroites avec des
juges ou des groupes de juges. En se fondant
sur des listes de cing candidats choisis par la
Cour supréme, le ministére de lajustice
nomme les juges de la Cour supréme qui
doivent ensuite étre confirmés par le Sénat, &
lamajorité des deux tiers. Les juges de la
Cour supréme du Chili sont nommeés a des
postes permanents, avec retraite obligatoire
al'égede 75 ans.

Jusqu’ en 1997, le pouvair judiciaire de la
République Dominicaine était dominé par
des intéréts économiques puissants et les
partis politiques. Le Sénat désignait les
juges en répartissant simplement les postes
selon les partis politiques et en choisissant
les juges en fonction de leur loyauté envers
le parti plutét que de leurs compétences
professionnelles. Aprés les élections
frauduleuses de 1994 et la crise politique qui
suivit, les négociations ont abouti a une
réforme congtitutionnelle qui incluait des
principes de base pour lamise sur pied d un
systeme judiciaire indépendant. Comme au
Salvador, I'opportunité politique fournie par
des réformes congtitutionnelles de fond a
ouvert lavoie a des progrés importants vers
larédlisation de I indépendancejudiciaire, y
compris la création d un Conseil dela

magi strature pour nommer les juges de la
Cour supréme.

En République Dominicaine, le Consell de
la magistrature ala charge de trier et de
nommer les juges de la Cour supréme. Lors
de la premiére procédure de sélection par le
consail, en 1997, le président (qui préside
également le conseil) éait le seul membre
de son parti ay siéger.® A cause de son
statut minoritaire, il aéargi le processus et

%9 Les sept membres du conseil dela
magistrature national sont le président, qui
préside le conseil, le président du Sénat etun
autre sénateur appartenant aun parti

d’ opposition, le président de la Chambre des
députés et un autre député appartenant a un parti
politique différent, le président de la Cour
supréme et un autre juge choisi par toute la Cour.

cherché I'appui de la société civile. La
|égidation de mise en cauvre relative au
consail stipulait que toute personne ou
institution pouvait proposer des candidats
aux postes ala Cour supréme et autorisait le
conseil a procéder al’ évauation des
candidats, notamment en audience publique.
La premiere procédure de sélection tenue
par le Conseil de la magistrature fut
marquée par une large participation de
citoyens qui présentaient ou S opposaient a
des candidats interrogés en séance publique.
Selon les experts de la République
Dominicaine qui ont participé a cette étude,
« la participation active de la société civile,
proposant et s opposant a des candidats, et la
diffusion tél évisée sans précédent dans tout
le pays de I' évaluation et de la sélection
finale ont abouti a une sélection qui, sans
étre totalement exempte d influences
politiques, fut assez bonne ». Cependant, vu
la composition hautement politisée du
consail, rien ne garantit que la prochaine
procédure de sél ection sera auss
transparente.

En Argentine, malgre des réformes du
systeme de sélection des autres juges, les
juges de la Cour supréme sont encore
proposés par le pouvoir exécutif au Sénat
qui doit approuver leur nomination. Sous la
présidence de Carlos Menem, le nombre de
juges de la Cour supréme a augmenté et la
majorité de ses membres avait des liens
étroits avec le gouvernement. En fait, il y
avait une « mgjorité automatique » préte a
valider toutes les décisions de I' exécutif.

L es partenaires de I’ ancien cabinet d avocats
du président, des amis personnels et méme
I'ancien ministre de la justice furent
nommeés juges de la Cour supréme. Ainsi, on
pouvait toujours compter sur la Cour pour
valider des actions controversées de

I' exécutif.

Au Panama, le processus de sélection reste
ouvertement politique : le président nomme

0 victor Abramovich, rapport sur
I'indépendance judiciaire en Argentine, préparé
pour cette étude, page 2

120 Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires



les juges de la Cour supréme qui doivent
ensuite étre confirmés par le corps |égidatif.
Au Honduras, la critique d un corps
judiciaire fortement politisé a abouti aun
amendement congtitutionne (ratifié en avril
2001) qui exige la création d un comité de
nomination éargi pour les juges de la Cour
supréme et change leurs mandats de fagon
gu' ils ne coincident plus avec le mandat
présidentiel ni avec celui du congres.

Au Guatemala, les organisations de la
société civile ont cherché arendre le
processus de sélection plus transparent.
Lorsque le Rapporteur spécial des Nations
Unies sur I' indépendance des juges et des
avocats a visité le Guatemala, en 1999, il
soulignait qu’ il était urgent d améiorer la
transparence du processus de sdection.” Le
Guatemala s en remet & une commission de
« postulation » qui comprend le recteur de
I'université, les doyens des facultés de droit,
des représentants des associations d avocats
et des membres du pouvoir judiciaire. Cette
commission envoie une liste de 26 candidats
au Congres qui doit nommer les 13
magistrats de la Cour supréme. Une
procédure semblable est utilisée pour les
juges de cour d appd. Fin 1999, apresla
visite du rapporteur spécial et une campagne
de la société civile fixant des criteres pour la
sdlection des juges, un processus de
sdection de la Cour supréme fut lancé pour
la premiére fois depuis les accords de paix
de 1999 et exécuté avec un degré bien plus
élevé de transparence et d attention aux
qualifications professionnelles.” Le
Guatemala limite encore les mandats de tous
lesjuges, y compris ceux de la Cour

" \Voir le rapport du Rapporteur spécial des
Nations Unies sur I’indépendance des juges et
des avocats, note 7, paragraphes 61-63.

2 Voir Gabriela Judith Vasquez Smerilli,
Independenciay Carrera Judicial en Guatemala
[Indépendance et carriére judiciaire au
Guatemala], |dées et documents pour la
démocratisation du systéme de justice
(Guatemala : Instituto de Estudios Comparados
en Ciencias Penales, 2000), pages 43-46.

supréme acing ans.” Le Rapporteur spécial
des Nations Unies a conclu que des mandats
de cing ans sont trop courts pour fournir aux
juges de la Cour supréme et aux autres juges
la sécurité du poste nécessaire et a
recommandé d éendre le mandat a 10 ans.

Comme ces exemples le montrent, les pays
d Amérique Latine ont essayé, avec diverses
formules, de créer des systémes plus
transparents pour la nomination et la
confirmation des juges de la Cour supréme.
Dans de nombreux cas, |les experts
nationaux consultés ont le sentiment que ces
réformes ont amélioré la transparence du
processus, amélioré la qualité de la Cour et
étendu le pluralisme politique dans

le processus de sélection. Impressionnés par
I' expérience récente de la République
Dominicaine, certains ont plaidé en faveur
d une procédure d évaluation publique
semblable, suivie par une sélection
immeédiate pour diminuer I' influence
politique et autres influences extérieures.
Comme les cours suprémes sont
intrinsequement politiques, un processus de
sdlection objectif, fondé exclusivement sur
le mérite ' est généralement ni faisable ni
souhaitable. Quoi qu' il en soit, il importe
gue les critéres politiques et professionnels
soient discutés ouvertement et publiquement
et que la nomination s accompagne d une
prise de responsabilité politique claire. Quel
gue soit le modele particulier adopté, les
méthodes de sélection doivent étre
transparentes et reposer sur des critéres
objectifs, en offrant ala profession juridique
et alasociété civile en générd I' occasion

d apporter leurs contributions et
commentaires.

3 Un amendement constitutionnel qui aurait
étendu la durée du mandat a sept ans était inclus
dans |e paquet de réformes constitutionnelles
propose en 1999 ; toutes ces réformes ont été
rejetées lors du référendum de mai 1999.
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b. Lesjugesdestribunaux d’ instances
inférieures: procédures de sélection
et postestitularisés

En Amérique Latine, traditionnellement, le
légidatif, I'exécutif ou les cours d instances
supérieures nommaient les juges des
tribunaux d instances inférieures sur un
fondement largement politique. Au
Paraguay, par exemple, I' exécutif nommait
les juges pour des mandats de cing ans qui
coincidaient avec I élection présidentielle.
Les nominations et |es promotions
dépendaient entiérement de I’ exécutif.
Méme les réformes visant a créer un
systeme moins vulnérable aux manipulations
politiques perpétuaient souvent les mémes
problémes, parfois au moyen de regles
informelles qui répartissaient les postes de
juges entre les partis ou factions ou
donnaient aux ministéres de la justice ou aux
autres autorités chargées des nominations
(par exemple, le Conseil de la magistrature
au Venezuela) le droit de nommer un certain
nombre de juges de niveau subalterne. Pour
s éoigner de ces pratiques arbitraires, les
pays ont établi des structures de carrieres
judiciaires dans lesquelles les juges sont
censés entrer suite a une procédure de
concours fondée sur le mérite, souvent
directement ala sortie de lafaculté de drait,
€t progresser, étape par étape, en se fondant
sur I'ancienneté et les relations avec leurs
supérieurs. Le défaut inhérent a ce systéme
est qu' en dével oppant une forte identité de
corps, il engendre un état d insularite et
limite I'indépendance des juges des
tribunaux d instance inférieure, dont les
chances de promotion dépendent de leurs
Supérieurs.

L es experts nationaux qui ont contribué a
cette éude ont souligné a plusieurs reprises
les problémes pour I indépendance judiciaire
créés par le contrdle hiérarchique exerce par
les juges de la cour supréme sur les juges

d instances inférieures. Avec desjuges qui
sont redevables aleurs supérieurs dans la
hiérarchie judiciaire et qui, souvent, les
craignent, on ne peut obtenir de véritable
indépendance judiciaire. Ceci signifie

s éoigner de la conception d un pouvoir
judiciaire qui serait délégué par les juges de
la cour supréme aleurs collegues des
échelons judiciaires inférieurs. Comme les
experts chiliens le soulignaient, quelques
efforts de réforme auraient pu
involontairement renforcer ces structures
verticales en concentrant plus encore
I'autorité disciplinaire et administrative
entre les mains de la Cour supréme.

L es récentes réformes dans toute larégion
ont cherché a établir ou aréformer leslois
relatives ala carriére judiciaire pour créer
des systémes de sdlection plus transparents
et fondés sur le mérite. Dans de nombreux
pays, les candidats aux postes de juge sont
maintenant recrutés et triés par une sorte de
comité ou de consell de lamagistrature. La
transparence du processus de sdlection et la
participation de différents secteurs sont plus
importantes que la question de savoir quelle
entité ale pouvoir de nomination.

Les procédures de sélection judiciaire. Les
efforts faits dans toute la région pour

s éloigner d une sélection judiciaire qui
dépendait des contacts politiques et des

« relations » sont encore une tache en cours.
Cependant, comme on I'avu plus haut, les
experts participant a cette étude ont fait état
d améliorations importantes pour le choix
des juges selon les nouvelles procédures
dans plusieurs pays, dont le Chili, le
Salvador et le Guatemala. Les conseils dela
magistrature créés en Argentine et en
Bolivie ont progresse lentement pour
pourvoir les postes vacants. D’ autres pays,
dont |le Panama et le Honduras, doivent
encore entreprendre ou mettre en cauvre les
réformes nécessaires pour produire des
changements importants.

Programmes de formation pour
les candidats au corpsjudiciaire, choix
fondé sur lemérite et procédures
transparentes. Au Chili, laréforme de 1994
a créé un systeme sophistiqué de sélection
des juges. La procédure commence
maintenant par une campagne de
recrutement pour encourager les
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candidatures aux postes vacants. Les
candidats sont alors évalués par voie de
concours en se fondant sur leur éducation
générale, sur des tests de connaissances et
sur leurs aptitudes aing que sur des tests
psychologiques. Pour finir, ils sont examinés
lors d un entretien personnel. Ceux qui
passent cette étape suivent alors un cours de
formation de six mois alanouvelle
Académie judiciaire ou les études sont
également réparties entre séminaires et
stages dans les tribunaux. Les éudiants
regoivent une bourse pour ce programme.

L’ étape finale est la sélection des nouveaux
juges par le ministre de lajustice. Ceux qui
ont suivi les cours de I' Académie judiciaire
ont la préférence par rapport aux concurrents
extérieurs. Les diplémés de I' Académie ne
sont pas obligés de postuler pour un poste de
juge, maiss'ils ne le font pas, ils doivent
rembourser le montant de leur bourse.

Selon Vargas et Duce, cette nouvelle
procédure a été exécutée avec une
transparence sans précédent et a produit des
résultats tres positifs. De bons candidats se
sont présentés pour participer au processus
de sélection et les candidats choisis semblent
objectivement étre les plus qualifiés. La
formation qu’ ils ont regue dans les tribunaux
est extrémement pratique, mais avec
suffisasmment de temps pour la réflexion.
Des magistrats et des universitaires
distingués ont offert leurs services pour le
processus de la formation. La grande
majorité des diplémés de I’ académie sont
entrés dans la carriere judiciaire. Plus
important encore, les anciens éléves
afirment qu’ ils se sentent plus
indépendants, parce qu’ils comprennent que
la sélection était fondée sur leurs propres
mérites, par une procédure de compétition,
et sur leurs amis ou contacts.”™

Une procédure quelque peu semblable est
appliquée au Guatemala, fondée sur laloi
relative ala carriére judiciaire de 1999 qui
exige que I unité de formation
ingtitutionnelle du pouvoir judiciaire évalue

" Vargas et Duce, page 8.

les candidats avec des tests et des entretiens
personnels. Ceux qui se classent au rang le
plus élevé peuvent suivre un cours de Six
mois. Lorsgue le candidat réussit a ce cours,
il se qualifie pour &re nommeé par la Cour
supréme a un poste dans le corpsjudiciaire.

Lanouvelleloi relative alacarriere
judiciaire de la République Dominicaine
exige que les aspirants suivent avec succes
des programmes de formation théorique et
pratique a I’ Ecole nationale judiciaire. Ceux
qui ' ont pas suivi latotalité de laformation
requise ne peuvent ére Nommes juges que
provisoirement. En novembre 2000, aprés
un retard considérable, la Cour supréme a
promulgué les réglementations exigées et en
avril 2001, 454 juges ont prété le serment

d entrée dans la carriere judiciaire, aprés
avoir recu toute la formation requise et passé
I' évaluation.

La nomination des candidats par
des conseilsde la magistrature
indépendants. Dans certains pays, les
conseils de la magistrature qui ne sont pas
des organes subsidiaires de la Cour supréme
ont la charge de nommer les candidats aux
postes de juges dans | es tribunaux
d instances inférieures. En Argentine et en
Bolivie, les consails ont introduit des
procédures de recrutement et de triage
fondées sur le mérite. Cependant, les
critiques se plaignent qu’a ce jour, les
procédures ont pris trop de temps, lai ssant
beaucoup de postes encore vacants dans les
tribunaux.

Le Conseil fédéra de la magistrature
argentin aide alanomination et ala
révocation des juges fédéraux, en préparant
deslistes de trois candidats pour pourvoir
les postes de juges de tribunaux d instances
inférieures. 1l choisit les nouveaux juges par
des concours publics, avec des jurys réunis
pour examiner les candidats aux divers
postes, puis envoie des listes de trois
candidats au conseil réuni en séance
pléniéere. Les jurys sont composés d un juge,
d un avocat et d un professeur de droit, qui
appartiennent tous aune juridiction
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différente de celle du poste a pourvoir. Ce
comité de sdlection évalue la formation
générale des candidats et éablit un rapport
sur les résultats de I entretien personnel et
de I’ examen écrit. Le conseil réuni en séance
pléniére peut revoir ces données écrites et
évaluer lesfinalistes en séance publique
pour réaffirmer leurs aptitudes, leur
convenance et leur vocation démocratique.
Toute modification des résolutions du
comité de sélection doit étre diment
expliquée et publiée. La séance pléniére doit
prendre ses décisions ala mgjorité des deux
tiers des membres présents et les décisions
sont sans appel. Les nominations judiciaires
sont pour une durée illimitée et ne sont
soumises qu’ & une exigence de « bonne
conduite ». Les noms des candidats doivent
étre rendus publics de facon a ce que toute
objection a une candidature puisse étre
entendue. « Le défi pour le nouveau systéme
de nomination est non seulement qu'il soit
moins politise et plus indépendant mais
encore plus rapide et plus efficace que
I'ancien systeme, afin d éviter que les postes
des tribunaux ne restent vacants pendant
longtemps. »”*> Quand le conseil a
commence a fonctionner, 41 tribunaux
fédéraux n' avaient pas de juges et ce
nombre a plus que doublé par la suite. Face
a ce nombre croissant de postes vacants, le
gouvernement envisage de proposer uneloi
qui autoriserait des nominations
temporaires.

En Bolivie, il afalu plus de deux ans apres
la création du consell pour pourvoir les
postes vacants de la Cour supréme et
affecter plus de 200 postes vacants ou dont
le mandat avait expiré.”® En aoiit 2000, 50
pour cent seulement de tous les juges
avaient &€ nommeés dans le cadre des
nouvelles dispositions.”’

> Victor Abramovich, page 8.
8 Voir Linn Hammergren, « Lacarriére
judiciaire en Amérique Latine », page 10.

" Eduardo Rodriguez Veltze, rapport sur
I"indépendance judiciaire en Bolivie, préparé
pour cette étude.

Au Sdvador, lorsgu’ un poste judiciaire est
vacant, la Cour supréme demande au consell
de fournir une liste de trois candidats
qudifiés pour la nomination. Le consell a
une Unité technique de séection (UTS) qui
maintient un registre d avocats éigibles
fondé sur des procédures annuelles de
sélection, avec mise ajour continuelle. A
partir de ce registre, ' UTS choisit les
candidats les mieux qualifiés, en se fondant
sur des facteurs tels que les qualifications
universitaires, I'ancienneté, le classement
par mérite, I' expérience, la vocation et

I' aptitude, et transmet les noms ala cour. En
pratique, le processus de sélection est resté
déficient. Jusgue récemment, la sélection
des candidats était d habitude soumise a des
influences inappropriées, y compris une
sdlection préliminaire des candidats assortie
de deux noms en guise de « remplissage » et
la suppression d informations négatives sur
les candidats désirés. Les efforts faits pour
améiorer la procédure ont été entravés par
une communication limitée sur les critéres
de sélection entre la cour et le conseil. Selon
Francisco Diaz, le consell actuel aurait pris
des mesures efficaces pour améliorer le
processus de sdection.

M esures de transition pour
remplacer lesjuges nommeésen fonction
de considérations politiques. Une récente
réforme constitutionnelle en République
Dominicaine a confié I autorité de nommer
lesjuges ala Cour supréme (au lieu du
Sénat). Cette réforme a abouti a une
tentative de remplacer la plupart des
quelques 500 juges du pays en I espace
d environ un an. Lesjuges de la Cour
supréme ont décide de permettre atous les
juristes qui satisfaisaient aux exigences
statutaires d entrer dans cette compétition, y
compris les juges en place, et de soumettre
tous les candidats a une évaluation par toute
la Cour supréme au cours de sessions
ouvertes au public. Ce systéme et larédité
sdon lagudleil y avait plus de 3.000
candidats se sont traduits par une évaluation
plutdt superficielle qui consistait a poser a

"8 \oir Diaz et Urquilla, pages 6—7.
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chaque candidat trois ou quatre questions.
Vu le besoin de remplacer tout le corps
judiciaire en un temps relativement court et
en |'absence d un systeme éabli pour
examiner les futurs juges, cette forme
minimale d évaluation semble avoir é&é
raisonnable eu égard aux conditions du
moment.

Loisrelativesalacarriére
judiciair e susceptibles d'étre manipulées
en pratique. L’ existence de lois qui
établissent des procédures de séection pour
les juges peut ne pas refléter larédité dela
sdection. Au Honduras, bien qu’ uneloi
relative alacarriere judiciaire soit en
vigueur, les nominations et les transferts
judiciaires dépendent habituellement de
facteurs politiques ou arbitraires. L’ ancien
président de la Cour supréme, auquel toute
la cour avait délégué ses pouvoirs, nommait,
transférait et révoquait les juges en tenant
compte de leur appartenance politique et de
la proportion de pouvoir acquise par les
différents partis politiques lors des éections
présidentielles. Bien que les juges aient été
NOMMES pour une période indéterminée, en
pratique, ils restaient en fonction auss
longtemps que le président ou tel juge de la
Cour supréme décidaient qu’ ils resteraient
en place.”® Jésis Martinez estime que cette
pratique n' a pas de chances de changer
jusqu’ a ce que les nouveaux mécanismes de
sdlection des juges de la Cour supréme
entrent en vigueur, probablement en 2002.

Au Panama, les juges sont nommés par leur
supérieur immédiat dans la hiérarchie
judiciaire. C'est ains que lesjuges de la
Cour supréme nomment les juges de district,
qui nomment les juges d instance qui
nomment les juges de paix. Bien que les
candidats soient sélectionnés par voie de
concours, les organismes chargés de la
nomination regoivent toute une liste et ' ont
aucune obligation de choisir les plus
qualifiés, ce qui ouvre la voie a un processus

79 Jestis Martinez, rapport sur I’ indépendance
judiciaire au Honduras, préparé pour cette étude,

page 6.

de sdection arbitraire. Selon Jorge Molina,

il en résulte qu’ au Panama, « le candidat
choisi doit afficher et affiche une soumission
absolue et perpétuele alaou les personnes
qui I ont choisi ».%°

Au CostaRica, les juges sont sélectionnés
par voie de concours. Cependant, comme au
Panama, rien n' exige que le candidat qui ale
classement le plus éevé soit effectivement
choisi. De plus, la Cour supréme peut
agrandir laliste qu’ élle regoit du Conseil de
la magistrature de trois jusgu’ a sept
candidats, se réservant aing le droit d élargir
le choix.®" La Cour sest également
beaucoup appuyée sur des juges
temporaires, contournant ains les exigences
statutaires et ruinant ains la notion de
stabilité du poste. En 1999, on pense que
plus de 50 pour cent des juges éaient
nommés a titre temporaire.*

Titularisation. Alors que dans de nombreux
pays les juges de la cour supréme ont un
mandat a durée déterminée, d autres juges
peuvent étre nommeés pour un mandat
indéterminé qui devrait garantir la sécurité
du poste dans le cadre de la carriere
judiciaire. Larédlité est souvent quelque peu
différente parce que les tribunaux

d instances plus élevées exercent un
contrble disciplinaire total qui peut étre
exercé pour des raisons politiques ou
arbitraires. Au Paraguay, les juges doivent
étre confirmeés a deux reprises apres des
mandats de cing ans avant d étre titulari sés.
La congtitution paraguayenne prévoit que les

8 Jorge Molina Mendoza, rapport sur
I"indépendance judiciaire au Panama, préparé
E)our cette étude, page 3.

! Voir Fernando Cruz Castro, rapport sur
I'indépendance judiciaire au Costa Rica, préparé

our cette étude.

2 Francisco Javier Dall’ Anese Ruiz, « Résumé
sur I'indépendance judiciaire en Amérique
centrale », extrait de Praticia Frances Baima,
éditeurs, Livre blanc sur I’indépendance du
pouvoir judiciaire et le renforcement de
I’administration de la justice en Amérique
centrale, (San José, Costa Rica 2000) page 27

(en espagnol)
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juges ne peuvent pas perdre leur place, étre
transférés ou révoqués pendant la période de
leur mandat ; méme les promotions
requiérent leur accord. En revanche, la
Constitution du Guatemala prévoit que les
juges ne peuvent ére nommés que pour des
mandats de cing ans, qui dans certains cas
peuvent étre renouvelés.® Les pays

d Amérique Latine qui offrent la
titularisation imposent d habitude une
retraite obligatoire a un certain &ge. Par
exemple, en République Dominicaine, la
nouvelle loi relative alacarriére judiciaire
prévoit latitularisation des juges™, mais les
juges de paix doivent prendre leur retraite a
60 ans, les juges de premiere instance & 65
ans, lesjuges d appel a70 ans et lesjuges de
la Cour supréme a 75 ans.

S éoigner des nominations de courte durée
qui coincident avec les élections
présidentielles et parlementaires est
clairement souhaitable. Si les procédures de
s ection se sont suffisamment améliorées,
I'octroi d un poste titularisé permanent peut
convenir. Dans tous les cas, des mandats de
plus longue durée pendant lesquels les juges
jouissent de la sécurité de leur poste et ne
peuvent étre transférés ou promus sans leur
consentement, sont des é éments clés pour
améiorer I indépendance judiciaire.

Conclusions et recommandations. Bien s,
des systemes de sdlection réputés objectifs et
fondés sur le mérite peuvent étre soumis a
des manipulations. Certaines des
gualifications les plus saillantes (par
exemple I intégrité, le dévouement et le
désir de travailler dur) ne sont pas
facilement mesurables et les opportunités

83 Constitution de la République du Guatemala,
article 208.

84 Aprés une tentative, en 1998, de limiter
I"interprétation des garanties de titularisation
danslanouvelleloi relative alacarriére
judiciaire, la Cour supréme de la République
Dominicaine aconfirmé le principe au sens large
de la sécurité du poste, « renforcant la
titularisation permanente comme un des
principes de base de I'indépendance judiciaire. »
Pratts, Alvarez et Olivares, page 3.

d user d influence abondent encore. Les
critiques affirment que le fait d exiger de

I’ organisme de nomination de choisir des
juges en se fondant sur des listes de
candidats choisis par un autre organisme,
pousse |es candidats & un poste de juge a
gagner les faveurs et promettre d étre loyaux
envers ceux qui sont chargés d établir les
listes et de prendre la décision finale, surtout
dans les cas ou les nominations se font pour
une durée limitée et qu’ un renouvellement
de la nomination est nécessaire®
Augmenter la sécurité du poste peut réduire
la tendance des juges de se sentir obligés de
rester loyaux envers ceux qui les ont choiss.
L es critiques recommandent simplement de
nommer le candidat qui aura regu le nombre
de points le plus élevé dans une sdlection
fondée sur le mérite.

Danstous les cas, un processus transparent,
au sein duquel les secteurs intéresses ont

I opportunité d examiner et de commenter
les qudifications des candidats, augmentera
la probabilité qu’ il soit tenu compte des
qualifications professionnelles. Des
programmes de formation obligatoires et
bien congus peuvent étre des outils utiles,
bien que leur colt puisse étre prohibitif. Il
importe de se souvenir que des méthodes de
sdlection judiciaire théoriquement
améiorées ne fonctionnent pas toujours de
fagon optimale en pratique, parce qu' elles
dépendent dans une large mesure de la
volonté de I organisme de nomination

d abandonner les considérations purement
politiques et la promotion des « amis ». Tout
en progressant vers un processus objectif et
fondé sur le mérite qui sera probablement
une amélioration par rapport au systeme
arbitraire ou politise qu'il cherche a
remplacer, les résultats des premiéres
réformes doivent étre suivis de prés et de
plus grands efforts seront nécessaires pour
partager les expériences avec différents
modeles dans ce domaine, tant dans la
région qu ailleurs.

8 vVoir, Dall’ Anese Ruiz par exemple,
« Resumen sobre la Indepencia Judicial
Centroamericana», dansle Livre blanc, page 26.
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Les bailleurs de fonds devraient encourager
des études systématiques et approfondies de
I'efficacité, I efficience et I'impact des
nouvelles méthodes de sélection judiciaire et
des carriéres judiciaires en généra. Des
études nationales et régionales seront
nécessaires pour mieux comprendre
comment certains modél es specifiques de
carriére judiciaire fonctionnent, quels sont
leurs défauts et vulnérabilités et S'il y existe
des mesures permettant de les surmonter.
Des études comparées pourraient également
explorer différents modeles pour séparer les
responsabilités administratives pour le
judiciaire du role juridictionnel, afin de
permettre aux tribunaux d instances élevées
de se consacrer aleurs devoirs judiciaires et
augmenter | indépendance interne du
pouvoir judiciaire.

3. Evaluations, promotions,
transfertset discipline

Les évaluations judiciaires peuvent étre
faites par la Cour supréme ou ses délégués,
par le supérieur hiérarchique direct du juge
ou par un organisme indépendant tel qu’un
conseil de lamagistrature. Les évauations
peuvent étre congues pour suivre la
performance ades fins disciplinaires ou en
tant qu’ éément pris en compte pour les
promotions. Elles peuvent également étre
utilisées, mais ne le sont que rarement, pour
détecter des faiblesses, améliorer la
performance et fournir desincitations. Par
exemple, la Cour supréme de la République
Dominicaine acommence a maintenir des
informations statistiques sur |es tribunaux
afin de concevoir des stratégies visant a
améiorer |’ efficience des tribunaux et
évaluer les juges. Les experts dominicains
suggérent qu'il soit tout aussi important de
revoir le nombre de décisions infirmées par
destribunaux d instance plus éevée et les
raisons de ces infirmations.

Dans la plupart des pays qui cherchent a
évaluer la performance judiciaire, on ne tient
compte que de facteurs quantitatifs. On
ignore s les évaluations qualitatives sont
faisables ou méme souhaitables. Le

consensus reste limité quant a savoir
comment les juges doivent étre évalués et
par qui. De nombreux pays n'ont pas de
systéme d évaluation systématique.
Reflétant leur réle et des mécanismes de
sdlection plus politiques, les cours suprémes
ne sont pas incluses dans les systemes

d évaluation et ont des mécanismes
disciplinaires séparés.

L’ assistance internationale peut étre utile
pour e développement ou I'amélioration des
systemes de suivi et d évaluation de la
performance judiciaire et des systémes
disciplinaires. Des discussions visant &
clarifier le but des évaluations — par
exemple, pour identifier des problémes et
aider adéterminer un ordre de priorités pour
laformation ou pour contribuer aux
décisions relatives aux promotions et ala
discipline — peuvent étre utiles pour
déterminer le type de suivi et d évaluation
nécessaire. || faut également avoir soin de
déterminer qui ferales évaluations et sous
quelle tutelle.

a. Promotions

Les nombreux problémes qui ont affecté les
processus de nomination des juges

d instances inférieures ont également
compromis les processus de promotion ;
auss, plusieurs réformes introduites dans le
processus de sélection s appliquent
également, ou devraient s appliquer, au
processus de promotion. Un défaut commun
aée |'absence de notification des
opportunités de promotion aux juges en
place. Certains pays ont cherché aremédier
a cette situation. Au Guatemala, par
exemple, de nouveaux réglements exigent
que le consail (a) fasse circuler un bulletin
annongant aux juges les postes ouverts, (b)
évalue les accomplissements professionnels
et la conduite de ceux qui S intéressent a une
promotion, et (c) détermine S'ils sont
éligibles pour un niveau ou une catégorie
différente. En République Dominicaine,
lorsgqu’ un poste devient vacant, lesjuges du
niveau immeédiatement inférieur sont invités
aentrer en compétition pour le poste vacant.
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Ce n'est que lorsque aucun juge ' a été
chois que la Cour supréme demande aux
juristes qui satisfont aux exigences
juridiques de présenter leur candidature.

b. Mécanismes disciplinaires et
garantie de procédure en bonne et
dueforme

Ladiscipline judiciaire est habituellement
traitée par une ingtitution différente des
évaluations routinieres, bien que, dans
certains pays, I' évaluation puisse servir de
fondement ala discipline. Les décisions
pour révoquer les juges sont généralement
prises par I’ organe responsable des
nominations, alors que des formes moins
définitives de discipline peuvent étre
imposées par un organisme différent.

De nombreux mécanismes disciplinaires
vont a I’ encontre du droit des juges a une
procédure en bonne et due forme ou génent
leur indépendance.®® Les systémes
disciplinaires ont souvent été utilisés pour
des raisons politiques ou pour punir des
juges qui prenaient des décisions contraires
aux vues de leurs supérieurs dans la
hiérarchie judiciaire. Des transferts
involontaires, souvent dans les zones
éloignées du pays, ou méme des promotions
sans consentement peuvent étre une forme
de discipline ou de maintien du contrble de
lahiérarchie.

Au Guatemala, pour améiorer la protection
de procédures en bonne et due forme, la
nouvelle loi relative alacarriére judiciaire a
établi que la Junte de la discipline judiciaire
(sous I’ autorité de la Cour supréme) serait
chargée des actions disciplinaires sauf pour

8 par exemple, le Président de la Cour
constitutionnelle du Guatemala ainformé le
Rapporteur spécial des Nations Unies que, sur 35
demandes d’amparo (protection) adressées par
des juges depuis 1986, 19 avaient été accordées
parce que la cour avait trouvé que ces juges
avaient étés privés de |’ opportunité de se
défendre (rapport Coomaraswamy, paragraphe
99).

larévocation des juges. Les infractions qui
peuvent mener a une action disciplinaire
sont maintenant définies dans laloi. La
décision initide de la junte devra ére fondée
sur une audience alaquelle le représentant
du juge peut étre présent, aind que le
plaignant, des témoins et des experts. La
décision peut faire I objet d un appel aupres
du Conseil de la magistrature.

En Boalivie, la responsabilité pour la
supervision et la discipline judiciaire est
maintenant confiée aun Consell de la
magistrature indépendant, qui ne garantit pas
de procédure en bonne et due forme aux
juges accusés de méfaits. Selon le juge de la
Cour supréme Eduardo Rodriguez, le consell
N’ a pas correctement fait la distinction entre
les procédures disciplinaires et les
procédures pénales. Sans un systeme leur
permettant de résoudre rapidement et
efficacement des plaintes contre eux, les
juges se découragent et décident parfois de
quitter leur poste plutdt que de se défendre
dans de longues procédures disciplinaires
qui pourraient avoir un effet néfaste sur leur
statut professionnel. Lesjuges, et en
particulier ceux des tribunaux de district, ont
exprimé leur préoccupation au sujet de
pressions de la part du conseil, a cause soit
de plaintes largement sans fondement de la
part de plaignants mécontents, soit d exces
dans le contrdle disciplinaire qui tend &
envahir lajuridiction du juge.

En République Dominicaine,
I’empressement de la Cour supréme en
matiére disciplinaire et I'absence de
réglementation des inspections judiciaires
ont abouti a des suspensions automatiques
de juges accusés de corruption — sans
garanties de procédure en bonne et due
forme, ce qui a provoqué des craintes quant
al équilibre entre la discipline et

I indépendance. En fait, les experts
dominicains du secteur des ONGs font
remarquer que de nombreuses sanctions
semblent étre basées sur des critéres

idéol ogiques avec des juges sanctionnés qui
recoivent une décharge provisoire sur gage
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ou acte d habeas corpus®’ Une mesure
positive qui a été adoptée est que les
transferts et promotions requiérent
maintenant le consentement du juge afin
d éviter I'ancienne pratique consistant a
transférer les juges dans une province
éloignée en guise de punition.

C. Quél organisme est-il chargé de
I’ évaluation et de la discipline
judiciaires?

Au Paraguay, la congtitution prévoit pour les
procédures disciplinaires judiciaires un jury
composé de deux juges de la Cour supréme,
deux membres du Conseil dela
magistrature, deux sénateurs et deux députés
qui doivent étre des avocats. Cet organisme
récemment congtitué a d§a recu un nombre
substantiel de plaintes qui ont abouti ala
révocation de juges condamnés pour avoir
participé a des actes de corruption ou a des
ddlits ou accusés de mauvaise performance
dans I exercice de leur fonction.

Au Salvador, les réformes ont cherché a
enlever de la Cour supréme la responsabilité
d évauer lesjuges. Dans le systéme actuel,
le Conseil de la magistrature procéde a des
évaluations périodiques de lafacon dont les
juges administrent leurs tribunaux,
notamment le respect des limites de temps,
et peut recommander la suspension ou la
révocation de juges dont la performance ne
serait pas satisfaisante. La Cour supréme
garde le droit d imposer ladiscipline, en se
fiant & son Unité d investigation judiciaire,
qui N applique pas nécessairement les
mémes critéres que le conseil. Ce systéme
qui se chevauche quelque peu a abouti aun
manque d efficacité et a été ' objet de
critiques importantes. En vue d éablir plus
de transparence, la version la plus récente de
laloi relative au conseil de la magistrature
exige que les évaluations soient rendues
publiques.

En Argentine, au cours de sa premiére année
(1999-2000), le nouveau Consail de la

87 prats, Alvarez et Olivares, page 16.

magistrature a lancé des procédures de mise
en accusation devant le corps |égidatif

(« impeachment ») qui ont abouti ala
révocation de deux juges, ladémission d un
autre juge pendant la procédure et ala
réintégration d un quatriéme juge parce que
I accusation ne pouvait pas étre confirmeée.
En ao(t 2000, 77 cas faisaient encore I objet
d enquétes, dont 12 considérés comme
extrémement importants, et 108 avaient été
annulés ala suite d enquétes prdiminaires.®®
Bien que le consail soit encore dans sa
période de formation, il a é&é critiqué
comme progressant lentement et parce que
certains de ses membres ne sont pas
considérés comme étant suffisamment
indépendants. Deux des sénateurs qui
siegent au conseil font eux-mémes I’ obj et

d enquétes pour implication dans un

scandal e de corruption. Les membres du
conseil sont enclins a protéger les juges
loyaux envers le précédent gouvernement et,
d une fagon générale, peu a été fait pour
nettoyer le corps judiciaire.®®

Le Chili arécemment réformé son systéme
d évauation des juges et employés du
pouvoir judiciaire et a développé un systéme
qui semble aborder de nombreuses questions
clés. Auparavant, la Cour supréme s était
réservée le droit d évaluer tous les juges, ce
qui accentuait son controle sur I'ensemble
du systeme judiciaire. Laréforme a établi
que I évaluation serait faite par le supérieur
immeédiat du juge, en tant que personne
connaissant le mieux les actions du juge. Les
criteres de I' évaluation ont été spécifiés et
un dossier ouvert pour chaque juge de fagon
a ce que ses données personndles puissent
étre considérées lors de I évaluation
annuelle. Les opinions de ceux qui utilisent
le systéme sont maintenant prises en
considération au moyen de mécanismes leur
permettant de contacter I organisme

d évauation de fagon convenable. L’ ancien
systéme ne faisait pas de distinction
effective entre les juges ; plus de 95 pour

8 \/. Abramovitch, page 7
8 | nformation supplémentaire de V.
Abramovitch, le 13 octobre 2000.
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cent d entre eux recevaient des notes
élevées. En revanche, il servait a punir
certains juges par un systeéme plus expéditif
mais avec moins de garanties que le systéme
disciplinaire. Outre I'augmentation du
nombre de classements et des différents
aspects a évaluer, les juges sont maintenant
informeés des différents classements, des
raisons de ces classements et des aspects
qui, aux yeux des évaluateurs, doivent étre
amédliorés. Laréforme prévoit également un
nouveau droit d interjeter appel des
observations des évaluateurs. Pour donner
plus d importance aux évaluations, un lien
direct a été établi entre les évaluations et les
promotions. Ains, un juge avec une
meilleure évaluation est préféré a un juge
dont I évaluation est moins favorable.

Malgré toutes ces réformes bien
intentionnées, le systéme d évaluation reste
arbitraire. Les problémes du systéme ont
engendré un mouvement croissant en faveur
de la suppression de I’ évaluation des juges.
D’ une part, les partisans de I abolition des
évaluations affirment que le réle du
judiciaire n'est pas du type qui se préte &
une évaluation objective. Une objection plus
grave est que tout systeme d évaluation
empiéte inévitablement sur I'indépendance
judiciaire. Selon cette opinion, les
évaluations ' ont d autre but que de
récompenser ceux qui S identifient avec la
culture de I organisation et de remettre dans
le droit chemin ceux qui ne sont pas
dignés®

L’ assistance devrait se concentrer sur le fait
d aider les systémes disciplinaires a devenir
plus efficaces, équitables et transparents®
Une mesure clé sexait de retirer le traitement
des plaintes et de la discipline (mais pas
forcément les évaluations) des mains des
supérieurs hiérarchiquesimmédiats. Un
bureau opérationnellement indépendant
devrait S occuper de ces questions, qu’ il soit
localisé au sein du pouvoir judiciaire, du
consell de lamagistrature ou ailleurs.

% Vargas et Duce, page 11.
1 Voir L. Hammergren, page 31

L’ éducation des citoyens doit inclure des
informations sur lafagon de porter plainte
lorsgu’ un juge mangue a son devoir. Mais
en méme temps, des mesures doivent étre
prises pour que les juges soient protégés
contre des actions frivoles ou non justifiées
de la part de plaignants mécontents qui
cherchent a utiliser le systéme disciplinaire
comme une procédure d appel aternative ou
simplement pour se venger.

d. Les procédures disciplinaires de la
Cour supréme

Les procédures disciplinaires contre des
juges de la Cour supréme sont
habituellement mises en oeuvre par la cour
dle-méme — ce qui souléve des questions
guant al'impartialité de I’ organisme
disciplinaire — ou par le corps |égidatif par
les procédures de mise en accusation
(«impeachment »).

Au Costa Rica, la Cour supréme enquéte les
méfaits présumes de ses membres. La
suspension ou larévocation de la
nomination d un juge de la Cour supréme
requiert un vote ala magjorité des deux tiers
des 22 membres de la cour. La Cour
supréme ne peut révoquer directement un
juge en place, mais peut transmettre ses
observations a I’ Assembl ée | égidative.
Comme le souligne Fernando Cruz, le fait
gue les juges d un tribuna évaluent leurs
propres membres ne contribue que peu a
garantir latransparence, I'impartiaité ou la
responsabilité.

Comme son homologue du Costa Rica, la
Cour supréme de la République
Dominicaine juge ses propres membres
lorsqu' ils sont accusés de méfaits. Les
experts dominicains soulignent le besoin de
créer un systéme plus impartia pour juger
les juges de la Cour supréme, tout en évitant
le risque de les soumettre & une persecution
politique pour leurs actions.

Au Chili, le corps légidatif détient le
pouvoir de mettre en mouvement des
« accusations constitutionnelles » ou
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procédures d impeachment contre des
membres de la Cour supréme pour
manquement grave a leur devoir. Depuis le
retour de la démocratie, cinq procédures

d impeachment ont été lancées, dont une a
abouti. Alors que ces cas ont suscité une
discussion sur le besoin d indépendance
judiciaire, la quantité de plaintes suggere
également que les procédures

d impeachment puissent constituer un
recours pour des secteurs qui sont
mécontents des décisions de la cour. La
Cour supréme a récemment révoqué un juge
trés respecté de la Cour d appel de Santiago
pour pratiques corrompues.

4, L’ éthique professionnelle

L es experts participant a cette éude ont
souligné le besoin de trouver des moyens

d insuffler une éthique judiciaire et de la
faire appliquer. De nombreux pays n' ont pas
de code d éthique, bien que ces codes soient
actuellement a I’ éude dans un certain
nombre de pays. Plusieurs experts ont
suggéré que les bailleurs de fonds
encouragent la préparation de codes

d éthique pour le pouvoir judiciaire. Dans ce
domaine, les Etats-Unis peuvent fournir un
certain nombre d exemples utiles. Les
experts alaréunion du Guatemala ont
suggéré qu'il soit tres utile de donner une
formation appropriée sur les questions

d éthique.

Dans certains pays, des organismes spéciaux
ont éé créés pour aborder la question

d infractions présumées a I’ éhique
professionnelle. Au Panama, une tentative
d établir un organisme spécia dans ce but
hors du systéme judiciaire a été rejetée par la
Cour supréme comme contraire ala
constitution, considérant que ce serait une
atération injustifiée du contréle vertical par
la hiérarchie supérieure des juges établie par
la congtitution. Ce consell aurait réuni le
président de la Cour supréme, les présidents
des différentes chambres de la Cour
supréme, le Procureur général, le conselller
juridique de I Etat (Procurador dela

administracién) et le président de
I' association national e des avocats.

Au Chili, ou la corruption judiciaire aurait
augmenté au cours des derniéres années, et
aprés larévocation d un juge de la Cour
supréme suite a des accusations de
corruption, la Cour supréme a décidé de
créer la Commission d éthique pour le corps
judiciaire, composée de cing de ses
membres. La commission aimposé des
sanctions a des juges impliqués dans des
affaires de corruption et alancé une
procédure qui a abouti alarévocation d un
juge tres respecté de la Cour d appel de
Santiago. En se référant ace cas, le
président de la Cour supréme a affirmé de
fagon claire que les pratiques de corruption
ne seraient pas tolérées dansle judiciare. Il
est encore trop tot pour savoir s cette
déclaration de zéro tolérance et la mesure
prise par la Cour dans cette affaire aideront a
limiter la corruption. La commission de

I éthique envisage également la création

d un code d éthique judiciaire dont le role
serait de clarifier le caractére inacceptable
de certains comportements (alant

d inapproprié, non transparent jusqu’ a
réellement corrompu) qui ont été longtemps
tolérés au sein du judiciaire. Vargas et Duce
suggéerent que I un des problémes avec

I initiative anti-corruption de la Cour
supréme soit qu’en N’ incluant pas les juges
des tribunaux d instances inférieures, elle
renforce le contrdle hiérarchique du
judiciaire, méme s la corruption frappe tous
les niveaux du judiciaire.*?

Certains problémes potentiels d éthique
peuvent étre évités en améliorant la
transparence et d autres aspects du
processus de sélection. En République
Dominicaine, la nouvelle Cour supréme a
fait un effort notable pour choisir des juges
dont la carriere refléait la droiture morale et
professionnelle. La Cour a également
affirmé clairement qu'’ elle ne tolérerait
aucune conduite corrompue de la part des
juges et autres personnels de leurs tribunaux.

92 Vargas et Duce, page 35.
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Un systéme naissant mais efficace

d inspection judiciaire a permis de détecter
et de sanctionner des cas occasionnels de
corruption.

Exiger des décisions judiciaires
explicitement motivées est un outil

important pour éviter la corruption. Des
décisions qui prouvent la corréation
nécessaire entre les faits, les arguments, le
fondement juridique et la décision ont moins
de chances d étre le résultat d influences
extérieures.

Le collaborateur argentin de cette étude
suggere que le fait de savoir qui sont les
juges de la Cour supréme et ce qu'ils
pensent sur les questions importantes de la
société contribuerait énormément arendre
les juges responsables de leurs décisions. |1
notait le précédent positif de la couverture
de la Cour supréme par la presse américaine,
y compris des reportages relatifs a des
décisions et ala composition de la cour
(souvent en premieére page), des analyses de
lasignification des décisions de la Cour
supréme et des statistiques sur la
configuration de sa magjorité apres chague
session. Des ONGs trés respectées devraient
également étre encouragées a suivre les
actions du pouvoir judiciaire et des
ingtitutions qui lui sont rattachées (par
exemple, les conseils de la magistrature).

Parmi d autres outils potentiels, I'acces du
public al’ information sur le pouvoir
judiciaire, y compris les décisions judiciaires
(avec des exceptions appropriées pour
protéger les intéréts |égitimes de lavie
privée), les dépenses du systéme judiciaire,

I' utilisation de son budget, les connai ssances
personnelles des juges, les informations
statistiques, la divulgation assermentée des
biens et revenus des juges (bien que lafagon
de lefaire doive s équilibrer avec les
préoccupations relatives au risque plus éevé
de kidnapping ou autre ciblage criminel des
juges s une divulgation compléte est
exigée). Alors que certains experts

d Amérique Latine maintiennent que fouiller
dans les finances et lavie privée d un juge

empiete sur I’ indépendancejudiciaire,

d autres estiment que le systeme américain
qui exige des juges de révéler tout leur état
financier pour éviter des conflits d intérét ou
méme |’ apparence d un tel conflit, est une
exigence nécessaire bien que peu agréable.

5. La formation

Un manque de formation adéquate rend les
juges dépendants de leurs supérieurs dors
qu' ils s efforcent d éviter de les voir
infirmer leurs décisions. Une formation
inadéquate produit I insécurité, qui engendre
ason tour la peur d une critique publique
dans les médias et limite la créativité.

Plusieurs experts ont souligné que la
formation devrait étre — mais est rarement —
congue de facon a changer les attitudes des
juges. Celasignifie, pour une large part,
enseigner aux juges I importance de leur
réle dans la société.

Selon I expert hondurien Jests Martinez,

« laformation la plus efficace pour
développer une penséeindépendante dans
I'esprit des juges serait une formation qui

N’ est pas strictement universitaire ou congue
pour renforcer les connaissances théoriques
ou pratiques, bien que cela soit
indispensable, mais une formation orientée
vers le caractere, I éhique et la conviction
du rdle du juge et du pouvoir judiciaire dans
lasociété. Ce type de programme doit
précéder tout autre programme de formation
destiné a augmenter la connaissance des lois
et de leur application pratique, et avant

d assumer |es responsabilités judiciaires.»™

a. La formation continue

Au Chili, lanouvelle Académie judiciaire
offre une formation continue pour les juges.
Les ateliers sont organisés par diverses
entités en vertu d appels d offres qui
présentent la matiére, la méthodologie, les
matériaux et le niveau universitaire des
instructeurs. La méthodologie doit ére

93 Jestis Martinez, pages 16-17.
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active ; les cours magistraux ne sont pas
acceptables. Lesjuges et les employés du
pouvoir judiciaire sont encouragés a
s'inscrire a ces ateliers et, pour étre inscrit
sur le tableau d honneur annudl, un facteur
clé pour déterminer une promotion, un juge
doit avoir suivi au moins un de ces cours.
Bien que I'académie ait regu des évaluations
positives, son influence reste limitée parce
en raison du peu de liens entre les activités
de formation et les politiques judiciaires.

En République Dominicaine, les
programmes de formation de I Ecole
nationale judiciaire ont renforcé

I' indépendance judiciaire en donnant aux
juges les outils nécessaires pour anayser les
affaires en profondeur dans une perspective
juridique et sociae et fournir un fondement
pour leurs décisions. L’ école judiciaire a
cherché a établir des relations de
coopération avec d autres pays d Amérique
Latine. Selon les experts de la République
Dominicaine, I école devrait promouvoir les
programmes de formation qui aident les
juges arésoudre de nouvelles questions et a
connaitre suffisamment bien les principes de
laloi et des droits de I'homme pour qu'’ ils
puissent les appliquer dans toutes les affaires
qui leur sont soumises. Comme le systéme
d éducation juridique et insuffisant, I école
doit également aider les juges a surmonter
les lacunes de leur éducation.

Les experts qui ont participé a cette étude
ont critiqué les programmes de formation
dans un certain nombre de pays en raison de
leur absence d impact sur les pratiques
judiciaires, souvent a cause de réformes qui
devraient étre mises en oeuvre pour créer les
conditions dans lesquelles lamatiere du
programme de formation pourrait étre
appliquée. Les effets des programmes de
formation ont été limités par larotation au
sein du pouvoir judiciaire, par le fait que des
réformes essentielles qui auraient change les
pratiques judiciaires n’ ont pas été appliquées
et par des attitudes solidement enracinées.
Souvent, ceux qui ont regu une formation ne
peuvent profiter de ce qu’ils ont appris sans
une restructuration institutionnelle, ' accés a

I information, un équipement approprié, etc.
Dans certains cas, les bailleurs de fonds

N’ ont pas maintenu leurs efforts de
formation pour une durée suffisamment
longue ou avec suffisamment de continuité
pour avoir des résultats. Enfin, la qudité des
écoles de formation judiciaire qui ont é&é
établies dans larégion varie
considérablement.*

Les experts étaient d accord que la
formation restait essentielle, mais qu' en
général elle avait besoin d étre mieux

congue et focalisée, coordonnée de fagon
réaliste avec d autres réformes et renforcée
avec plus d activités de suivi, de réformes de
politique et d incitations — et de possibilités
— pour appliquer les legons apprises dans la
pratique.

De plus, laformation doit aborder de fagon
explicite le rdle des juges et I éthique
judiciaire. Laréunion régionale du
Guatemala a conclu que I' indépendance
judiciaire devait devenir le pilier d un plan
de formation stratégique. Les participants
ont souligné que laformation devait

S éendre atout le personnel (pas seulement
les juges) atous les niveaux. Laformation
de ceux qui entrent dans la carriere
judiciaire doit étre congue différemment de
celle du personnel en place. Toutes les
méthodes d enseignement aux adultes
doivent étre utilisées : ateliers, séminaires,
exercices pratiques, laboratoires et cliniques.
Les formateurs doivent étre rigoureusement
sdlectionnés et les programmes de formation
soigneusement concus sur le fondement de
buts de formation réalistes.

b. L’ enseignement desfacultés de droit

Quelques-uns des experts participant a cette
étude ont souligné qu’ une formation

94 Pour I’ examen des complexités de la formation
judiciaire, voir le Centro de Estudios de Justicia
delas Americas (CEJA — Centre d’ études de
justice des Amériques) « Une crisedela
formation judiciaire ? (en espagnol) » Sistemas
Judiciales, 1°° année, N°1.
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professionnelle déficiente (dans les facultés
de droit) était I'un des obstacles les plus
serieux alacréation d un corps judiciaire
vraiment indépendant. Les facultés de droit
doivent enseigner le role des juges aux
étudiants. Dans son rapport sur le
Guatemaa, le Rapporteur spécia des
Nations Unies sur I'indépendance des juges
et des avocats notait que « pour le bien-étre
along terme d un corps judiciaire
indépendant et impartial » il est essentiel

d aborder laréforme de I’ enseignement
juridique universitaire et la formation des
avocats”

L’ enseignement juridique universitaire doit
étre tenu a jour et coordonné avec les efforts
de réforme judiciaire. A mesure que les
processus de transformation des pays

S accélérent, de nombreuses universités ont
du mal asuivre le rythme des réformes.

(o} Formation en droit international et
diffusion des décisions
internationales

Les constitutions et la jurisprudence des
pays d Amérique Latine sefient de plusen
plus aux instruments internationaux des
droits de I'homme et aux décisions qui les
interprétent. Par exemple, les tribunaux de
I’ Argentine et du Chili acceptent de plus en
plus de se fonder sur lajurisprudence
internationale, en particulier celle du
systeme interaméricain. La Cour
interaméricaine et la Commission
interaméricaine des droits de I'homme ont
publié un certain nombre de décisions qui
clarifient les obligations des Etats membres
en vue, entre autres, de faire des enquétes
serieuses sur les violations des droits de
I’homme, de poursuivre et punir les
coupables et de dédommager les victimes.
En se focalisant directement sur la question
de I'indépendance judiciaire, tant la
Commission interaméricaine que la Cour
interaméricaine ont récemment publié des
décisions ordonnant le dédommagement et
laréintégration d un juge de la Cour

% Rapport Coomaraswamy, paragraphe 153.

supréme du Pérou (dans le cadre d une
tentative de purge des autres branches du
gouvernement pour surmonter la corruption)
et de trois membres de la Cour
congtitutionnelle du Pérou (qui avaient jugé
que laloi permettant & Alberto Fujimori

d étre candidat aux éections présidentielles
pour latroiséme fois violait la constitution).
La commission et la cour ont trouvé que leur
révocation arbitraire violait leurs droits a
étre titulaires d un poste permanent et aune
procédure en bonne et due forme®® En
novembre 2000, peu apres le départ de
Fujimori, les trois magistrats de la Cour
constitutionnelle étaient réintégrés. Lors du
gouvernement intérimaire du Pérou, le juge
de la Cour supréme était réintégre,
conformément ala recommandation de la
Cour interaméricaine.”’

Les juges doivent étre conscients des
dispositions et de la pertinence des
instruments internationaux des droits de
I"homme, tant pour leurs propres décisions
que pour garantir leur indépendance. Ceci
exige une éude de la jurisprudence et des
normes international es pertinentes en
meatiere de droits de I’'homme et une
formation sur la facon de les appliquer dans
leurs décisions. L’ introduction de ces
normes dans la jurisprudence et la pratique
du droit renforcerait les garanties de
procédures en bonne et due forme et surtout
lagarantie d avoir des juges indépendants et
impartiaux. Les universités nationales et
étrangeres peuvent fournir ce genre de
formation. Les ONGs des droits de I'homme
qui ont de I' expérience dans I’ application
des procédures et instruments internationaux
peuvent étre une ressource de vaeur dans ce
domaine. Certains experts d Amérique

% \/oir, Commission interaméricaine des droits
deI’homme, rapport N.48/00, dossier 11.166,
Walter Humberto Vasquez Vejarano (Pérou), le
13 avril 2000; Cour interaméricaine des droits
del’homme, Série C décisions et jugements
N.71, Affaire du Tribunal constitutionnel,
jugement du 31 janvier 2001

97 Par résolution du Consejo Transitorio de
Poder Judicial (Conseil temporaire du pouvoir
judiciaire), adoptée le 1% février 2001.
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Latine ont précisé que les programmes de
formation dans ce domaine devraient
accorder la priorité aux juges travaillant en
dehors des grands centres urbains.

Les décisions clés prises par la Commission
et la Cour interaméricaine des droits de
I’homme devraient mieux étre diffusées
dans les pays, en particulier aupres des juges
et desjuristes. A |'heure actudlle, c’est
souvent le pouvoir exécutif qui répond
exclusivement ala Commission
interaméricaine et ceci fait que méme des
résol utions importantes restent pratiquement
inconnues des tribunaux nationaux. Des
interprétations juridiques ou des réformes
sont également nécessaires pour faciliter

I exécution des décisions du systéme
interaméricain. Le judiciaire, la communauté
juridique et la société civile dans son
ensemble doivent également se familiariser
avec les recommandations des commissions
de véité, le Rapporteur spécia des Nations
Unies sur I' indépendance des juges et des
avocats et |es autres organi smes nationaux,
régionaux et internationaux qui S occupent
des questions d' indépendance judiciaire
dans leur propre pays. Des efforts
systématiques de suivi peuvent encourager
au respect des recommandations clés.

6. Budgets, salaires et gestion
des tribunaux

Dans presque tous les pays étudiés, le
budget et les salaires du pouvoir judiciaire
ont substantiellement augmenté au cours des
dernieres années. Dans certains pays, la
constitution garantit un pourcentage du
budget national au pouvoir judiciaire, ce qui
arenforcé son indépendance ingtitutionnelle
par rapport aux autres branches du
gouvernement. Cependant, des budgets plus
importants ' ont pas forcément entrainé un
renforcement de I'indépendance ou de

I impartiaité des juges.

a. Responsabilités budgétaires et
administratives

Le budget de tout le systéme judiciaire de
I Argentine — fédéral et provincia — a

augmenté de plus de 50 pour cent au cours
des six derniéeres années, sans aucun résultat
positif visible. Les fonctionnaires du secteur
de lajustice suggerent que réorganiser le
systeme judiciaire afin de le rendre plus
efficace soit plus important que d augmenter
le budget du systéme™® Au Chili, le
président Patricio Aylwin s est embarqué
dans un plan de cing ans pour doubler le
budget judiciaire. Ce budget est passé de 45
millions de dollars en 1990 & 75 millions de
dollars en 1997.% Cependant, ces
augmentations ne se sont pas traduites par
une productivité judiciaire accrue.

En Amérique centrale, la garantie d un
montant fixé du budget national, six pour
cent pour le Costa Rica et le Salvador, est
considérée comme une mesure clé qui a
contribué a garantir I' indépendance du
pouvoir judiciaire par rapport aux autres
branches du gouvernement. Les
négociateurs de paix du Salvador ont
introduit la réforme constitutionnelle qui
prévoit que six pour cent du budget national
seront attribués au pouvoir judiciaire, soit

I équivaent de 101.628.701 dollars pour
I'année 2000. Au Guatemala, une
proposition d amendement qui aurait
attribué six pour cent du budget au pouvoir
judiciaire a éé rejetée lors du référendum de
mal 1999 avec les autres réformes
congtitutionnelles présentées. La constitution
du Guatemala confie ala Cour supréme la
tache de formuler le budget judiciaire et
affirme que deux pour cent au moins du
budget devrait étre aloué au pouvoir
judiciaire. En réalité, en 1999, le pouvoir
judiciaire se voyait allouer quatre pour cent
du budget du pays.

% | e budget du systéme judiciaire fédéral de

I’ Argentine pour |’ année 2000 est de
645.500.000 dollars, pourcentage voisin de 1,31
pour cent du budget total de lanation. Un
montant supplémentaire de 147.700.000 dollars
est alloué au Ministére public.

% En pourcentage du budget national, la part du
judiciaire aaugmenté de 0,59 pour cent en 1990
a0,83 pour cent en 1997.
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Au Panama, la congtitution garantit que le
budget du pouvoir judiciaire et du ministére
public réunis ne peut étre inférieur a deux
pour cent du budget ordinaire du
gouvernement central. En fait, le budget ne
dépasse jamais ce montant et e pouvoir
judiciaire dépend dans une large mesure de
I' assistance étrangere pour mener a bien ses
activités. Au Paraguay, |a congtitution exige
gue pas moins de trois pour cent du budget
du pays soient alloués au pouvoir judiciaire.

Au Chili, les efforts pour que la constitution
prévoie [ alocation d un certain montant au
pouvair judiciaire se sont heurtés a une vive
résistance. Vargas et Duce suggerent que
garantir ce genre d autonomie absolue au
nom de I indépendance judiciaire néglige le
besoin de mettre en place un systeme
adéquat de controles et de bilans.

L’ indépendance économique libére le
pouvoir judiciaire de I' obligation de mener a
bien ses fonctions avec transparence et,
surtout, de justifier devant le public ce qu'il
fait et comment il dispose de ses fonds.
Selon eux, le financement du pouvoir
judiciaire doit étre fondé sur la convenance
et I utilité de ses programmes et non une
simple formule dé&terminée par laloi.

Dans la plupart des pays, la Cour supréme
propose et administre le budget du pouvoir
judiciaire. Dans certains pays, ceci implique
encore des négociations difficiles avec les
autres branches du gouvernement, méme la
ou I'alocation du budget judiciaire est
garantie par la congtitution. En République
Dominicaine, bien que I'autonomie
budgétaire et administrative du pouvoir
judiciaire ait été garantie par des réformes
de la congtitution, qui ont également accordé
ala Cour I'autorité de nommer tous les
employés administratifs et autres du pouvoir
judiciaire, I'indépendance budgétaire reste
illusoire. L’ Office nationa du budget
modifie de fagon routiniére le budget
préparé par la Cour supréme sans la
consulter et sans tenir compte des besoins
réels et des engagements. Le budget proposé
par la Cour supréme a éé réduit de jusgu’ a
50 pour cent au cours des trois dernieres

années et représente moins de 1,47 pour cent
du budget national du pays.

Au Paraguay, bien que le pouvoir judiciaire
prépare son propre budget et que trois pour
cent du budget national lui soient

« garantis », le président de la Cour supréme
doit encore « négocier » avec le Ministere
des Finances avant « I approbation » du
budget par le Congres. Au Congres, il doit a
nouveau plaider devant la Commission du
budget. Les @déments du budget d§ja
approuveés ne sont pas aloués par I exécutif
qui affirme ne pas avoir assez de ressources.

Au Chili, la Société administrative du
pouvoir judiciaire (CAPJ) a été créée pour
aider la Cour supréme a gérer le budget du
pouvoir judiciaire. Elle fonctionne sous
I'autorité d un conseil d administration
auquel appartiennent cing juges sur les 21
qui siégent ala Cour supréme. Les tribunaux
individuels ont tres peu d argent pour les
petites dépenses. De récentes réformes ont
éliminé la participation de I' exécutif dans la
sdlection et la promotion des employés du
pouvoir judiciaire. La CAPJ engage
maintenant e personnel assistant et les
tribunaux individuels sont chargés de
superviser leur travail.

En Bolivie, c'est le consall de la
magistrature qui est maintenant chargé de

I administration des ressources financieres et
humaines. Actuellement le consell absorbe
quelque 30 pour cent du budget du pouvoir
judiciaire. Sa structure administrative est
compliquée et centralisée et le niveau des
sdaires est plus élevé que celui des juges, ce
qui crée des frictions considérables.

L es participants salvadoriens a la réunion
régionade au Guatemaa observaient que les
juges se heurtent a des obstacles pour
licencier des employés du tribunal qui

n’ accompliraient pas leurs fonctions
correctement ou qui pourraient s adonner a
la corruption. Alors que ladécision

d engager du personnel non judiciaire est
prise par chague juge ou juges (dans le cas
de tribunaux ayant plusieurs juges), une fois
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engageés ces employés sont couverts par la
loi de lafonction publique. En fait, il est
donc tres difficile pour les juges d exercer
une autorité administrative réelle sur leur
propre personnel. Aing, le personnel du
tribunal peut avoir une plus grande sécurité
de I'emploi et moins de supervision que les
juges eux-mémes.

Garantir des budgets accrus pour le pouvoir
judiciaire est généralement considéré
comme essentiel pour promouvoir

I indépendance judiciaire, bien que celane
suffise pas pour assurer I'indépendance et
que cette garantie doive étre accompagnée
de mesures visant a garantir la transparence
et laresponsabilité pour I’ utilisation des
ressources. De méme, améiorer le controle
du pouvair judiciaire sur son propre budget
le protégera probablement contre des
ingérences politiques extérieures.
Cependant, pour améliorer la productivité,
restructurer le pouvoir judiciaire pourrait
étre plus important que des augmentations
de budget. Pour garantir la répartition
équitable des ressources, il serait utile que le
budget du pouvoir judiciaire soit
décentralisé de fagon que les ressources
soient correctement allouées, en se fondant
sur le montant proposé par un département
du budget a chaque niveau de la structure
judiciaire. Il importe tout autant que les
tribunaux en dehors des grands centres
urbains recoivent les ressources dont ils ont
besoin.

b. Les salaires

Dans de nombreux pays, I augmentation des
salaires arendu la carriere judiciaire plus
attrayante. Depuis 1996, en République
Dominicaine les salaires judiciaires ont
augmenté de 275 4400 pour cent. Au Chili,
les salaires judiciaires ont beaucoup
augmenté au cours de ces dernieres années,
en particulier ceux des juges de la Cour
supréme. Un nouveau systéme de primes
donne aux juges de premiére instance et aux
employés des tribunaux le droit & une prime
annuelle s leur tribunal a satisfait aux
normes de performance annuelle fixées par

la Cour supréme. (Laloi souligne le besoin
d une mesure objective de la ponctualité et
de I’ efficacité dans I'accomplissement des
devoirsjuridictionnels). Ils sont classés
individuellement dans les 75 pour cent du
haut de I échelle du personnel évalué dans
leur niveau respectif du pouvoir judiciaire.
Au Costa Rica, les salairesjudiciaires sont
attrayants pour les jeunes professionnels,
mais beaucoup moins pour les juges avec 15
a 20 ans d expérience. Les incitations
salarides diminuent & mesure que le juge
gravit les échelons de la hiérarchie
judiciaire, amoins qu'’ il ne soit nommé ala
Cour supréme.

Au Sdlvador, les sdlaires judiciaires ont
augmenté de facon appréciable dans les
années d apres-guerre, bien qu’ ils maient
pas suivi I'augmentation en fléche du co(t
delavie. Les salaires des procureurs sont
comparables a ceux des juges de tribunaux
d instances inférieures et les défenseurs
publics gagnent beaucoup moins. Les juges
bénéficient également d autres avantages
tels qu’ une alocation d essence ou une
voiture de service. Les avantages de la
retraite sont assez généreux. De méme, au
Guatemala, lanouvelle loi relative ala
carriere judiciaire a beaucoup augmenté les
sdaires des juges. Cependant, |e Rapporteur
spécia des Nations Unies a exprimé son
souci du fait que le Guatemala n offre aux
juges ni assurance santé ni assurance vie.

Au Panama, I' augmentation des salaires de
1995 afait des juges de la Cour supréme les
fonctionnaires les mieux payés du pays.
Cependant, les juges des tribunaux

d instance continuent atravailler avec des
sdaires insuffisants, ce qui les rend
vulnérables ala corruption.

100 esjuges de la Cour supréme recoivent
maintenant 10.000 dollars par mois, alors que les
jugesitinérants recoivent 2.500 dollars et les
juges de paix 1.500 dollars seulement.
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7. Effetsdesréformesdela
procédure pénale sur
I’indépendance judiciaire

Dans toute I’ Amérique Latine, les pays sont
en train de réformer leurs codes de
procédure pénale, s éoignant d un systéme
écrit et inquisitoire vers un systéme ord et
contradictoire. Les anciens systemes étaient
d habitude lents, le public " ayant pas ou
peu accés aux procédures, e manquaient de
transparence. Dans ces systémes, qui avait
prisladécision et sur quelle base était
souvent peu clair. D" habitude, on ne
demandait jamais aux juges de se trouver en
présence des parties impliquées dans
I'affaire. L’ absence de transparence dans les
décisionsjudiciaires et la délégation des
responsabilités au personne judiciaire
menacaient I' indépendance judiciaire. Au
lieu que ce soit lesjuges qui prennent les
décisions, celles-ci pouvaient étre prises par
des employés du judiciaire qui étaient
probablement plus sensibles aux influences
extérieures. De plus, dans de nombreux
systemes, et en théorie, le méme juge
pouvait ére nominalement chargé de
procéder al’ enquéte initiale, de prendre la
décision de poursuivre en justice, de
déterminer la culpabilité et d imposer la
sentence.

Le nouveau systeme oral a éé introduit au
Salvador dans les tribunaux des affaires
pénales, familiales et juvéniles. Selon les
experts salvadoriens, « les legons et

I' expérience positives sont que lamise en
oeuvre des principes de procédures orales,
immédiates et publiques joue un role
efficace dans le renforcement de

I indépendance judiciaire en ce sens qu'elle
oblige le juge a prendre une décision lors

d’ une séance publique sur le fondement de
preuves |également présentées a |’ audience
et a offrir une justification convaincante du
fondement |égal de sa décision.™**

Au Chili, le systéme inquisitoire de lajustice
pénale accorde aux juges d appel une grande

101 piaz et Urquilla, page 15.

latitude pour contréler les actions des juges
des tribunaux d instance. Les juges d appel
peuvent controler la fagon dont un tribunal
d instance inférieure applique laloi et
interpréte les faits. De plus, une disposition
de « consultations » automatiques autorise la
Cour d appel a contréler, de sa propre
initiative, et dans la plupart des cas, les
décisions du tribunal d instance inférieure —
tant le coté juridique que les faits —sans

gu’ une demande en appel ait é&é déposée.
Plutot que de servir de mécanismes de
protection des droits des parties, ces
procédures de révision permettent aux
tribunaux d instances plus éevées de
maintenir un controle sur les tribunaux

d instance inférieure. Les juges de premiere
instance ont le sentiment que leur
indépendance est ébranlée parce que le
systeme récompense ceux qui appliquent les
critéres que la cour d appel pourrait, selon
eux, appliquer, que ceci représente ou non a
leurs yeux I interprétation correcte de

I affaire qui leur est soumise.*”

Le nouveau code de procédure pénale,
laisseraau tribunal d instance inférieure le
soin de déterminer les faits, limitant
I'autorité des cours d appel de contréler les
décisions des tribunaux inférieurs &
I'application de laloi. Les cours d appd

n’ auront plus I'autorité de contréler les
décisions des tribunaux inférieurs de leur
propre initiative. Ces réformes devraient
donner aux tribunaux d instance une plus
grande indépendance (vis-a-vis de leurs
supérieurs) pour juger les affaires qui leur
sont SoUMi ses.

Des codes de procédure pénale réformés
sont déja en vigueur au Costa Rica, au
Salvador et au Guatemala. Des réformes
semblables ont récemment été adoptées, ou
le seront bientét, dans plusieurs pays, dont la
Bolivie, le Chili, I Equateur, le Honduras et
le Paraguay. Ces réformes impliquent des
changements majeurs pour les juges qui
devraient contribuer a renforcer

I indépendance judiciaire. Les réformes de

102 argas et Duce, page 22.
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lajustice pénae dans la région sont congues
de facon aaméliorer I' efficacité des
procédures, mieux protéger les droits des
suspects et des victimes et garantir
I"impartialité et la responsabilité des juges.
Les nouvelles procédures orales sont
publiques, en présence des parties et avec
présentation de tous les faits au juge, ce qui
limite les opportunités de corruption et la
délégation des fonctions judiciaires. Chague
juge est limité a une phase de la procédure.
Selon les réformes, les juges doivent
délibérer et publier leur décision
immeédiatement aprés la présentation
groupée des faits lors du proces. Lesjuges
doivent donner les raisons de leur décision,
bien que ces raisons ne doivent pas étre
pleinement articulées lorsgue le verdict est
annonce.

Les réformes des codes de procédure pénae
libérent les juges de la responsabilité de
diriger les enquétes criminelles. Dans
I'ancien systeme, I'opinion publique et les
politiciens pouvaient faire pression sur les
juges, en les tenant responsables du maintien
de la sécurité du public et de la lutte contre
le crime. Aing, les juges décidaient souvent
de ladétention préventive et de lalibération
Sur gages en réagissant plus alapression du
public qu’ en faisant une application
indépendante de laloi. Selon les experts du
Chili, confier laresponsabilité de I' enquéte
criminelle aux procureurs devrait libérer les
juges pour qu' ils puissent agir de fagon plus
indépendante.'®® Cependant, I expérience du
Salvador et du Guatemala suggere que les
juges puissent encore étre accusés de libérer
des crimings et de ne pas lutter contre le
crime, et que I'on pourrait aussi accuser les
nouvelles lois.

Au Guatemala, I absence de décisions
justifiées par les juges dans |e nouveau
systéme s'est traduite par I'annulation de
décisions dans des affaires importantes, avec
un co(t énorme pour le gouvernement. Le
procés du massacre de Xaman devra étre
repris. L’ affaire contre I'ancien chef dela

103 | hidem, page 23.

patrouille civile Candido Noriega a éé jugée
trois fois. Le souci d absence de fondement
pour les décisionsjudiciairesest s grand

gu’ une réforme congtitutionnelle a été
proposée pour inclure I'obligation de fournir
un fondement raisonné aux décisions
judiciaires.

Le Salvador a été I' un des premiers pays de
larégion a appliquer un code de procédure
pénale qui exige la présentation orale et
concentrée des faits devant les juges. Les
exigences de laloi concernant les audiences
publiques et |a transparence ont réduit les
opportunités de pression extérieure sur les
juges. Le juge salvadorien Sidney Blanco
suggere que le nouveau code contribue a
nettoyer le corpsjudiciaire ; en effet, les
juges qui refusent ou sont incapables de

S adapter aux nouvelles procédures ont
tendance a quitter le corps judiciaire de leur
propre chef '

8. Etablir des alliances
stratégiques durables pour
laréforme, réunissant la
société civile, les juges
favorables a laréforme, les
principaux politiciens, les
médias et les universitaires

Dans la plupart des pays de larégion, les
organisations de la société civile i ont pas
joué de réle majeur dans la promotion de

I indépendance judiciaire. De méme, les
bailleurs de fonds n ont traditionnellement
pas cherché atravailler avec les
organisations de la société civile sur cette
question et I assistance internationale dans
ce domaine a éé centrée sur les cours
suprémes et les consells de la magistrature.

104 Blanco a souligné ce fait dans une
présentation sur lafagon dont lesjuges ont été
affectés par le nouveau code de procédure
pénale. Voir « Due Process of Law Foundation
et Fundacién Esquel, mise en place de la
nouvelle procédure pénale en Equateur » page
XX, (Sous presse.)
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Cependant, au cours des dernieres années,
les groupes de la société civile ont
commence a jouer un réle croissant dans la
promotion d une plus grande indépendance
judiciaire en plaidant, par exemple, en
faveur de grandes réformes
constitutionnelles et juridiques pour des
procédures plus transparentes de sélection,
d évauation et de promotion dans le secteur
judiciaire et pour éablir des mécanismes de
supervision de ces procédures. Cette
participation s étend depuis des critiques et
des campagnes autour d’ un sujet unique
jusqu a des efforts stratégiques along terme
impliquant de multiples secteurs.

L es experts participant alarencontre du
Guatemala ont conclu que les efforts visant
a promouvoir I'indépendance judiciaire ont
plus de chances de réussir lorsgu'ils

s appuient sur les aliances stratégiques de
divers groupes intéressés, en particulier les
membres de la société civile (par exemple,
les organisations d avocats, les ONGs
partisanes des réformes, les universitaires,
les groupes d entreprises), les juges
favorables alaréforme, les politiciens et les
représentants des medias.

a. Alliances stratégiques dirigées par
la société civile

Un apercu de quel ques stratégies récentes de
la société civile suggere plusieurs voies par
lesquelles la société civile peut participer de
fagon utile et, dans certains cas, décisive aux
efforts pour renforcer I'indépendance
judiciaire.

La République Dominicaine nous offre un
exemple de contribution importante de ce
gu’ une alliance stratégique de représentants
de la société civile — des juges, des
fonctionnaires hauts placés et des politiciens
— peut faire pour assurer |' adoption de
réformes nécessaires et leur bonne
application. En 1990, des avocats et hommes
d affaires ont créé la Fondation pour
I"institutionnalisme et la justice (FINJUYS)
pour aider a promouvoir I indépendance
judiciaire, I éablissement d un véritable état

de droit et le renforcement de la démocratie
par une claire définition des régles et des
réles ingtitutionnels. Entre les années 1990
et 1994, les avocats et |es meneurs hommes
d affaires qui avaient participé alacréation
de lafondation FINJUS ont cherché a placer
laquestion de laréforme judiciaire al ordre
du jour. Lacrise électorale de 1994 amené a
une révision de la constitution qui a créé une
opportunité de faire passer des réformes
constitutionnelles spécifiques visant a
renforcer I'indépendance judiciaire. FINJUS
sest placé alatéte d une adliance de
représentants de la société civile, de
politiciens et de juges dévoués & la cause de
I indépendance judiciaire et du processus de
réforme, aliance qui ajoué un réle clé dans
la proposition et la séection des juges de la
Cour supréme, la reconnaissance des droits
de tous les juges ala séeurité de leur poste et
I' éablissement de la juridiction des
tribunaux dans le domaine délicat du
contréle constitutionnel.

Au cours de la premiere procédure de
sdlection, en 1997, le nouveau Conseil de la
magistrature avait, al’ origine, refusé de
tenir des audiences publiques avec les
candidats ala Cour supréme. Les groupes de
la société civile ont organisé leurs propres
audiences tél évisées. Par la suite, le consall
a décidé de téléviser ses propres audiences
publiques ainsi que les procédures de
sdlection des nouveaux membres de la Cour
supréme.

Lorsque le pouvoir légidatif a adopté uneloi
qui aurait misfin ala sécurité des postes
pour les juges, les groupes de la société
civile ont organisé la « semaine de

I indépendance judiciaire » et, avec I'aide de
I'USAID, fait venir des experts érangers
pour une série de présentations sur
I'indépendance judiciaire.*®

L’ assistance internationale ajoué un role clé
en aidant a déterminer les priorités et en

105 Ces experts étaient Rodolfo Pizo Escalante,
Luis Salas, César Barrientos, Edmundo Orellana
et Eduardo Gauggel.
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apportant une vision régionae, pour
permettre aux Dominicains de connaitre les
expériences et les rédisations de ses voisins
dans larégion.

Lafondation FINJUS et ses alliés ont aidé a
lancer et @ maintenir la poussee versla
réforme par des moyens variés. lls ont utilisé
les médias, leurs propres publications et des
séminaires publics et autres tribunes pour
expliquer au public des questions cruciales
telles que I importance du renforcement de
I indépendance des juges. Des réseaux et
alliances temporaires et permanents ont
assuré la durabilité du processus ; d autres
secteurs et organisations ont été encouragés
asoutenir les efforts visant a renforcer
I'indépendance judiciaire. L’ Ecole nationale
judiciaire et la fondation FINJUS ont
accepté de collaborer pour promouvoir
I'analyse et la discussion et faire des
propositions sur des sujets relatifs au
renforcement de I'indépendance et de la
démocratisation.

Au Guatemala, diverses organisations de la
société civile se sont groupées pour
congtituer le Mouvement pro-justice et ont
joué un réle important pour assurer plus de
transparence dans le processus de sélection
des juges de la Cour supréme et des
membres du Conseil constitutionnel. Cette
initiative s est concentrée sur

I’ encouragement de la discussion sur les
qualifications dont on devrait tenir compte
pour la nomination et la sélection de ces
personnalités ains que la transparence du
processus de sélection. Les ONGs
guatémaltéques ont également beaucoup
cauvré alavenue du Rapporteur spécial des
Nations Unies sur I indépendance des juges
et des avocats au Guatemala. Le Rapporteur
spécia aproduit un rapport important, qui a
documenté les menaces a I’ indépendance
judiciaire au Guatemala et fait une série de
recommandations. L e gouvernement du
Guatemaa a pris I'engagement public de
faire appliquer ces recommandations.

Au Chili, comme dans de nombreux autres
pays d Amérique Latine, il Ny apasd ONG

qui joue un role important dans le suivi des
tribunaux, plaide en faveur de laréforme
judiciaire ou travaille de toute autre maniére
au renforcement de I'indépendance
judiciaire. Quoi qu' il en soit, la réussite
récente des efforts pour réformer la
procédure pénale au Chili doit beaucoup ala
participation importante de secteurs qui,
auparavant, N avaient pas participé a ces
efforts, dont toute une série d ingtitutions de
la société civile avec des orientations
politiques variées, telles que les ONGs et les
universités, les secteurs liés aux monde des
affaires et autres meneurs économiques dans
le pays. L’ dliance stratégique entre ces
différents acteurs a beaucoup aidé ala
réforme de la procédure pénde et offert un
modé e de politique publique dans le
domaine de laréforme judiciaire. Cette
alliance stratégique ne s est pas simplement
produite, mais faisait partie d une stratégie
complexe visant a montrer aux différents
secteurs I'importance des réformes de la
procédure pénale dans leurs différents
domaines. Les experts du Chili suggerent
qu' il soit plus difficile de réaliser ce genre
de consensus sur la question d établir une
plus grande indépendance judiciaire. I
pourrait étre plus difficile d arriver aun
consensus sur lafagon de procéder sur ce
ujet, surtout alalumiére de I expérience
passee.

En Argentine, I'organisation Poder
Cuidadano (Pouvoir des citoyens) aprisla
téte d un effort en vue de constituer une
commission de la société civile pour suivre
les activités du Conseil de la magistrature.
L’ équipe de suivi s efforce de détecter les
points forts et les points faibles et de les
présenter en détail dans un rapport annuel.
Elle aauss proposé des mécanismes pour
augmenter |a transparence des actions du
consell. Aing, lorsgue le conseil définissait
saréglementation, le groupe de suivi
proposait huit principes de base, dont la
garantie de I'acces al’information, lamise
en place d un systéme de sélection judiciaire
basé sur les capacités et les qualifications
des candidats, des mécanismes
administratifs transparents et la garantie de
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la participation des citoyens en organisant
des rencontres publiques. Le contenu de
cette réglementation afait I objet d un débat
public et une coalition d ONGs a présenté
une proposition pour des audiences
publiques, finalement acceptée par le
consail.

Les participants alaréunion régionale du
Guatemala sont tombés d accord sur
plusieurs points :

Les bailleurs de fonds doivent

s efforcer d identifier une
organisation de la société civile qui
Se consacrera, en pratique aplein
temps, ala préparation et alamise
en cauvre d une stratégie pour
soutenir les réformes et confronter
I'opposition. Il s agit 1a d une étape
essentielle. Dans leurs projets, les
bailleurs de fonds doivent inclure
les fonds et le temps nécessaires
pour identifier une organisation
adéquate ou pour aider alacréer s
elle n'existe pas encore. Ceci
suppose que I on garantisse

I' assistance technique ains que les
fonds et le personngl nécessaires.
Les campagnes de réformes ont
besoin d avocats sophistiqués et
expérimentés qui comprennent les
problemes et peuvent aborder

I opposition de fagon crédible.
Essayer de mener des campagnes de
réformes avec des gens qui sont
employés a plein temps ailleurs et
qui n'ont gu un temps limité a
consacrer aux réformes n'est tout
simplement pas suffisant pour
maintenir la poussée.

Les bailleurs de fonds doivent
alouer plus de temps pour
assembler I'appui pour les réformes
plutét que d attendre des résultats
concretsimmédiats (il faut environ
deux ans pour créer la
compréhension et assembler
I'appui). Sans quoi, I opposition
crée des retards, et des questions

seront posées sur lavolonté
politique du pays, ce qui pourrait
ruiner I'ensemble du processus.
Ceci conduit a sefier ades
stratégiesad hoc pour bétir le
soutien plutdt que des stratégies
bien réfléchies et efficaces. Méme s
les réformes passent, elles
pourraient ne pas bénéficier du
soutien loca et de lacompréhension
qui sont nécessaires alesfare
appliquer dans toute la phase

d exécution qui est toujours
difficile, chaotique, coliteuse et
pleine de conséquences imprévues.

Laformation de lacodition est un
élément crucial pour soutenir les
réformes et vaincre ceux qui S'y
opposent. En particulier, il importe
d identifier les alliés parmi les
politiciens. Il est tout aussi crucial
d identifier les membres du pouvoir
judiciaire atous les niveaux qui
soutiennent les réformes et peuvent
étre nos alliés dans les efforts de
réforme.

b. Travailler avec lesjuges a tousles
niveaux du judiciaire

Les experts d Amérique Latine ont souligné
gue non seulement la structure du pouvoir
judiciaire mais encore le processus de
réforme doivent étre démocratises. Les
réformes doivent faire participer le pouvoir
judiciaire dans son ensemble, et pas
seulement les niveaux supérieurs. Pour
vaincre larésistance a des réformes qui
pourraient étre considérées comme une perte
de pouvoir judiciaire (par exemple, réduire
le contréle hiérarchique sur les juges

d instances inférieures et transférer la
responsabilité des enquétes criminelles aux
procureurs dans le cadre de la réforme des
procédures pénales), lameilleure stratégie
consiste a collaborer étroitement avec les
juges de tous niveaux de fagon ace qu'ils ne
percoivent pas les réformes comme quelque
chose imposé de I’ extérieur. Ceci peut se
faire avec lesjuges qui sont les plus
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réceptifs au changement et en leur montrant
constamment comment les réformes peuvent
améiorer leur situation. Exposer lesjuges a
I'expérience de leurs collégues dans des
pays qui ont d§afait des changements peut
les éclairer ace sujet.

Les bailleurs de fonds et les groupes de la
société civile avec lesquesiils travaillent
peuvent encourager laformation ou la
consolidation d associations de juges
favorables alaréforme. Alors que les
associations traditionnelles de juges n' ont
pas eu tendance a promouvoir
I'indépendance judiciaire, les nouveaux
groupements se penchent de plus en plus sur
cette question. S il existe une organisation
de la société civile qui se trouve ala pointe
de I effort de réforme, elle devrait essayer de
créer une alliance avec les juges pour lancer
conjointement un appel en faveur de
réformes congtitutionnelles. Elle devrait
éviter d attaquer le pouvoir judiciaire pour
que les juges ne le considérent pas comme
une attague personnelle.

C. Les médias

Une stratégie de médias est auss une
composante vitale de tout effort pour
rassembler un appui durable en faveur de la
réforme. |l faudrait trouver, s possible, une
organisation médiatique qui soit
suffisamment intéressée dans le processus
pour qu’ elle considere les réformes comme
un éément clé dans ses activités. La
codlition de la République Dominicaine
avait réuss a éablir ce genre de relation
avec lesmédias.

Cependant, dans la plupart des pays couverts
par cette éude, les médias ont assez peu
contribué & la cause de I'indépendance
judiciaire ; ceci provient en partie du fait

gu’ ils ne comprennent pas le réle des juges.
Les juges sont souvent blamés dans les
médias comme incapables d arréter le crime,
surtout lorsque des suspects sont libérés a
cause de preuves insuffisantes ou de défauts
dans I enquéte. L es réformes récentes dans
la procédure pénale ont souligné la garantie

de labonne et due forme, lefait quele
suspect est présumé innocent (tant qu'’ il

N’ est pas reconnu coupable) et la notion que
la punition est réservée al’ action pénale
prouvée et non aux soupgons. Bien que la
détention préventive ne serve plus de
punition anticipée, les médias ne se sont pas
gjustés a cette nouvelle situation.

De plus, les lois de desacato (manque de
respect) qui imposent des peines pénales
pour avoir publié des critiques al’ égard de
personnaités publiques, y compris les juges,
ont limité la capacité des médias et/ou leur
désir de jouer un réle de « chien de garde »
dans de nombreux pays. Par exemple, au
Chili, un travail de journalisme

d investigation récemment publié, El Libro
Negro de la Justicia (Le livre noir dela
justice) qui critiquait la Cour supréme et
certains de ses membres, afait I'objet d une
action en justice par un des juges critiqués.
Le résultat a été que toutes les copies du
livre ont été saisies, le livre interdit et

I' auteur, accusee de diffamation, a fuit aux
Etats-Unis ol le aregu I asile politique.
Malgré ces restrictions, I'un des principauix
journaux a récemment examiné le
comportement de certains juges de la Cour
supréme et ce fait a été décisif dansla
décision sans précédent de révoquer un juge
de la Cour d appel de Santiago pour
irrégularités et corruption. *®°

Alors que leslois de desacato sont
graduellement annulées, et quele
journalisme d investigation commence a
S enraciner, les médias commencent a
scruter le pouvoir judiciaire dans certains
pays. Maisils devraient jouer un role
beaucoup plus actif pour promouvoir

I indépendance et la responsabilité
judiciaire.

Outre le fait de suivre les tribunaux de plus
prés, les médias peuvent et doivent jouer un
réle plus actif en faisant connaitre au grand
public les bénéfices d un systéme judiciaire
indépendant et efficace. Pour confronter

108 \/argas et Duce, page 29.
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I’ opposition alaréforme, il faut non
seulement donner au public une meilleure
information sur I éendue et les avantages de
laréforme, maisil faut lui montrer des
résultats dans des affaires spécifiques et bien
documentées qui illustrent les avantages des
réformes par rapport aux pratiques
antérieures. La meilleure arme pour
combattre ceux qui S opposent alaréforme
est une politique qui consiste afaire la
publicité sur les « résultats positifs » par
rapport au systeéme inefficace qui vient

d étre transformé.

Les médias peuvent également sensibiliser
I’opinion publique et les acteurs politiques
sur le besoin de transformer la structure
judiciaire non seulement pour renforcer

I indépendance des juges mais encore
comme stratégie pour prévenir la corruption.

d. Participation d’organismes officiels
desurveillance

De nombreux pays d Amérique Latine ont
créé un office de I’ Ombudsman des droits de
I’homme pour surveiller les actions
officielles et garantir e respect des droits
humains des citoyens. Dans certains pays,
ces personnes ont placé I'indépendance
judiciaire au centre de leur travail.

Par exemple, au Honduras, I' Office du
commissaire national des droits de I'homme
S est attaqué au sujet de I'indépendance
judiciaire, en publiant un rapport critique en
I'an 2000. Par la suite, le gouvernement a
constitué une « commission de notables »
avec I'ombudsman, qui a préparé et fait
circuler une série de recommandations.

e. Surveillance érudite des tribunaux

Lesexperts d Amérique Latine ont souligné
maintes fois le besoin de créer des postes a
plein temps pour des professeurs de droit et
d encourager des recherches indépendantes
sur le pouvoir judiciaire dans le contexte
universitaire ou dans des centres
académiques prestigieux. Certains ont
conselllé vivement que les bailleurs de fonds

envisagent de financer des projets d analyse
empirique et juridique de I' indépendance
judiciaire dans des pays individudls, les
circonstances et les processus qui lalimitent
et les stratégies de réforme qui I on aidé ou
qui sont susceptibles de larenforcer.
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TABLEAU 3 : Désignation et nomination des juges dela Cour supréme et desjuges
destribunaux inférieurs dans 10 pays d Amérique L atine

Désignation des
jugesdela Cour

Responsabledela
nomination des

Désignation des
juges des tribunaux

Responsabledela
nomination des

supréme jugesdela Cour inférieurs juges des tribunaux
supréme inférieurs
Argentine Proposés par Le président avec Le Conseil dela Le président avec
I’ exécutif I’accord du Sénat magistrature ; un jury | I'accord du Sénat
évaue les
qualifications ;
concours public ;
dresse deslistesde 3
candidats
Bolivie Le Conseil dela Le Congres, ala Le Conseil de la Vote de 2/3 des voix
magistrature fournit | majorité des 2/3. magistrature dela Cour supréme
unelistede 3 pour lestribunaux
candidats. supérieurs de
district ; les
tribunaux supérieurs
de district dlisent les
juges d'instance
inférieure.
Chili LaCour supréme Leministredela Recrutement par Leministredela
prépare unelistede 5 | justice désigneet le I’ Académie justice
candidats. Sénat ratifieala judiciaire ; uneliste
majorité des 2/3. de 3 est préparée par
le tribunal
immédiatement
supérieur dans la
hiérarchie judiciaire.
Costa Rica Le corps |égidlatif Le Conseil dela La Cour supréme
magistrature
République Chacun peut Le Conseil dela La Cour supréme
Dominicaine proposer ; le Conseil | magistrature
de lamagistrature
sélectionne les
candidats.
Le Salvador Le Conseil dela Le corps légidatif a Le Conseil dela La Cour supréme
magistrature (la lamajorité des 2/3 magistrature prépare
moitié de laliste doit deslistesde 3
étre des élus des candidats.
associations
d’ avocats)
Guatemala LaCommission de Le corps légidatif Le Conseil dela La Cour supréme
postulation prépare nomme 13 candidats. | magistrature
une liste de 26
candidats.
Honduras* Le corps légidatif La Cour supréme
Panama Le président désigne. | Le corpslégidatif Le supérieur
ratifie. immédiat dansla
hiérarchie judiciaire
Paraguay Le Conseil dela Le Sénat Le Conseil dela La Cour supréme

magi strature

magistrature

* Une réforme constitutionnelle ratifiée en 2001 établit qu’un conseil de désignation composé de 7 secteurs
présentera au Congres une liste de 45 candidats pour les 9 postes de la Cour supréme. La premiére procédure
de sélection avec ce nouveau mécanisme auralieu en janvier 2002.
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F. L’ indépendance judiciaire aux
Etats-Unis : questions actuelles et
informations générales
par Mira Gur-Arie et Russell
\M.]eelerlo7

1. I ntroduction

Depuis lafondation de la république,

I indépendance judiciaire est une valeur
politique essentielle des Etats-Unis.
Alexander Hamilton®, en plaidant en
faveur de laratification de la condtitution
des EtatsUnis, considérait comme évidente
une « administration de laloi constante,
droite et impartiale » par un systéme
judiciaire [caractériseé par] «lafermeté et
I indépendance ». Laliberté, disait-il,

« aurait tout a craindre de I'union [du
judiciaire] avec » le |&gidatif ou I exécutif.
(The Federalist, N.78)

L’indépendance judiciaire signifie
différentes choses pour différentes
personnes. Elle fait au moins référence ala
capacité des juges de trancher des litiges de
maniere impartide, malgré des faveurs
réelles, potentielles ou offertes. Mais elle
permet surtout aux juges de protéger les
droits de la personne, méme face a

I’ opposition populaire.

Cependant, aux Etats-Unis, la croyance en
I indépendance judiciaire s accompagne

d une croyance tout auss forte en la
responsabilité démocratique. James
Madison'® écrivait pendant le débat sur la

197 |_es opinions exprimées dans le présent article
sont celles des auteurs et ne doivent pas étre
attribuées au Centre judiciaire fédéral ou toute
autre agence du systémejudiciaire fédéral. M.
John Cooke, les juges Paul Magnuson et Peter
Messite, M. Peter McCabe, le juge Fern Smith et
M. Sylvan Sobel ont fait des commentaires
précieux sur une version antérieure de ce
document.

108 Alexander Hamilton fut aide de camp de
George Washington, puis rédacteur dela
constitution des Etats-Unis.

109 James M adison fut le 4°™ président des Etats-
Unis.

ratification « tout le pouvoir du
Gouvernement doit dériver directement ou
indirectement du peuple tout entier » (The
Federalist, N.37 et 39). Laresponsabilité, en
ce qui concerne les juges, a également
différentes significations. Certains estiment
gue les décisions des juges doivent refléter
les préférences populaires. D’ autres rejettent
cette proposition mais insistent que
I'administration des tribunaux par les juges
et I utilisation des fonds du contribuable
doivent satisfaire aux besoins et aux souhaits
du public. Au coaur de |’ idée de la
responsabilité démocratique des juges se
trouve le fait que le public, directement ou
par ses représentants, a son mot adire sur la
fagon dont les tribunaux doivent
fonctionner.

L es Etats-Unis sont un laboratoire d efforts
faits pour gjuster I'indépendance et la
responsabilité judiciaires I'une a I’ autre,
avec ses quelques 900 juges nommés avie,
800 juges avec un mandat a durée
déterminée et les 28.000 juges des états, du
District de Columbia™* et de Porto Rico.™**
Ces 53 juridictions ont pratiquement toute
liberté pour structurer leurs services
judiciaires commeils I'entendent. Lalegon a
tirer de I’ expérience des Etats-Unis est qu'il
N’ existe pas de série de dispositions qui
garantissent d aboutir a un pouvoir
judiciaire indépendant. L’ indépendance

19 aville de Washington

11 pour simplifier quelque peu les choses, les
juges des tribunaux des états ont généralement
pleine juridiction sur toutes |es matiéres sauf
celles que le Congrés réserve aux tribunaux
fédéraux. Les juges fédéraux ont juridiction sur
les délits fédéraux, les cas qui impliquent des
lois fédérales, les affaires oul les Etats-Unis sont
I”une des parties, et les affaires entre citoyens

d états différents. Il existe une autre catégorie de
juges que nous ne traiterons pas dans cet article,
par manque de place. Il s agit des juges des
tribunaux établis au sein d’ agences du pouvoir
exécutif, comme le systéme judiciaire des forces
armées, le tribunal des Etats-Unis pour les
affairesfiscales, et les nombreux « juges de droit
administratif ».
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INDEPENDANCE JUDICIAIRE
Servie par la sécurité des postes et
des salaires et par I auto-

LES DEUX
Servies par une éhique
préventive et des regles

RESPONSABILITE
Servie par les méthodes de
sdlection, discipline,

administration du pouvoir judiciaire. | sur les conflits d intéréts. | révocation judiciaires et la

surveillance par le |égidatif.

judiciaire revét plusieurs formes, qui sont
model ées par diverses dispositions
juridiques, traditions politiques et attentes
culturelles qui ont évolué avec le temps et
continuent d inspirer le débat et la réflexion.

L es dispositions des Etats-Unis pour
promouvoir I'indépendance judiciaire d un
coté et le contrdle démocratique du pouvoir
judiciaire de I'autre peuvent étre placées sur
un continuum. Le présent article décrit les
mécanismes utilisés aux Etats-Unis pour
protéger et équilibrer I'indépendance et la
responsabilité. 1l faut se souvenir que ces
mécanismes fonctionnent dans un
environnement imprégné d une hypothese
culturelle de base selon laquelle les agents
publics et les intéréts privés ne doivent pas
s immiscer dans les prises de décisons
judiciaires. Cette hypothése, qui sera
examinée dans la section finale de cet
article, repose sur le respect fondamental
porté par le peuple au rdle du juge. Auss,
sélectionner un corpsjudiciare alafois
compétent, honnéte et divers est essentie,
tant pour maintenir cette confiance du public
que pour soutenir la légitimité
ingtitutionnelle du judiciaire.

2. Mesures pour protéger
I’indépendance judiciaire

a. Sbcurité du poste et indemnité

La Déclaration d Indépendance (1776)
inculpait leroi George Il parce qu'il avait
rendu les juges coloniaux « dépendants de sa
seule volonté, pour les maintenir aleur poste
et pour leur rémunération ». Blackstone
enseignait qu une telle dépendance signifiait
gu au lieu de décider des affaires selon des
« principes fondamentaux », les juges « se
pronongaient ... en faveur delaloi qui
convenait le mieux au monarque ou a Ses

fonctionnaires. » (Whedler, 1988: 8-9)
Aing, l'article 111 de la Constitution des
Etats-Unis (1787) confie « e pouvoir
judiciaire des Etats-Unis » aux juges
fédéraux « qui conserveront leurs charges
auss longtemps qu’ ils en seront dignes » et
« percevront, a échéances fixes une
indemnité qui ne diminuera pas tant qu'’ils
resteront en fonction ».

Pour les juges fédéraux, le maintien de la
fonction «tant qu’ ils en sont dignes »
représente essentiellement la nomination a
vie ; les juges de la Cour supréme, lesjuges
des cours d appel et lesjuges de didtrict
peuvent servir auss longtemps qu’ilsle
désirent'* (bien qu' un plan de retraite
généreux leur permette de réduire leur
charge detravail aprés |’ &ge de 65 ou 70
ans'™). Latitularisation & vie desjuges
fédéraux a été I’ objet de critiques régulieres,
mais ' ajamais été mise en danger. Au
début du siecle la critique venait de ceux qui
pensaient que les juges fédéraux éaient trop
favorables aux grands intéréts économiques,
et aujourd hui ce sont ceux qui pensent que

M2 1) 0 est inhabituel pour les juges fédéraux de
servir bien aprés avoir atteint I’ age de 70 ans.
Trois des neuf juges de la Cour supréme ont plus
de70anset!’und eux aplusde 80 ans. Les
juges fédéraux qui servent « tant qu’ils en sont
dignes » peuvent étre révoqués par laprocédure
|égidlative de lamise en accusation
(impeachment), mais cela ne s’ est produit que
sept fois dans|’ histoire de lanation.

13| esjuges de plus de 65 ans et dont |’ age
ajouté au nombre d’ années de service dépasse 80
ans peuvent prendre leur retraite et conserver le
salaire delafonction (y compristoute
augmentation) tant qu’ ils accomplissent une
guantité définie de service réduit, et s'ils
choisissent de ne fournir aucun service
judiciaire, ils peuvent conserver le salaire qu'ils
avaient au moment de leur départ alaretraite.
(Voir USC 28, § 371).

148 Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires




les juges sont trop favorables aux intéréts
des minorités et des personnes soupgonnees
d avoir commis un crime.

L’interdiction par I'Article Il dela
Constitution de réduire les salaires
judiciaires fédéraux n' a pas été soumise a
des attaques sembl ables. Cependant, au
cours de I histoire, les juges ont toujours
affirmé que leurs salaires éaient
insuffisants. Bien que les salaires judiciaires
fédéraux d aujourd hui soient sans aucun
doute dans la tranche la plus é evée de tous
les salaires des Etats-Unis™*, dans de
nombreuses régions du pays, les avocats
débutants, au moins dans les cabinets
commerciaux, gagnent parfois plus que les
juges fédéraux. Les juges ne prétendent pas
gue le Congres refuse d augmenter leurs
salaires pour se venger de leurs décisions.
Cependant, ils font remarquer que refuser de
permettre aux salaires judiciaires de suivre
I'inflation peut contenir les germes d une
menace a des prises de décisions
indépendantes. (Affaire Williams contre
Etats-Unis 1999).

Bien que latitularisation et les indemnités
soient souvent décrites comme étant

I éément caractéristique d un systéme
judiciaire indépendant aux Etats-Unis, la
titularisation avie et les saaires qui ne

14| e salaire annuel avant taxes d’un juge
fédéral de district en|’année 2000 était de
141.300 dollars. Lesjuges des cours d appel
gagnent quelque 149.900 dollars et les juges de
la Cour supréme gagnent 173.600 dollars. Les
magistrats et les juges de faillites gagnent
environ 10 pour cent de moins que lesjuges de
district. En 1999, la paye moyenne annuelle aux
Etats-Unis était de 31.908 dollars (Bureau des
statistiques du travail, 2000). Les salaires des
juges des tribunaux des états sont quelque peu
inférieurs aux salaires judiciaires fédéraux.
Néanmoins, les salaires des juges des tribunaux
d’ état de plus haute instance les placent bien au-
dessus du revenu médian national . Pour une
analyse des salaires judiciaires des tribunavix

d’ état voir I’ enquéte sur les salaires judiciaires
(Centre national destribunaux d’ état, 1999,
volume 25 N°2)

peuvent baisser ne concernent officiellement
que trois pour cent des juges des Etats-Unis :
les quelque 900 juges siégeant a la Cour
supréme, dans les cours d appel et les
tribunaux de district, et les juges de I' état de
Rhode Idand (dans deux autres éats, les
juges sont titularisés jusgu’ a I’ &ge de 70
ans). (Rottman 1995, tables 4 et 6). Les
juges de faillites fédéraux et les juges
magistrats, qui exercent le pouvoir judiciaire
sur délégation de juges fédéraux titulaires a
vie, ont respectivement des mandats de 14 et
de 8 ans (USC 28, 8152(8)(1) & 631(3d). La
titularisation a vie des juges des états, qui
était accordée au 18°™ siecle afait place a
des mandats de durée limitée dans un effort
pour promouvoir un judiciaire sensible aux
préférences populaires. Aujourd hui,
presgue tous les juges des états ont des
mandats a durée limitée, dlant de 4 a15
ans'™, et la plupart d entre eux doivent se
soumettre a une forme d éection populaire
pour conserver leur poste.

Comme nous le verrons plus loin, ces
limitations sur la durée des mandats des
juges ont permis aux électeurs d écarter des
juges qui auraient pris des décisions
impopulaires, mais ces limitations n' ont
généralement pas constitué une menace
ingtitutionnelle réelle envers I'indépendance
des décisions prises par les juges des états.
De méme, bien que presgue tous les salaires
du judiciaire des états soient inférieurs a
ceux des juges fédéraux correspondants, et
dans certains cas trés inférieurs, nous ne
savons pas S, et dans quelle mesure, les
autorités |égidatives d un éat ou d une
municipalité ont essayé de réduire les
sdaires des juges pour les punir d avoir pris
certaines décisions.**°

115 Données reprises de Rottman, 1995, tables 4
et 8. Le mandat habituel pour lesjuges d’ appel
des états est de 8 ans et lamoyennede 7 a8 ans.
Pour lesjuges des principauix tribunaux
d’instance, le mandat est de 6 ans et la moyenne
de7 ans.

118 * examen de larecherche empirique relative
al’indépendance judiciaire conduite par un
spécialiste suggére que ce sujet a été assez peu
étudié. (Hensler 1999 : 718)
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En fait, I important est que, malgré ces
différences entre les systemes fédéral et des
états, la plupart des juges des Etats-Unis
jouissent d un respect professionnel
important et recoivent des salaires plus
éevés que les autres agents de la fonction
publique dans leur juridiction. Les salaires et
la stature professionnelle seuls ne
garantissent pas I'indépendance judiciaire
mais, en devant le prestige des juges, il leur
est plus facile d agir avec plus

d indépendance.

b. Administration du judiciaire par le
judiciaire

Il N'est pas venu al’ esprit de ceux qui ont
mis en place le gouvernement fédéral et
ceux des états, verslafin du 18 secle,
gue I exercice séparé et indépendant du
pouvoir judiciaire avait besoin d autre chose
que de juges séparés et indépendants. Les
tribunaux fédéraux, depuis leur création en
1789 et jusqu’ en 1939 &aient sous les
responsabilités administratives successives
des Départements d Etat, du Trésor, de
I'Intérieur et de la Justice. Les tribunaux des
états étaient sous la responsabilité
administrative des agences de I exécutif de
I' éat. Les agences du pouvoir exécuitif,
fédérales et étatiques, préparaient
annuellement des requétes |égidatives de
fonds pour le fonctionnement des tribunaux
et administraient les fonds regus, qui,
jusgu au déout du 20°™ siecle, ne servait
guére qu’ a payer les juges et le personnel
(quand ils n’ étaient pas payés directement
par les redevances) et afournir les sales

d audience et le mobilier.

Cependant, a mesure que le volume et la
complexité des opérations judiciaires
augmentaient, les juges et consorts
affirmaient que le salaire et latitularisation
ne suffisaient plus pour permettre au pouvoir
judiciaire fédéral de se défendre contre les
autres branches et que les systemes
judiciaires des états, dont les juges devaient
étre rédlus, couraient un danger encore plus
grand. Les juges fédéraux s plaignaient,

d une part, que le département de lajustice

était un administrateur indifférent et d autre
part que son contrdle sur I'administration
judiciaire menagait I apparence

d indépendance judiciaire et saréalité.

En 1939, le Congrés aréagi aces

inqui études en créant I’ Office administratif
des tribunaux des Etats-Unis pour assumer,
alaplace du Département de la Justice, la
responsabilité du budget des tribunaux
fédéraux et de I'administration du personnel
et compiler les données statistiques sur les
opérations des tribunaux. Plus important
encore, le Congrés a donné des directives
selon lesquelles I Office administratif serait
supervisé par un conseil de juges d appel
fédéraux. [Cette organisation, qui est
maintenant la Conférence judiciaire des
Etats-Unis réunit 26 juges d appel et

d instance et est présidée par le président de
la Cour supréme (USC 28. 331)]"" Les
gouvernements des états ont suivi dés 1940,
en créant des offices administratifs pour les
tribunaux d état, la supervision étant
généraement confiée ala Cour supréme de
I'éat. Aujourd hui, Iimportance d une
entité administrative séparée pour le pouvoir
judiciaire fait partie de la sagesse
conventionnelle aux Etats-Unis. Trois
domaines vont [ illustrer :

L’administration et lajuridiction des
tribunaux. Avant que les branches du
judiciaire n'aient la responsabilité de la
préparation et de I'administration du budget
et des offices administratifs pour les
exécuter, des agences de I exécutif
évaluaient les besoins des tribunaux,
présentaient ces besoins au pouvoir |égidatif
pour approbation, négociaient avec le
pouvoir légidatif, et administraient les fonds

17| es membres sont les présidents des treize
cours d’ appel fédérales, un juge de district de
chacune des 12 circonscriptions judiciaires
régionales et le président du tribunal du
commerce international. La conférence décide de
la politique pour I administration des tribunaux
fédéraux, en travaillant au moyen d’ un réseau de
comités qui examinent des sujetstels que
I"automation, les peines pénales et les salaires et
les avantages du corpsjudiciaire.
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aloués. Bien qu' ils agissent en consultant en
générd les fonctionnaires du judiciaire, il
était possible de priver les tribunaux en
général et certains juges en particulier de
I'appui financier, en guise de représailles
pour des décisions contraires au bon plaisir
de I’ exécutif, une des principales parties
prenantes devant ces tribunaux. Bien que les
cas de telles représailles de I exécutif aient
éé rares (Fish, 1973 : 122-123 ; Baar 1975 :
chapitre 2), ¢’ était la « une Situation
anormale dans laquelle |e représentant
juridique de la partie prenante principale
devant les tribunaux fédéraux était chargé de
décai ssements trés importants pour les juges
devant lesquels ses subordonnés devaient
constamment comparaitre ». (Shafroth

1939 : 738)

En vertu du régime actuel, les branches
judiciaires préparent leurs propres
estimations de leurs besoins et les présentent
soit directement au [égidatif soit al’ exécutif
pour qu’ il soit incorporé sans changement
dans le budget global du gouvernement. Le
pouvoir judiciaire défend également la
demande devant le corps légidatif et
administre les fonds alloués.

Cependant, les procédures actuelles en
matiere de budget judiciaire liberent a peine
les tribunaux d une certaine supervision
voire un certain controle de la part des autres
branches du pouvoir. L’ exécutif, par
exemple, peut influencer le niveau des
financements du judiciaire par ses
recommandations au Congres sur la
politique financiere. Et bien slir, c'est le
Congrés qui détermine le niveau de
financement du judiciaire. Les |égidateurs
peuvent user de leur pouvoir en matiere de
financement pour exprimer leur approbation
ou désapprobation de la fagon dont les juges
administrent les tribunaux et, bien que cela
Se produise rarement, leur approbation ou
désapprobation des décisions prises par le
judiciaire. Le Congres a d autres moyens de
contréler les conséguences des décisions
judiciaires et la seule menace de telles
actions pourrait influencer les décisions
futures. Par exemple, le Congres peut limiter

lajuridiction des tribunaux fédéraux, comme
il Fafait en 1995, pour qu il soit plus
difficile aux personnes incarcérées d obtenir
des ordres judiciaires visant a changer
I'administration des prisons ou des ordres
visant alarévison de leurs
condamnations.**®

Ladiscipline. A I origine, le gouvernement
fédéral et ceux des états n'avaient qu’' un
moyen officiel de discipliner lesjuges— la
mise en accusation devant le légidatif
(impeachment) et larévocation. Mais, alors
que cette procédure se révélait peu pratique,
surtout pour résoudre des problémes
mineurs, et que la possibilité de I' obtention
par le légidatif ou I'exécutif d une

autorité éendue pour révoquer ou
discipliner les juges devenait une menace
croissante, les pouvoirs judiciaires ont
acquis, d habitude par statut, des
mécanismes disciplinaires internes pour
traiter I ingptitude judiciaire. Ces moyens,
ains que I'impeachment sont examinés plus
loin. Ces dispositions disciplinaires se
trouvent au sein du judiciaire, prévoient le
contréle de la discipline par le judiciaire et
le protegent contre le contrdle des juges par
le [égidatif.

L’ éducation. Bien que la plupart des juges
des Etats-Unis apportent au tribuna une
expérience juridique éendue, ils ne
recoivent pas de formation judiciaire
officielle avant leur nomination ; ils font
leur apprentissage sur le tas. Lorsque la
tache du juge était moins compliquée,

I éducation judiciaire pouvait sefare de
maniére informelle. Des programmes
officiels de formation judiciaire au sein du
pouvoir judiciaire ont été créésversle
milieu du 20°™ siécle a mesure que les juges
ont du traiter des problémes de gestion des
affaires, des affaires avec des schémas
statutaires compliqués et des faits
scientifiques et économiques complexes. En
1967, le Congrés a créé le Centre judiciaire
fédéral pour orienter et fournir une

118 Ces statuts sont codifiés dans le code USC 28,
8 1915 et 2254.
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éducation continue aux juges fédéraux et
aux employés des tribunaux. La plupart des
systemes judiciaires des états fournissent
également des opportunités d études aux
juges et aleur personndl.

Il'y aeu de vives discussions quant a savoir
S certaines dternatives, telles que des
programmes d éducation judiciaire privés,
offerts par des organismes qui semblent
avoir des préférences politiques sur des
sujets couramment présentés devant les
tribunaux, constituent une menace aux prises
de décisions indépendantes. Les personnes
en faveur de ces programmes se défendent
contre I'accusation d étre partiaux et font
remarquer que le role des juges consiste a
écouter et a peser des points de vue
nombreux et différents. Les critiques
affirment que I aptitude experte des juges a
recevoir I information avec scepticisme peut
ne pas les aider a reconnaitre une
information déformée dans des domaines
trés complexes et ésotériques, et affirment
que malgre tout, I apparence d une
éducation judiciaire privée compromet la
confiance du public envers I'indépendance
judiciaire.

3. Prévention des conflits
d’intéréts et promotion de
la confiance du public

Il existe toute une série de lois et de régles
préventives congues pour promouvoir

I indépendance judiciaire en protégeant les
juges contre des situations qui pourraient
étre compromettantes et promouvoir en
méme temps la responsabilité en exigeant
gue les juges publient des informations
personnelles susceptibles de conduire a des
conflits d intéréts. Par exemple, une loi de
1989 limite les cadeaux que les juges et
autres hauts fonctionnaires peuvent accepter
et impose un plafond sur les gains extérieurs
(généralement issus de I' enseignement ou
des droits d auteurs), fixé a 15 pour cent

de leur salaire du gouvernement (U.S.C. 5, §
501-505). Les juges fédéraux et autres
fonctionnaires ne peuvent pas accepter

d honoraires pour faire un discours ou écrire

un article, activités qui sont susceptibles

d engager un temps minimum. Payer les
juges dans ces conditions pourrait éveiller
des soupcons quant a des motifs ultérieurs.
Une autre loi exige que lesjuges et les
autres hauts fonctionnaires fassent des
rapports annuels sur leurs biens financiers
(et sur ceux de certains membres de leurs
familles), qu’ ils sont obligés de soumettre a
un contréle public. Dans le cas des juges, le
fait que les rapports soient a la disposition
du public facilite I' application d une autre
loi (U.S.C. 28 § 455) qui demande aux juges
de se récuser d affaires dans lesquellesils
ont un savoir personnel ou un intérét
financier (défini comme éant «la
possession d un intérét |égal ou équitable, s
petit soit-il » U.S.C. 28 § 455(a)(4) & (d)(4)
[par exemple la possession d actions en
bourse]).

Outre ces dispositions statutaires fédérales,
et des dispositions semblables dans les états,
les systémes judiciaires au niveau fédéral et
des états ont adopté des codes de conduite
judiciaire. Le code fédéral a sept canons et
des dispositions secondaires détaill ées qui
conseillent les juges quant a la bienséance
de servir dans des consells et comités, d étre
membres d organisations privées
susceptibles de pratiquer des discriminations
individuelles, de parler en public, de

S associer avec des partis politiques et ains
de suite. Un comité de la Conférence
judiciaire rend des avis adressés aux juges
en quéte de consells quant a I application du
code dans des situations déterminées. Bien
gue laloi N impose pas aux juges de se
conformer au code, presque tous les juges
fédéraux sefforcent de s’y conformer et les
juges qui enfreignent ses dispositions sont
passibles de mesures disciplinaires par les
conseils des circonscriptions judiciaires.

4. Mesuresvisant a
promouvoir la
responsabilité publique

Les dispositions gouvernant I office
judiciaire qui sont le plus clairement
CONGUES pour promouvoir |a responsabilité
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démocratique — il faut I'admettre, quelque
peu au détriment de I' indépendance
judiciaire — sont les méthodes par lesquelles
les juges obtiennent et conservent leur office
et les procédures de discipline et de
révocation des juges. La supervision par le
pouvoir |égidatif impose aux juges de
justifier certains aspects de leur
comportement et |es exigences relatives aux
rapports sur la charge de travail éclairent
certains aspects du comportement judiciaire.

La sflection judiciaire. Certains pays
européens et d Amérique Latine confient la
responsabilité du choix des juges a des
conseils de juges, a des fonctionnaires
membres des pouvoirs légidatif et exécutif,
adesuniversitaires et adautres. Le but est
de limiter I influence des autres branches du
gouvernement sur le pouvoir judiciaire. La
Section des juges aux Etats-Unis utilise de
plus en plus des commissions qui
ressemblent de fagon superficielle aux
conseils dans d auitres pays. Aux Etats-Unis,
ces groupes ont largement un réle de conseil
et ont une compétence speciae plutét que
générale en matiére d administration du
systeme judiciaire et de son personnd. Ils
jouent essentiellement un réle de consell,
ouvrant aing la porte a une participation
substantielle du peuple ou de ses
représentants.

Nomination des juges fédéraux par le
Président. La congtitution prévoit que le
président « désignera, et avec le conseil et le
consentement du Sénat, nommera les
ambassadeurs, |es autres ministres et consuls
publics, les juges de la Cour supréme et tous
les autres fonctionnaires des Etats-Unis[y
compris les juges fédéraux d appe et de
district d aujourd hui] dont la nomination

N’ est pas prévue différemment et qui sera
établie par uneloi » (Article I, section 2).'*°

19| esjuges de la Cour supréme fédérale, les
juges des cours d’ appel et lesjuges de district
jouissent tous de latitularisation et dela
protection de I article I11. Cela couvre environ
900 sur les 1.700 et quelques juges fédéraux (y
comprisles juges retraités qui accomplissent

Le Congrés nani promulgué des lois pour
réglementer la nomination de juges avie, ni
adopté des exigences préliminaires relatives
al'&ge, aux qudlifications professionnelles
ou alaformation. Le pays sefieala
procédure de sdlection pour trier les
candidats aux postes de juges fédéraux en
vertu de leurs qualités et de leur intégrité.

Bien que les juges fédéraux soient
généraement considérés comme les plus
indépendants dans le monde, les partis
politiques jouent un role important dans le
processus de séection. Pour pourvoir un
poste vacant, le président regoit des
suggestions des dirigeants de son parti
(principalement les sénateurs du Congres
des Etats-Unis) dans la région du poste
vacant (et sur le plan national pour la Cour
supréme). Pres de 90 pour cent des candidats
désignés par le président a un poste
judiciaire sont au moins nominaement
membres de son parti politique ; dans les
quatre administrations les plus récentes, le
pourcentage de juges qui étaient des
membres actifs du parti alait de 73 pour
cent (président Carter) et 56 pour cent
(président Clinton) (Goldman et Slotnick
1999 :280). Cependant, des enquéteurs du
gouvernement procédent a un examen
approfondi des données personnelles des
candidats potentiels. Et depuis les années
1950, un comité spécial de I' Association du
barreau américain procéde a une évauation
détaillée de la compétence professionnelle
de chaque candidat potentiel ; les candidats
survivent rarement a un classement de « non
compétence ». Le Comitéjudiciaire du
Sénat procede a sa propre enquéte sur
chague candidat présenté par le président.
Aprés confirmation, les juges fédéraux
honorent de fagon presque universelle les

encore quelques fonctions judiciaires). Les juges
defaillite et les magistrats sont choisis
respectivement par les cours d’ appel de leurs
circonscriptionsjudiciaires et lesjuges de district
deleur district, par une procédure appelée de

« sélection suivant le mérite » en raison

d’ exigences officielles pour I’ examen des
qualifications.
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dispositions du canon 7 du Code de conduite
judiciaire des Etats-Unis qui leur impose de
ne pas étre titulaires d un mandat dans des
organisations politiques, appuyer des
candidats, solliciter des fonds ou assister a
des réunions politiques d aucune sorte.

Certains commentateurs estiment que,
comme chaque président choisit ses
candidats presque exclusivement dans les
rangs de son propre parti politique, les juges
ains nommeés sont en fait des fonctionnaires
du parti qui siégent alacour. C'est une
accusation fréguente des observateurs
étrangers, y compris ceux qui viennent de
pays ayant des arrangements semblables a
ceux des Etats-Unis, mais ol les juges sont
traditionnellement tres dépendants de
I'exécutif qui lesa nommés. Certes, il existe
une corréation légére mais claire entre

I' appartenance antérieure des juges fédéraux
aun parti politique et les tendances de leurs
décisions. Une analyse menée par Carp et
Rowland d une série de données de plus de
57.000 opinions publiées par des juges de
district nommeés par les présidents, de
Woodrow Wilson a William Clinton,
confirme, et cela sans surprise, que les
décisions de juges qui avaient été
démocrates étaient plus « libérales » que
celles de juges qui avaient éé républicains,
bien que les différences demeurent
limitées'*

QU est-ce que ces différences suggérent en
matiere d indépendance judiciaire ? Presque
rien ne prouve gue ces tendances contraires
dans les décisions refletent un effort
conscient des juges d écarter des
dispositions juridiques dominantes en faveur

120 par exemple, les décisions— non seulement
sur des affaires jugées sans jury, mais aussi sur
des motions pour admission de preuves et
diverses regles procédural es— étaient en faveur
de |’ accusé dans les affaires criminelles, du
régulateur dans les affaires de réglementation
économique gouvernementale, et ainsi de suite.
D’une fagon générale, les juges démocrates
prenaient des décisions « libérales » 48 pour cent
des cas contre 39 pour cent des cas pour lesjuges
républicains (Carp et Stidham, 1998).

des souhaits du président qui les a nommés
ou de leur ancien parti politique mais plutot
que lesjuges, lorsgu’ ils doivent traiter le
nombre relativement restreint de cas ou les
précédents ou les faits ne sont pas
concluants, S appuient sur d autres facteurs
pour prendre une décision. Il n'est pas
surprenant que ces décisions soient
influencées par les mémes conceptions de la
vie et du droit qui influencaient leurs
préférences pour un parti avant qu'’ ils
deviennent juges. En fait, certains affirment
que cette influence, comme elle est
relativement limitée, est une fonction saine
dans une démocratie. Comme I’ a dit
William Rehnquist, président de la Cour
supréme des Etats-Unis (1996 :16),

« comme le président et le Sénat ont tenu
compte de la philosophie judiciaire probable
de tout candidat & un poste dans un tribunal
fédéral ... ceci représente une contribution
populaire indirecte a la sélection des juges
fédéraux. » (Le président de la Cour
supréme comparait ce type de contribution
avec les efforts pour influencer les décisions
des juges par lamenace d une mise en
accusation officielle «impeachment ».)***

Il ne fait aucun doute que parmi les 3.000 et
quelques personnes ayant occupe un poste
de juge fédéral depuis 1789, certains juges
ont pris des décisions dans des affaires
specifiques en ayant soin de faire plaisir au
président qui les avait nommés. Cependant,
ceci rappelle inévitablement une longue liste
d exemples de juges qui ont déconcerté les
présidents qui les avaient nommés. Le
président Théodore Roosevelt, par exemple,
se plaignait du juge Olivier Wenddll Holmes
en disant que «la politique nominae de
I’homme n' avait rien a voir avec ses actions
alacour ... Holmes aurait di étre la
personne idéale &la cour. En fait il aéé une
grande déception » (White 1993 : 307). Il ne
fait aucun doute que les présidents Nixon et
Clinton ont été décus, lorsqu’ une Cour

121 Cette vision bénigne deI’influence de

I" affiliation aun parti sur les nominations de

I’ exécutif, ne s’ applique pas nécessairement dans
d’ autres pays.

154 Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires



supréme unanime, y compris les juges qu’ils
avaient eux-mémes nommés, a décide dans
les deux cas respectifs, que le privilege
exécutif ne protégeait pas les « cassettes du
Watergate » (Etats-Unis contre Nixon, 1974)
et que le président pouvait faire I'objet d un
recours en justice civile tout en étant en
fonction (Clinton contre Jones, 1997).

Un argument final soutenant que le systeme
des nominations pourrait compromettre une
prise de décisions indépendante par des
juges fédéraux nommés avie netient pas a
laloyauté envers ceux qui les ont nommés,
mais au désir de plaire & ceux qui pourraient
les nommer a un tribunal plus prestigieux.
Au 18™™ siécle, les promotions judiciaires
étaient tres rares (Klerman, 1999 : 456). En
revanche, 36 pour cent des 253 juges qui
siégeaient dans les cours d appel des Etats
Unis en I"'année 2000, avaient d abord
occupé un poste de juge de district'® et sept
des neuf juges de la Cour supréme des Etats-
Unis étaient auparavant juges de cours

d appel fédérales. Lesjuges qui sont
considérés pour une nomination aun
tribunal d instance plus élevée sont soumis a
la méme procédure de sélection et d examen
décrite plus haut. 1l est plausible que la
perspective d une telle nomination puisse
conduire certains juges a prendre certaines
décisions pour s attirer les faveurs de ceux
qui sont chargés des nominations'**, et cette
tendance a été observée dans deux études
guantitatives de décisions de juges de
district dans des affaires mettant en question
la congtitutionnalité de la commission

122 En date du 1% juillet 2000. Le nombre inclut
les juges actifs et les juges ayant e statut

« senior » ou semi -retraité. Pour les juges en
pleine activité, les chiffres sont de 52 sur 158,
soit 32 pour cent. Les données proviennent de la
base de données de I’ Office de I’ histoire
judiciaire du Centre judiciaire fédéral.

123 ors d’une tribune publique, un juge fédéral
admettait que « lesjuges de district plus jeunes
aspirent alacour d’ appel et savent que leurs
votessont surveillés », tout comme le font les
juges des cours d' appel qui aspirent aétre
nommeés ala Cour supréme (Sociétéjudiciaire
ameéricaine 1996 : 81).

américaine des peines (Sisk, Heise et Morris
1998 : 1423-27 et 1487-93). Mais, d un
autre coté, il y a beaucoup plus de juges de
district que de postes vacants dans les cours
d appel et beaucoup plus de juges d appe
que de postes vacants a la Cour supréme, et
I'un des chercheurs de ce sujet était porté a
conclure que « les chances de promation du
juge ordinaire sont s faibles qu’ il est tres
improbable que le désir de recevoir une
promotion affecte les décisions, sauf pour un
tout petit nombre de juges » (Klerman

1999 : 456).

L’ élection des juges. Au 19™ siecle, la
plupart des états ont remplacé la nomination
desjuges de ' é&at par le gouverneur par des
élections avec ou sans appartenance aun
parti. Les réformateurs judiciaires du 20°™
siecle ont cherché aremplacer le systeme
des éections par des nominations par les
gouverneurs a partir de listes de candidats
désignés par des commissions de juges,

d avocats et de citoyens ordinaires (appelé
« systeme de sdlection selon le mérite »).
Lesjuges ains séectionnés se présentent a
des « élections de maintien» périodiques
dans lesquelles I’ on demande aux éecteurs
non pas de choisir entre deux candidats mais
simplement de voter « oui » ou « non » pour
maintenir le juge a son poste. Ces divers
efforts ont abouti a toute une mosaique de
systémes de sélection parmi les états et
méme au sein d un méme état comme le
montre le tableau 4 (extrait de Rottman,
1995, part I1). Ce tableau est une
approximation et non une liste précise.

La plupart des juges des Etats-Unis et des
organisations de réforme des tribunaux
considéerent les élections comme une
mauvaise méthode de sélection des juges. IIs
pensent que les juges peuvent étre influencés
par la crainte de représailles électorales
contre des décisions qui sont conformes ala
loi mais nont pas lafaveur du public. IIs
craignent également que les juges puissent
compromettre leur indépendance en ayant
des obligations envers ceux qui contribuent
financiérement a leur campagne électorae.
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TABLEAU 4 : Nombre d éats avec des méthodes de sélection judiciaire particuliéres*
dansles 50 éats, le District de Columbia et & Porto Rico

Tribunaux
d'instance,
compétence
spécider**

Tribunaux
d'instance,

compétence
géngrde

Elections partisanes ** 14
Elections partisanes puis éections de maintien** 1 4 0
Elections non partisanes** 13 17 12
Nomination par le gouverneur (sans commission) 2 2 2
Nomination par le gouverneur a partir d une liste 15 10 3
établie par une commission (avec,

habituellement, éections de maintien)

Sdection par le corps |égidatif 4 3 1
Sélection par d autres juges (par exemple, un 0 0 2
tribunal d instance plus élevée)

Autres (habituellement, variations des diverses 8 8 15
méthodes)

Les données reflétent la présence de plus d’ un tribunal dans certaines catégories dans certains états.

* Laplupart des états imposent a leurs juges des qualifications officielles minimales liées al' &ge et al’ éducation

(Rottman, 1995 : tableaux 5 et 7).

** | esjuges dans les états qui utilisent les méthodes électoral es obtiennent souvent leur premier poste par une
nomination du gouverneur a un poste vacant. Dans certains états, ¢’ est une tradition pour les juges qui sont en harmonie
avec le gouverneur et qui envisagent de prendre leur retraite alafin de leur mandat, de prendre une retraite anticipée
pour permettre au gouverneur de nommer un successeur qui sera en exercice lors des prochaines éections.

*** Dans de nombreux états, il y adeux ou trois tribunaux ajuridiction limitée. Les données présentéesici concernent

les tribunaux les plus importants.

Les dections judiciaires offrent un paysage
judiciaire compliqué, en partie a cause de
nombreuses variations dans les types

d éections. Un juge de la cour supréme d un
état qui doit monter une vigoureuse
campagne de médias contre un adversaire
bien financé est dans une position différente
d un juge d instance d état qui fait face a
une élection de maintien a basse visibilité.

Les éections judiciaires sont souvent I’ objet
de discours enflammés et pas toujours
informés par des faits empiriques. Quelle
influence les éections ont-elles sur les prises
de décisions juridiques ? Les exemples
abondent de juges qui fait I objet de
campagnes pour faire échouer leur élection
ou maintien & cause de décisions
impopulaires. Trois cas bien connus sont les
défaites de la présidente de la cour supréme
de Cdifornie Rose Bird et du juge Penny
White de la cour supréme du Tennessee (les

deux en raison de décisions limitant |a peine
de mort) et le juge David Lanphier de la
cour supréme du Nebraska (pour des
décisions relatives ades lois limitant la
durée des mandats des légidateurs, des
initiatives de votes des citoyens et alaloi de
I'éétat en matiere de meurtre au second
degré) (Société judiciaire américaine - AJS,
1999 : 49-52). | est raisonnable de supposer
que ces expériences et d autres expériences
semblables™*, ont rendu certains juges plus
prudents quand il S agit de prendre des
décisions qui ont des mérites juridiques
certains mais sont impopulaires. 1l existe
également des preuves plus systématiques
de I influence des élections sur le
comportement judiciaire. Par exemple,

124 On trouvera d autres exemples sur I’ Internet &
http://www.gjs.org/cji/fire.ntml, le site du Centre
pour I’indépendance judiciaire de la Société
judiciaire américaine.
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Pinello atrouvé des différences dans les
tendances des décisions prises dans six cours
suprémes de I Est des Etats-Unis sdon qu' il
S agissait de juges élus ou nommeés. Par
exemple, lesjuges qui ne devaient pas se
présenter a une rédection ou un
renouvellement de leur nomination, au
moins dans une tradition d appartenance
partisane, éaient plus enclins a soutenir les
droits des accusés criminels (Pinello, 1995 :
130-131). Ces observations suggerent, sans
toutefois le confirmer, que les élections
injectent des facteurs non juridiques dans les
prises de décisions judiciaires. Une étude
des systémes d éections de maintien faite
dans dix états (Aspin et Hall 1994 : 306) a
trouveé que, bien qu’ une mgjorité des 645
jugesinclus dans I étude préferent des
éections de maintien a des éections
classiques avec plusieurs candidats, ils
étaient également d avis que les dections de
maintien influencaient le comportement
judiciaire. Les effets spécifiques mentionnés
variaient considérablement mais la plus
grande réponse, donnée par e quart des
personnes interrogées, éait qu’ avec un
systeme d élections de maintien, les juges
devenaient plus sensibles al’ opinion
publique qu’ ils ne I'auraient été dans

d autres conditions.

D’ un autre coté, les élections de maintien
sont des élections incontestées (Burbank,
1999 : 332). Bien que Aspin et Hall aient
trouvé que la sensibilité &I’ opinion publique
était un résultat essentiel des éections de
maintien, trés peu de juges des dix états
étudiés ont admis que ces éections
affectaient des décisions précises. (Sur les
60 pour cent des juges interrogés qui avaient
répondu que les éections avaient une
influence sur les décisions, 5 pour cent
seulement estimaient que leurs
condamnations étaient plus conservatrices a
cause d elles (312-313).

Un sujet lié aux éectionstient au
financement des campagnes électoraes
judiciaires. Le public peut-il avoir confiance
en un juge pour prendre des décisions de
fagon indépendante, lorsgue les avocats ou

les partis qu' il's représentent fournissent des
fonds pour aider ce juge a obtenir ou
conserver son poste ? La littérature éendue
publiée a ce sujet (Eisenstein, 2000)

n' établit pas de lien entre les décisions
judiciaires et les contributions aux
campagnes, mais elle documente les
montants parfois substantiels versés comme
contributions aux campagnes, tout
particuliérement aux candidats a la cour
supréme des états, et les sources de ces
contributions. Par exemple, en 1997, quatre
candidats a un seul siege vacart alacour
supréme de la Pennsylvanie ont recu en
moyenne 772.720 dollars en contributions
pour leurs campagnes (Eisenstein,

2000 :13), provenant principal ement

d avocats. Une étude des élections ala cour
supréme du Texas a conclu que le montant
des contributions recues par les candidats
était le meilleur moyen de prédire lequel
serale candidat victorieux (Cheek et
Champagne, 2000 : 23). (En 2000, deux
groupes d intérét public ont intenté un
proces devant la cour fédérale de district du
Texas, aux motifs que le systeme des
élections judiciaires de I’ état permettait aux
juges de recevoir des contributions de
plaignants comparaissant devant eux, en
violation du droit constitutionnel a un proces
équitable [Fort Worth Sar-Telegram, 4 avril
2000].) 125

Cependart, ici encore, le tableau est
complexe. Les élections de maintien non
disputées congtituent une grande partie des
activités électorales judiciaires. Aspin et
Hall signalent que les juges qui sont passés
par des éections de maintien ont eu des
campagnes autofinancées et a bas prix, et 18
juges seulement sur les 645 qui participaient
al’ enquéte ont admis avoir recu des fonds
de I extérieur (306). Certes, cette proportion
serait probablement plus éevée pour des

125 56l on une enquéte récente mandatée par 1a
Cour Supréme du Texas, « 83 pour cent des
habitants du Texas pensent que | es contributions
aux campagnes électorales ont une influence
importante sur les décisionsjudiciaires » The
Houston Chronicle, le 9 avril 2000.
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juges devant se présenter a des éections
traditionnelles, face a d autres candidats. En
fait, une étude d éections judiciaires
partisanes tenues dans les années 1980 dans
I'lllinois, a montré que la plupart des juges
N’ avaient pas d opposition, mais recevaient
tout de méme des contributions aleurs
campagnes, variant de 17.000 a 35.000
dollars par élection (Nicholson et Nicholson,
1994 : 297).

Les observations telles que celles résumées
ici suggérent que les lections judiciaires et
leur financement affectent dans une certaine
mesure I apparence et larédité de

I indépendance judiciaire. Bien que la
plupart des élections judiciaires se passent
sans campagnes €l ectoral es colteuses et
controversées, les présidents des cours
suprémes de cing états S inquiétaient
suffisasmment de I augmentation du nombre
d élections tres disputées et trés colteuses
pour convoquer une « réunion au sommet »
pour tenter de faire quelque chose face &
cette tendance. (Centre nationa des
tribunaux d états, 2000). De plus, on ignore
combien les éections judiciaires contribuent
alaresponsabilité envers les citoyens.
Faisant écho au débat plus vaste tenu aux
Etats-Unis en matiére de financement des
campagnes électoraes, en fait, ceux qui
exercent leur droit de contribuer aux
campagnes éectorales judiciaires
appartiennent principalement a un segment
étroit du public : les avocats et cabinets

d avocats.

Discipline judiciaire et révocation. Bien que
la congtitution fédérale fournisse aux juges
fédéraux un mandat tant qu’ils ont un « bon
comportement », elle permet auss la
révocation de juges nommés avie et autres
fonctionnaires par le moyen de I

« impeachment » (c’'est-a-dire lamise en
accusation) par la chambre basse du pouvoir
|égidatif et proces devant la chambre haute.
Presque toutes les congtitutions des états ont
des dispositions semblables. Les bases de la
mise en accusation au niveau fédéral sont
vagues : trahison, corruption et autres crimes
et ddlits » (article |1, section 4). L’ échec

d unetentative, en 1804, de mettre en
accusation un juge controversé de la Cour
supréme a cause de ses actions judiciaires a
montré ala plupart des observateurs que la
disposition prévoyant un

« impeachment » fédéral ne peut étre utilisée
que pour punir une faute judiciaire qualifiée
(Rehnquist 1992 : 114). En outre, lamise en
accusation et la condamnation sont des
procédures laborieuses et qui prennent du
temps. Pour ces deux raisons, dans I’ histoire
de la république, la Chambre des
représentants n'a mis en cauvre la procédure
que contre 11 juges fédéraux (7 d entre eux
ont é&é condamnés par le Sénat). Malgré des
appels périodiques en faveur d une
utilisation accrue de la mise en accusation
pour révoquer des juges qui, aux yeux de
certains, auraient outrepassé leur autorité'*,
il ne semble pas qu’ on puisse voir a

I horizon une possibilité sérieuse de faire de
I impeachment un outil de discipline pour
les décisions judiciaires.

De méme, au niveau des éats,

I impeachment est rarement utilise.
Cependant, il y adans les états, des moyens
supplémentaires de révoquer les juges, telles
gue des éections de rappel. Dix éatsains
que les lles Vierges ont des dispositions de
rappel pour les fonctionnaires des éats, y
compris les juges (The Book of the States,
2000-01 : tableau 5.23). Comme

I impeachment est un remede inapproprié
pour la grande mgjorité des infractions
judiciaires, les états ont créé, au sein de leur
systeme judiciaire, des commissions pour la
discipline et la révocation des juges. Dans
certains éats, ces commissions ne sont

126 par exemple, en 1997, le sous-comité de la
Chambre des représentants sur les tribunaux et la
propriétéintellectuelle atenu des audiences sur
laquestion de savoir si « |"activisme judiciaire »
était une infraction passible d’'impeachment, au
cours desquelles le chef delamajorité dela
chambre, Thomas Delay adit au sous-comité
gu’il nefaut pas user de I’impeachment « a des
fins partisanes, mais lorsgque les juges exercent
des pouvoirs qui ne leur ont pas été confiés par la
constitution, ¢’ est un outil approprié ». (Chambre
des représentants des Etats-Unis, 1997 : 16)
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chargées que de I' enquéte et transmettent
I'accusation a d autres organismes ; dans

d autres états, elles procédent al’ enquéte et
peuvent prendre des mesures. Tous les
organismes de ces éats sont composés d une
combinaison de juges, d avocats et de
citoyens ordinaires.

Dans le systeme fédéral, les conseils
régionaux de juges s occupent des plaintes
en matiére de mauvaise conduite ou

d incapacité judiciaires. Toute personne peut
porter plainte aupres du président de I'une
des cours d appel fédéraes régionaesen
affirmant que tel juge fédéral delarégion

« S’ est engagé dans un comportement
prgudiciable &I’ administration efficace et
rapide des affaires du tribuna ... ou est
incapable d assumer toutes les fonctions de
son poste par raison d incapacité physique
ou mentae » [U.S.C. 28 372 (¢) (1)]. En
1999, prés de 800 plaintes ont été déposées
et presgue toutes ont été rejetées, souvent
parce que, contrairement alaloi, elles
étaient « directement liées aux mérites d une
décision ou & une décision procédurale ».**’
Il arrive parfois que les conseils exercent
leur autorité pour discipliner les juges, par
exemple par une réprimande privée ou
publique ou leretrait d affaires, et les
tribunaux ont généralement confirmeé ces
procédures et les dispositions statutaires sur
lesquelles elles reposent lors de controles de
congtitutionnalité (McBryde contre Comité
derévision, 1999). La Situation est laméme
dans les tribunaux des états, ou les
commissions de comportement judiciaire
rejettent en général plus de 90 pour cent des
plaintes qui leur sont adressées chaque
année (AJSJudicial Conduct Reporter,
1999 : 1) Certains juges ont exprimé leur

127 5ur 1es 826 plaintes soumises pendant |’ année
se terminant au 30 septembre 1999, les
présidents des cours d’ appel en ont rejeté 406,
dont 300 parce qu’ elles étaient directement liées
aux mérites d’ une décision ou a une décision
procédurale. Les présidents de ces cours ont fait
suivre les autres 420 plaintes aux conseils de
juges qui en ont rejeté 416 (les raisons de ces
rejets nous sont inconnues.) (Source, rapport du
directeur du bureau administratif, 1999 : 80-81).

inquiétude sur le fait que permettre a

d autres juges de déterminer, par exemple, s
un juge est négligeant en assumant ses
fonctions ou est grossier enversles
plaignants, pourrait refroidir I'indépendance
des prises de décisions (par exemple,
Battisti, 1975). Cependant, une étude
approfondie d un échantillon au hasard de
plaintes (non rejetées) examinées par les
présidents des cours fédérales entre les
années 1980 et 1991 n'a révééaucun
élément que les chercheurs auraient
considéré comme une ingérence ou une
menace sérieuse a ' indépendance judiciaire
(Barr et Willging 1993 : 177-80).

Responsabilité poussee par la supervision du
pouvoir |égidatif. Comme nous I'avonsvu
plus haut, les systémes judiciaires des Etats-
Unis sont responsables de leur propre
administration, mais le pouvoir |égidatif
conserve I’ autorité de déterminer combien
d argent provenant des fonds publics sera
dépensé chague année dans les tribunaux e,
au moins dans les grandes lignes, comment
cet argent sera dépensé. De plus, le pouvoir
légidatif a souvent Iautorité
congtitutionnelle de modifier I' organisation
et lajuridiction des tribunaux. Le fait quele
pouvoir légidatif «tienne la caisse » et
détienne, dans le systeme fédérd et dans
certains états, I autorité de structurer les
tribunaux lui donne un réle de supervision
|égidative qui encourage une forme de
responsabilité publique. Par exemple, au
cours des quatre dernieres années, ala
demande du Congres, le pouvoir judiciaire
fédéral lui a présenté un rapport sur

«I' utilisation optimal e des ressources
judiciaires » (Bureau administratif des
tribunaux des Etats-Unis, 2000).

Responsabilité stimul ée par les rapports
statistiques. L es systémes de rapports qui
fournissent des statistiques décrivant
I'activité judiciaire peuvent également
promouvoir la responsabilité. Par exemple,
ils peuvent indiquer combien d affaires ont
€té portées devant les tribunaux, combien
ont été traitées et quelles étaient les
méthodes utilisées. Ces données peuvent
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étre comparées a des normes établies a
I'avance (par exemple, pas plus de six mois
doivent s écouler entre la date alaquelle une
grande affaire civile est présentée et ladate a
laguelle elle est traitée) ou encore servir &
comparer les tribunaux. Le systéme
judiciaire fédéral al’ un des systémes de
rapports les plus éaborés au monde (Office
administratif des tribunaux des Etats-Unis)
et de nombreux états ont également des
systémes de rapports trés dével oppés.

La plupart des systémes de rapports ont pour
objet de décrire la maniére dont les affaires
sont traitées. Ces rapports décrivent
généralement I’ activité globale (par
exemple, de tout un tribuna d instance)
plutdt que detel juge en particulier. Le fait
de consigner ces données dans un rapport
peut exercer une certaine pression sur les
juges pour qu'’ ils changent leur
comportement afin que celui-ci soit
conforme a celui de leurs collegues.
Certaines exigences des rapports
poursuivent ' objectif spécifique d un
changement de comportement. Par exemple,
en 1990, le Congres a donné des instructions
al Office administratif des tribunaux des
Etats-Unis de publier, sur une base
semestridle, et pour chaque juge fédéral
désigné par son nom, le nombre de motions
en attente depuis Sx mois, le nombre de
Proces sans jury restés sans décision pendant
plus de six mois et le nombre d affairesen
attente depuis plus de trois ans (avec les
noms des affaires concernées) (U.S.C. 28 8
476). |l S agissait ici d encourager les juges
atraiter les affaires avec une rapidité
suffisante pour éviter I embarras créé par un
tel rapport. Lalégidation fédérae, et des
|égidations semblables dans |es états ont
probablement eu un peu le méme effet, bien
gue ces exigences puissent étre I'objet de
manipulations. Par exemple, certains
tribunaux avaient adopté une pratique qui
consistait a accepter une notification par un
avocat qu’il soumettrait une motion, mais
donnait alors ala partie soumissionnaire 30
jours supplémentaires pour collecter tous les
articles, dossiers et autres documents
nécessaires pour que lamotion soit

« compléte », méme s certains documents
n’ étaient pas nécessaires pour prendre une
décision S appuyant sur les mérites de
I'affaire. Lestribunaux utilisaient dorsla
date de « soumission compléte » comme
date de départ de la période d attente de six
mois, au lieu de la date initiale de la motion,
créant ains une extension de 30 jours pour
décider de lamotion. (La conférence
judiciaire ainterdit cette pratique ains que
d autres pratiques du genre.)

5. Lesattentes a caractére
culturel

Un autre facteur important décide de
I'indépendance judiciaire aux Etats-Unis, et
en plus de et peut-&tre malgré les
nombreuses dispositions décrites plus haui.
Il s agit de I attente culturelle selon laquelle
les juges doivent agir de maniére
indépendante. Etre juge aux Etats-Unis
consiste ajuger les affaires conformément a
laloi et aux faits malgré la pression des
parrains politiques et méme de I'opinion
populaire. « L’indépendance judiciaire »,
disait Stephen Breyer, juge de la Cour
supréme des Etats-Unis (1993 : 3), « est en
partie un état d esprit, une question

d attente, d habitude et de conviction, pas
seulement entre les juges, les avocats et les
|égidateurs, mais auprés de millions de
personnes. » Cette attente est au plus fort en
ce qui concerne I intervention directe dans
les affaires présentées. Une enquéte de 1996
montrait que 84 pour cent des citoyens des
Etats-Unis considérent qu’il n’est « pas
raisonnable » pour les acteurs politiques de
chercher ainfluencer la décision d un juge
dans une affaire déterminée (Lou Harris &
Associés, 1996). Il est certain que la presse
est préte a dénicher et a publier tout
tripotage de ce genre. Comme I’ affirmait un
juge fédéral au cours d une conférence
judiciaire de I'hémisphére, les médias
auraient un véritable «jour de féte» S'ils
apprenaient qu’ un parti politique ou un
agent du gouvernement avait essayé

d influencer la décision d un juge dans la
coulisse (Torudla & Mihn, 1996 : 975). Aux
Etats-Unis, les tribunaux ne sont pas pergus
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comme étant simplement des instruments de
' Etat. Au contraire, les tribunaux doivent
étre impartiaux, quelles que soient les
parties et les sujets, et doivent faire respecter
les droits des particuliers contre le
gouvernement, méme s ladécision n' est pas
populaire.

Alors que la plupart des gens pensent que
des interventions de certaines personnes
pour influencer des décisions judiciaires
sont malvenues, des décisions prises par des
juges contraires aux préférences de lagrande
majorité du public sont probablement moins
populaires. Comme nous I'avons vu, les
électeurs ont écarté certains juges d états qui
avaient agi aing et un juge fédéra afait

I objet d une demande d impeachment en
représailles a une décision controversée dans
une affaire de drogues. Malgré ces
exemples, le public américain a
réguliérement exprime un niveau élevé de
tolérance pour les prises de décisions
indépendantes. Des appel s répétés pour
limiter la durée du mandat des juges
fédéraux ne sont jamais dléstrésloin et au
cours des quelques dernieres décennies, les
états ont progressivement changé les
systemes de sélection des membres du
judiciaire, pour S écarter des élections
partisanes et passer a des commissions de
désignation et des élections de maintien.

Dans la mesure ou les gens ont des attitudes
envers les tribunaux, le public aen généra
beaucoup de confiance enverslejudiciaire.
Selon une enquéte Gallup faite fin 1998, les
Américains ont plus de confiance envers le
pouvair judiciaire (78 pour cent lui ont
accordé des notes devées) qu envers les
pouvoirs exécutifs et 1égidatifs du
gouvernement (Organisation Gallup, 8
janvier 1998). De plus, maintenir cette
confiance est un défi arelever par ceux qui
choisissent les juges atous les niveaux. Ce
défi implique le fait de garantir que les juges
sont non seulement compétents et honnétes
mais auss que la composition des tribunaux
refléte la structure démographique de la
société. Ces efforts sont importants non pas
pour que la loyauté envers les intéréts

démographiques I'emporte sur des prises de
décisions indépendantes mais plutét pour
que tous les membres de la soci été soient
assurés que les décisions judiciaires qui les
affectent sont prises par un systeme
judiciaire responsable devant la société et
représentant toute la diversité de ses intéréts.
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IV. PRINCIPAUX THEMES

A. Indépendance judiciaire et
responsabilité judiciaire :
I’équilibre changeant des butsde
laréforme
par Linn Hammergren

1. I ntroduction

Pendant quelques dizaines d années,
I"augmentation de I indépendance judiciaire
était consgdérée comme un élément essentiel
pour renforcer la performance du systéme
judiciaire. Plus récemment, un autre élément
s'es joint al’ indépendance, a savoir
I'exigence de plus de responsabilité, et
certains critiques affirment que, sans ce
second facteur, la poussée vers

I' indépendance risquerait d aler trop loin,
ce qui pourrait poser de nouveaux
problémes. Cette exigence tombe sur
certains corps judiciaires comme une
mauvaise surprise. Ayant enfin échappé au
contréle de I’ exécutif, du |égidatif, des
partis politiques et des éites non
gouvernementales, les corps judiciaires se
retrouvent maintenant face a des exigences
portant sur de nouvelles responsabilités. On
ne sait pas toujours ce que ca représente,
mais |es juges considérent souvent ce cours
des événements comme une menace a une
indépendance nouvellement acquise.

Les études de cas présentées dans ce manuel
offrent divers exemples de ces nouvelles
exigences ou préoccupations qui concernent,
surtout dans certains pays d Europe,
I'affiliation et les activités politiques de
leurs juges."*® A cet égard, on peut citer les
plaintes relatives a la capacité sans
précédent des magistrats italiens de
structurer leurs propres ingtitutions et de
déterminer quels dédlits et quels délinquants
feront I objet d une enquéte ; des

128 | est intéressant de noter que les articles

d’information général e suggérent que I’ activisme
politique des juges soit socialement mieux
acceptée en Europe et en Afrique qu’en
Amérique Latine.

discussions, principalement dans le monde
développé, mais qui augmentent dans les
pays en voie de développement, sur le role
des tribunaux lorsqu’ ils viennent invalider
de nouvelleslois et de nouvelles politiques ;
les critiques sur I isolement du pouvoir
judiciaire par rapport aux réalités sociales.
Ces études de cas suggerent également (voir
I'article sur I indépendance judiciaire aux
Etats-Unis) que cette exigence de
responsabilité ' est pas entierement
nouvelle ; I'adoption au 19°™ siecle

d éections judiciaires aux Etats-Unis
provient en partie de la crainte que les juges,
qui appartenaient clairement al’ élite de la
Société, pourraient trop probablement
représenter les intéréts de leur classe, méme
sans étre soumis a des pressions plus
directes.

A I"heure actuelle, les idées concernant les
questions spécifiques qui devraient étre
€étudiées pour la responsabilité, quelle forme
doit-elle prendre et & qui doit-elle s adresser,
sont beaucoup moins développées que les
notions relatives a I'indépendance. 1l ne fait
aucun doute que ceci augmente leur
sensibilité au cadre contextuel, ce qui se
traduira par une variation encore plus grande
dans les réponses nationales a ces questions.
Tout comme pour I'indépendance, on a
tendance a supposer qu’il existe un accord
sur lasignification du terme, ce qui fait que
la responsabilité est rarement définie de
fagcon explicite. Comme nous le verrons plus
loin, la responsabilité (ou le fait d avoir des
comptes arendre) ne doit pas étre entendue
comme étant diamétralement opposée a

I indépendance ; I'interaction des deux
concepts est plus complexe. Cependant, la
tendance atravers le monde a augmenter

I indépendance judiciaire a posé de
nouvelles questions qui, & leur tour, ont
suscité un nouvel intérét enversla
responsabilité comme moyen de les aborder.
Les discussions actuelles ont tendance a
souligner quelques-uns des themes suivants :

Lacrainte que le pouvoir judiciaire,
en tant qu’ entité corporative, puisse
exercer un contrdle excessif sur sa
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propre composition, créant ains une
caste qui se perpétue et se protege.

La crainte que la suppression des
controles extérieurs traditionnels
puisse accorder au pouvoir
judiciaire une liberté sans précédent
qui pourrait mener a des abus dans
la gestion de ses propres ressources.

La crainte que la capacité des juges
d interpréter leslois lorsguils les
appliquent puisse leur donner un
pouvoir excessif en restructurant le
cadre juridique selon des valeurs et
des opinions qui ne sont partagées ni
par le public, ni par les autres
branches du pouvoir.

La crainte que les mécanismes
ingtitutionnels servant a définir les
normes et a contrdler et corriger le
comportement judiciaire ne
conviennent pas.

Lorsque ces problémes se posent, on
pourrait y remédier en réduisant a nouveau
I indépendance institutionnelle et en
réimposant plus de contréles a caractere
traditionnel, mais sous une forme améliorée.
La responsabilité représente un différent
type de solution, a savair, I exigence qu’ un
organisme plus ou moins indépendant
vienne expliquer et justifier ses actions, de
préférence par rapport a des régles ou
critéres préétablis et largement acceptés. On
peut supposer que lefait de ne paslefare
ou de refuser de le faire déclenchera une
certaine réaction, bien que, comme nous le
verrons plus loin, on ignore encore ce que
cette réaction pourrait signifier pour le
pouvoir judiciaire. Laréaction possible
gjoute du poids a la responsabilité. La
logique qui setrouve al’origine de la
guestion de la responsabilité est que des
organisations qui ont des comptes a rendre
et doivent expliquer leurs actions seront

d emblée moins susceptibles de faire des
erreurs.

Comme la responsabilité est un éément
relativement nouveau dans les discussions
relatives al’amélioration de I' indépendance
judiciaire, elle est également relativement
moins dével oppée méme dans des systémes
juridiques matures. Ceci suggére que cet
élément ne doive étre abordé qu’ apresla
résolution des autres questions. Cependant,
les derniers venus dans laréforme judiciaire,
tout comme les derniers venus dans d autres
domaines, pourraient ne pas avoir le luxe de
traiter leurs problémes par ordre
chronologique. Si la responsabilité est dgja
un probléme, on devra s en occuper avec les
ééments plus conventionnels du
développement ingtitutionnel normal. Et
comme le traitement simultané de ces
guestions peut mener & une certaine
confusion des diversesfins et des divers
moyens, il convient d examiner de plus pres
les liens entre ces @éments et les autres
objectifs qui leur sont attachés.

2. Relationsentre
I’'indépendance et la
responsabilité

Dans la discussion de ces concepts, deux
guestions se posent souvent : ces deux
ééments sont-ils inévitablement en conflit
ou n'ont-ils vraiment pas les mémes
frontiéres ? Ces questions, qui semblent
suivre des directions opposées, proviennent
d une tendance commune a définir

I' indépendance et la responsabilité en termes
de relations entre les branches du pouvoir.
Certes, s le pouvoir judiciaire et alafois
indépendant et responsable devant I exécutif
et le légidatif, les arguments semblent
tourner en rond. Cependant, s

I indépendance est correctement percue
comme définissant principalement les
relations entre le pouvoir judiciaire et le
gouvernement (et accessoirement entre le
pouvoir judiciaire et les élites puissantes),
on comprend mieux la notion de

responsabilité judiciaire qui, comme c'est le
cas pour le reste du gouvernement, est la
responsabilité institutionnelle envers la
société civile et politique. Ainsi, tandis que
les autres branches du gouvernement jouent
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un role crucia en mettant en cauvrela
responsabilité judiciaire (en exigeant, par
exemple, que les rapports soient présentés a
temps) et en imposant des sanctions lorsque
la réponse est inacceptable (comme en
témoignent les demandes de mise en
accusation — ou « impeachment » — d' un
juge, de redéfinition des limites des pouvoirs
juridiques ou encore d'annulation de
I'utilisation de fonds budgétaires), la
question de fond est dans quelle mesure le
pouvoir judiciaire est responsable devant et
sert la société dans son ensemble ?

On peut également distinguer

I indépendance de la responsabilité en
placant ces relations dans le temps.

L’ indépendance est centrée sur un contréle
préalable aux actions judiciaires, a savoir la
mesure dans laquelle des forces extérieures
influencent les décisions que le pouvoir
judiciaire doit prendre. La responsabilité est
le contrdle aprés coup, et désigne I exigence
pour le pouvoir judiciaire de rendre des
comptes et d expliquer ses opérations
administratives et fonctionnelles et leurs
résultats. 1l est évident que le fait de savoir
gue I'on devra justifier ses actions peut
influencer le contenu de ces actions. Cette
influence dépendra des critéres utilisés pour
évaluer les actions et il est donc
extrémement important que I’ on se mette
bien d accord sur les normes avant les faits
et maintienne des contacts continuels pour
VOir S ces critéres conviennent encore. La
responsabilité fixe des limites théoriques ala
liberté d action du pouvoir judiciaire mais
ces limites sont loin d étre arbitraires. Alors
gu’ une indépendance judiciaire insuffisante
peut I'empécher d agir conformément ala
loi, la responsabilité exige que le pouvoir
judiciaire justifie ses actions quant au
respect de laloi. Quelle que soit latension
qui puisse se développer entre ces deux
éléments, en un sens, la responsabilité aide
également arenforcer I'indépendance. Le
besoin de rendre compte de ses actions peut
rendre le pouvair judiciaire moins
vulnérable aux pressions extérieures parce
que, dans la plupart des cas, les prétextes du

genre « c'est acause du président » ne
seront pas acceptables.

Bien que la responsabilité et I' indépendance
puissent étre dirigés vers le méme type

d actions judiciaires, le coté juridique de la
responsabilité signifie qu’ elle est moins
centrée sur les résultats et les décisions (qui
sont au coaur de I'indépendance) que sur le
respect des procédures. Ceci s applique aux
actions administratives et opérationnelles
aing qu' atoute la série d actions purement
juridictionnelles, et pas seulement aux deux
ou trois décisions qui attirent I' attention. Les
nombreuses choses sur lesquelles le pouvoir
judiciaire aura des comptes a rendre sont
loin d étre celles qui importent aux yeux de
ceux qui cherchent & éroder son
indépendance, par exemple, |e respect des
regles des nominations, les normes de
passation des contrats, la rémunération du
personnel administratif, les sources de
revenus des juges et lafagon dont ils
utilisent les fonds publics. Cependant, ces
mémes détails peuvent étre en conflit avec
I'opinion que le pouvoir judiciaire se fait de
ce gque signifie étre indépendant. C’ est peut-
étre plus aux yeux desjuges qu'il semble
gue I'indépendance et la responsabilité
soient en conflit. Maisil ne s agit pas
seulement des juges ; pratiquement, tout
groupe professionnel auquel on demande de
rendre des comptes sur ses actions pourrait
probablement soulever les mémes
objections.

On considére d habitude que le fait d avoir
des comptes arendre est un moyen de
combattre la corruption judiciaire, maisici
encore, lareation est plus complexe. S la
corruption était le seul souci, le pouvoir
judiciaire britannique, reconnu comme étant
le plus honnéte dans le monde, ne se
retrouverait pas face aux exigences actuelles
gue ses opérations soient plus transparentes
aux yeux du public.*® Aing, la

129) esmoyens assez informels et trés opaques
par lesquels les juges sont choisis en Grande
Bretagne sont maintenant la cible de nombreuses
plaintes. Alors que le systéme garantit des
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responsabilité vise a controler un éventail
plus large de problémes de performance, en
particulier la question plus vaste de savoir s
les actions du pouvoir judiciaire
correspondent aux normes de la société,
dont certaines sont définies danslaloi et

d autres sont de nature moins officielle. De
plus, laresponsabilité, en soi et par soi, n'est
pas le bon reméde & la corruption.** Laou
la corruption est le probléme, |e changement
nécessaire auratroisdimensions : la
responsabilité plus I' indépendance plus le
renforcement ingtitutionnel.*** Un pouvoir
judiciaire qui rend compte de ses actions
peut fort bien ne pas pouvoir controler le
comportement de ses membres (et nécessite
donc un renforcement ingtitutionnel). Ce
pouvoir judiciaire, ou ses membres, peuvent
encore étre vulnérables aux pressions
extérieures s, par exemple, les nominations,
la sécurité des postes et les sadaires nont pas
un niveau de protection suffisant.

3. La demande pour une plus
grande responsabilité

La demande pour une plus grande
indépendance judiciaire a une histoire plus
longue que celle de la responsabilité.

L’ indépendance est considérée comme

normes élevées de performance, il semble que ce
ne soit plus ce qui importe aux yeux du grand
public. Voir Kate Malleson pour une étude des
arguments et des spéculations quant al’ origine
de ce changement.

130 Une source de confusion évidente est

I utilisation du terme « transparence » comme un
moyen poli de se référer aux questionsrelatives a
la corruption. Latransparence constitue un
élément majeur de la responsabilité, mais comme
elle, ellen’est qu’ un des éléments pour
combattre la corruption.

131 Ceci pourrait étre ce que Konner entendait par
autonomie fonctionnelle. Mais en tout cas, pour
gu’ un pouvoir judiciaire puisse bien fonctionner,
il a évidemment besoin de pouvoir controler ses
propres opérations internes, et de les protéger
contre les influences extérieures. La
responsabilité ajoute la capacité d’ avoir un
niveau de performance ala hauteur des attentes
de la société et pas seulement de ses propres
normes.

nécessaire en raison de I idée qu’ un systeme
judiciaire efficace et |égitime doit étre libre
de pressions extérieures pour accomplir sa
mission. La plainte selon laquelle

I indépendance peut mener a ses propres
abus est beaucoup plus récente, tout comme
I"argument selon lequel e pouvoir
judiciaire, comme les autres branches du
gouvernement, doit répondre de ses actions.
Cinq facteurs sont al' origine de ce
développement :

L’ éclatement du mythe selon lequel
le réle du pouvoir judiciaire peut se
limiter a I’ application neutre de la
loi et la reconnaissance que, méme
dans des systémes ou en théorie cela
ne devrait pas se produire, le
pouvoir judiciaire occupe une place
importante en décidant ce qu' et la
loi et quand et ou elle doit étre

appliquée.

L’ importance croissante des
décisionsjudiciaires ordinaires et de
leur impact sur lavie des citoyens.
Méme, ou peut-étre surtout, al’ ére
de la réduction des interventions
gouvernementales, I' augmentation
du nombre et des types de conflits
sociaux et le fait de S en remettre a
laloi pour les résoudre, donne au
pouvoir judiciaire un pouvoir plus
étendu.

La naissance de démocraties
congtitutionnelles qui s en remettent
aux tribunaux pour controler les
actions des autres branches du
gouvernement et pour trancher les
conflits entre les diverses branches
et les conflitsentre elles et les
citoyens.

Des changements dans les attitudes
du public envers |’ autorité publique.
Le pouvoir judiciaire pourrait ére le
dernier ale sentir, maisdans les
sociétés démocratisées, les citoyens
S attendent a ce que leurs
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représentants officiels viennent
expliquer leurs actions et ne les
croient plus sur parole. Les
décisions arbitraires, qu’ elles soient
prises par I' exécutif, le Iégidatif ou
les tribunaux ne sont plus acceptées.

La croissance des systemes
judiciaires eux-mémes, de fagon que
les systémes informels de contréle
interne et de prises de décisions ne
garantissent plus des résultats
prévisibles et standardisés.

En résumé, le fait de souligner la
responsabilité est la conséguence de la
nouvelle importance accordée au pouvoir
judiciaire, a une époque ou I’ état de droit,
plutot que I intervention arbitraire du
gouvernement, est le moyen de maintenir le
contrdle social, et [aou ce contréle est lui-
méme menace par de nouvelles formes et de
nouvelles dimensions des conflits dans la
société. L’envergure de la demande peut
auss dépendre du contexte culturel. Les
cultures qui favorisent encore I autorité
traditionnelle pourraient avoir moins
tendance a exiger la transparence dans les
actions des juges. Dans latradition du droit
civil, le sentiment persistant que les juges ne
font qu' appliquer laloi peut également
diminuer lademande. Ici, leslimitesala
liberté d’ action des juges peuvent étre
définies en gjoutant des lois plutét qu’ en
velllant & ce que le pouvair judiciaire se
conforme a ce qui existe d§a. D’ unefagon
générade, croire qu' il est possible de limiter
un comportement problématique en
réduisant encore plus les domaines de liberté
d action juridique semble déplacé*
Cependant, dans certains contextes, cette
approche pourrait étre culturellement

132 Cet argument contredit directement la
formule de Klitgaard (corruption égale monopole
plus liberté d’ action moins transparence).
Cependant, cette formule semble mieux convenir
aune bureaucratie de commande de type
Weberien et non aux organisations (et systéemes
judiciaires) « orientées versles résultats » que
I’on s’ efforce de bétir aujourd’ hui.

préférable et, pour cette raison, satisferait
tout le monde.**®

4, Lesquatre éémentsdela
responsabilité

L es recommandations habituelles pour
augmenter la responsabilité ne sont
généraement pas différentes pour le pouvoir
judiciaire que pour les autres entités du
secteur public. En régle générde, elles
correspondent auss aux quatre
préoccupations soulevées plus haut et font
appel aux mécanismes suivants.

Des systemes transparents pour le
choix des juges avec des critéres
rendus publics et un débat ouvert sur
leur application.

La transparence des opérations
internes et leur soumission a des
regles préétablies ; les budgets,

I' utilisation des ressources, les
salaires, les déclarations des hiens,
les normes de comportement et

d' évauation doivent étre
officiellement établis et misala
disposition du public.

La transparence des décisions
judiciaires, des registres publics, des
comptes rendus de séances et la
publication des sentences.

Des systemes fonctionnel's pour
enregistrer les plaintes sur les
opérations ingtitutionnelles ou le
comportement de membres
individuels.

Tous ces mécanismes ont également une
importance vitale pour des objectifs de

133 |_'étude de I’ Allemagne faite par Konner est
édifiante a ce sujet. Sa description indique un
effet combiné de la confiance envers I’ autorité et
delaconfiance enverslerespect delaloi et, par
conséquent, une attitude moins cynique que le
reste de I’ Europe et |es Etats-Unis envers les
abus possibles des juges.

Conseils pour promouvoir I'indépendance et I'impartialité judiciaires 169



réforme plus étendus et ont &é examinés
sous cet angle dans d autres sections de ce
manuel. L’ éude qui suit s efforce, parfois
sans grand succes, de n'aborder que les
aspects les plus directement liés ala
responsabilité.

Les systemes de sélection sont ceux qui ont
recu le plus d attention, bien que ce soit
habituellement pour leur impact sur I aspect
indépendance. Dans de nombreux pays, le
pouvoir judiciaire lu-méme aregu un droit
accru d exprimer ses opinions sur lafagon
dont ses membres sont choisis. Un
arrangement aternatif consiste alaisser la
sdection ou la présdection*® aux soins

d une commission ou d un conseil extérieur,
[ui-méme composé soit de juges, soit de
représentants de I ensemble de la
communauté juridique. Alors qu’ il s agit

d une tendance accessoire pour souligner le
coOté « mérites » des nominations, la
nouvelle demande exige du mécanisme tout
entier plus de transparence et d ouverture, s
ce n'est alaparticipation réelle du grand
public, au moins a sa surveillance. Comme
dans d autres professions, le dilemme
consisteici asavoir ou placer I équilibre
entre la capacité supposée des
professionnels d évaluer leurs propres
collegues et le danger de ne servir que les
intéréts de la profession (qu’ il S agisse des
juges ou de I ensemble de la communauté
juridique). Peu de réformateurs ont été
jusgu & recommander des élections
populaires, qui souleveraient leurs propres
problémes de responsabilité et

d indépendance. Parmi les suggestions les
plus courantes, on note la publication des
critéres et du classement des candidats,
I'inclusion des observations du public dans
les évaluations elles-mémes ou I’ occasion
d avoir une discussion publique des

134 Méme dans des pays ot1, comme aux Etats-
Unis, la sélection est faite par des nominations
politiques ou des élections, on a de plus en plus
tendance a adopter un systéme informel de
préparation de listes dirigé par un conseil ou un
comité chargé de veiller alaqualité du
processus.

résultats. Les améliorations suggérées
répondent a deux préoccupations : la nature
fermée de nombreux systémes de sélection
(et latendance d introduire par-la des
critéres subjectifs, peut-étre au détriment de
I'indépendance individuelle), et la
possibilité qu’ un contrdle exclusivement
professionnel ne reconnaisse pas les intéréts
|égitimes des clients et des usagers
extérieurs.

L’ augmentation de I' indépendance a, dans
de nombreux cas, offert au pouvoir
judiciaire la possibilité de gérer des
ressources, qui, autrefois, étaient gérées par
d autres entités (par exemple, les ministeres
de lajustice). Ma heureusement elle a
€galement augmenté les opportunités de
gaspillage ou de pratiques abusives. Méme
les juges qui portent le plus grand soin a
exercer leurs fonctions professionnelles,
peuvent, soit par mangque d expérience, par
ignorance et, al’ occasion, avec de
mauvai ses intentions, gérer les questions
financieres et administratives de fagon plus
cavaiere. Ici, et avec des élémentstels que
I' obligation de déclarer les sources de
revenu, d éviter les contacts inappropriés
avec les parties d un litige juridique ou

d utiliser les véhicules ou tout autre bien
appartenant au tribunal, les juges ont parfois
le sentiment que I' indépendance judiciaire
doit I'emporter sur la supervision externe.
De nombreux systemes judiciaires
maintiennent des statistiques relatives au
volume de travail ou toute autre mesure de
la performance, sans les publier, soulignant
anouveau le besoin de protéger leur
indépendance. Dans de nombreux pays, on
discute encore sur la question de savoir S les
juges ou le pouvair judiciaire dans son
ensemble doivent ére soumis aux mémes
normes de responsabilité que le reste du
secteur public pour les détails administratifs
et opérationnels. En fin de compte, le
résultat specifique varierad un pays a
I'autre, mais en générad latendance actuelle
est d unifier les normes. Lorsgue les normes
qui S appliquent aux tribunaux sont moins
strictes ou laissent aux tribunaux le soin de
décider, ceci nagénéralement pas aidé a
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améliorer I'image du pouvoir judiciaire aux
yeux du public ou la confiance du public
envers la qualité de la performance
judiciaire dans son ensemble.

Dans le domaine des décisions judiciaires, le
conflit entre I'indépendance et la
responsabilité se place dans un domaine plus
délicat. C' est une chose de dire a des juges
qu' ils auront des comptes a rendre sur
I'utilisation de leur budget, qu’ ils doivent se
soumettre aux procédures habituelles

d audit, et méme publier des statistiques sur
le volume de travail des tribunaux. Celaen
est une autre d’ exiger qu'ils expliquent leurs
jugements d une maniére qui ne soit pas
traditionnelle. Cette tradition elle-méme est
sujette a des variations considérables. Elle
exige souvent que les juges préparent des
explications écrites sur lafagon dont ils sont
arrivés aleur décision. Cependant, cette
explication peut ne pas étre a la disposition
du public et la décision elle-méme peut

n' étre remise qu’ aux parties. Dans certains
cas, C est a cause de contraintes de
ressources qui peuvent poser de véritables
problémes, mais dans de nombreux autres
cas, C est tout smplement que le juge
préfére éviter la surveillance et la critique du
public. Les systémes judiciaires qui ont
adopté une attitude plus ouverte peuvent
parfois avoir des moments désagréables,
maisil y atoute une série d échanges
positifs. Les tribunaux ont trouveé que ' est
un moyen de combattre la corruption,

d améliorer laqualité de leur travail et de
renforcer la compréhension du public."*® En
principe, ceci devrait également décourager
un recoursinutile aux services judiciaires
parce que les parties ont une meilleure idée
de ce qui pourrait en résulter. || convient de

135 par exemple, en Argentine, les tribunaux
fédéraux civils ont commencé a publier les
jugements comme moyen de standardiser les
dédommagements. Ceci vise aencourager le
réglement des affaires en dehors du tribunal (et
deréduire ainsi la congestion) et a décourager les
pots-de-vin (parce que les parties adverses et e
juge savent que des résultats inhabituels ne
passeront pas inapergus)

souligner qu’ il ne s agit pas de soumettre les
jugesindividuels a une sorte de
responsabilité publique spéciae pour
chacune de leurs décisions, mais plut6t
simplement I exigence que leurs jugements
soient connus dans |e cadre du déroulement
normal des événements. Et, fait qui pourrait
peut-étre nous surprendre, ce N est pas une
chose que chague systéme judiciaire exige
automati quement.

Méme dans |les meilleures circonstances
possibles, il y auratoujours des juges pour
enfreindre les regles et des parties qui
croiront, araison ou atort, que leur juge a
agi de la sorte. Et, hormisle juge, certains
membres du personnel administratif peuvent
€galement étre soupconnés de mauvaise
conduite. Comme dans toute autre
profession, le pouvoir judiciaire a préféré
aborder ces problémes en privé et parfois
méme ne pas |les reconnaitre. Cependant, le
public exige de plus en plus que le probléme
s0it non seulement reconnu et abordé, mais
gue ce soit fait de fagon transparente. |1
existe des différences importantes entre les
systemes nationaux, et entre leurs pouvoirs
judiciaires et leurs publics, quant aux
normes de comportements acceptables, aux
sanctions qui doivent étre appliquées, ala
fagon dont elles seront appliquées et a qui
les appliquera. Latradition de sefier ala
hiérarchie judiciaire pour s occuper de ces
guestions est de plus en plus considérée
comme insuffisante, ce qui diminue

I" indépendance des juges individuels et peut
encourager laformation de réseaux

d influence internes'*® et, &I’ occasion, la
corruption. D’ autres innovations ont été
suggérées, par exemple lanomination d un
ombudsman judiciaire ou la création

d offices d inspection qui fonctionnent en
dehors de la hiérarchie judiciaire et parfois
en dehors du judiciaire lu-méme. Confier

136 En particulier, ceci afait I’ objet de plaintes de
I’ association des juges de France, non pas a
cause de lacorruption, mais acause de la
perception du besoin de plaire a ses supérieurs et
de fagonner |es décisions et tous autres
comportements conformément a leur go(Qt.
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ces responsabilités a des consells de la
magistrature a éé une autre tactique, mais
avec les mémes plaintes quant aux pressions
de la hiérarchie (peut-étre parce qu’ en fin de
compte, le conseil se fie alahiérarchie
normale pour S occuper de la condition des
juges et des employés aux niveaux
subalternes). La question de I'examen des
plaintes et de la discipline est une question
particulierement délicate, parce que, et ce

N’ est pas la moindre raison, ¢’ est [aun
moyen évident de faire pression sur les juges
dont les décisions vont a I’ encontre des
préférences de leurs collégues ou de leurs
clients. Cependant, outre I'impact du
changement d attitude au sujet des
comportements acceptables et de I auto-
surveillance professionnelle, un processus
plus transparent peut également offrir une
plus grande protection au juge individuel,
qui, sans cela, est alamerci du consensus
institutionnel.

5. Mécanismes et
préoccupations

Etant I' un des derniers secteurs publics a
devoir rendre des comptes, le pouvoir
judiciaire a ses propres problémes, dont un
grand nombre est intimement lié a

I importance du respect de son
indépendance. Ceci affecte alafoisce qu'il
est |égitime d exiger qu'’ il soit rendu public
et le type d actions qui devraient suivre. Et,
comme nous le verrons plus loin, ceci se
complique du fait que le pouvair judiciaire
peut définir ses propres regles et annuler
tous les efforts visant a le soumettre a tout
genre de supervision.

a. Lorsque la responsabilité ne réussit
pas ou n’est pas satisfaisante

L e concept de responsabilité (ou d avoir des
comptes arendre) est centré sur I exigence
d avoir a expliquer ses actions passées. Bien
gue cet dément alui seul puisse influencer
le comportement judiciaire, la question se
pose encore de savoir ce qui se passe s
I'explication fournie ' est pas compléte ou
s elle comporte des lacunes. Lorsque ce

sont des normes |égales qui ne sont pas
respectées, (par exemple, un détournement
de ressources financiéres ou la violation par
un juge d une loi matérielle ou procédurale)
ceci constitue un fondement pour prendre
des mesures |égales &I encontre de la partie
responsable. Dans d autres cas, laréaction
peut étre moins immeédiate ou moins directe.
Elle se ferait probablement sous laforme

d efforts visant a modifier les fondements
juridiques des opérations ou de la
composition du judiciaire ou de mesures
plus punitives, par exemple, des réductions
dans I allocation des ressources et, dans les
cas plus extrémes, des purges irréguliéres
dans les rangs des tribunaux. Comme les
articles d information géenérale I ont
suggéré, les normes par rapport auxquelles
la performance (et |a responsabilité)
judiciaire seront mesurées sont un produit
des vaeurs sociales plus larges et
changeront donc avec le cadre culturel
environnant.**” Dans ce cas, |a responsabilité
judiciaire, comme dans toute autre
institution publique, fait partie d un dialogue
continu entre I’ organisation et la société

qu' il sert. Lorsque le dialogue fait apparaitre
un désaccord fondamental, il aboutira a des
efforts visant a renégocier larelation.

L’ exigence méme de la responsabilité fait
partie de ce changement, tout comme les
modifications dans les détails de ce que la
responsabilité couvrira.

b. Responsabilité institutionnelle et
responsabilité personnelle

Laresponsabilité judiciaire ressemble a de
nombreux égards a ce qui est exigé de toute
organisation publique, maislanotion

d indépendance judiciaire qui I accompagne

137 |_e changement ne se produit pas toujours
dansladirection de régles plus strictes. Un
exemple de changement dans la direction
opposée est celui del’ Amérique Latine avec le
« prevaricato » ou une mauvaise application de
laloi par unjuge. Dans certains pays, le

« prevaricato » était auparavant un délit grave,
méme s'il n’ était pasintentionnel. Des
changements plus récents font dépendre le délit
d’une intention de nuire.
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complique les choses. Ceci est tout
particulierement vrai parce qu’éle

s applique aux jugesindividuels ains qu’a

I ingtitution dans son ensemble. A la
différence des employés du reste du secteur
public, les juges doivent prendre leurs
décisions indépendamment de leurs
supérieurs dans I organisation. On suppose
gu' ils doivent également avoir une certaine
responsabilité individuelle, bien que la plus
grande part de cette responsabilité soit
transmise vers et au moyen de I’ ingtitution.
Et comme la responsabilité envers

I organisation peut constituer une ingérence
de I’ organisation dans I indépendance
individuelle, il est nécessaire qu’ dlle soit
déterminée par des regles tout comme la
responsabilité de I ingtitution enversle
public. C'est la une des raisons invoquées
pour essayer de séparer le processus de
responsabilité al'intérieur de I ingtitution de
lahiérarchie judiciaire ordinaire, ceci pour
éviter les confusions créées par le rdle du
supérieur immédiat dans le contréle des
décisions judiciaires (dans les procédures

d appel), avec le contrdle d autres activités.
Quoi gu il en soit, il y a beaucoup d espace
libre pour des désaccords sur les domaines
dans lesquels les juges doivent agir avec une
entiére indépendance et ceux ou ils sont
SoUMi'S & une supervision administrative ou a
tout autre genre de supervision juridique.
Une des questions qui se pose en Amérique
Latine est celle de lalimite de temps
imposee pour traiter les affaires. Alors que
de nombreux juges considerent cette limite
comme faisant partie de leur indépendance
fonctionnelle, de nombreux corpsjudiciaires
(et publics) la considerent comme devant
étre soumises aux normes disciplinaires
ordinaires — en d autres termes, le juge est
indépendant pour e contenu de sa décision,
mais pas pour des retards excessifs dans la
prise de cette décision.

C. La responsabilitéjudiciaire

Les traditions du droit civil et du droit
commun ont examine cette question sous
des angles différents ; le droit civil est plus
enclin atenir les jugesindividuels

responsables des dommages qu’ils puissent
causer dans | exercice de leurs fonctions
judiciaires. Dans les systémes de droit
commun, les juges jouissent d une immunité
bien plus grande dans leurs actions
officielles ; des activités qui sont sujettesa
des plaintes civiles ou des poursuites pénales
dans des pays de droit civil pourraient ne
faireI'objet d aucun recours en justice dans
les pays de droit commun.™*® En ce qui
concerne la responsahilité pour mauvaise
conduite professionnelle ou priveée, les deux
systemes accordent habituellement aux juges
une immunité qui devra étre levée avant de
prendre des mesures |égales. Comme cette
décision vient d habitude du pouvoir
judiciaire lui-méme, elle pose ses propres
guestions de responsabilité et on note un
nombre croissant de plaintes selon lesquelles
le pouvair judiciaire serait trop protecteur de
ses membres (et refuserait de lever
I"immunité) ou aurait utilisé cette procédure
pour punir ceux qui ne s intégrent pas dans
la culture ingtitutionnelle.

Aucune de ces traditions juridiques ne s est
beaucoup penchée sur la question des
comptes arendre et, au-dela, sur la
responsabilité pour d autres types d actions
officielles mais non juridiques, par exemple,
I' utilisation des ressources financiéres, le
recrutement et la supervision du personnel
administratif ou la gestion des ressources
des tribunaux. Dans les deux systémes, il y a
eu un certain décalage dans I’ examen de ces
guestions entre les pouvoirs judiciaires et

d autres segments du secteur public. A
mesure que les normes sont devenues plus
strictes pour les autres acteurs du secteur
public (qui pouvaient autrefois utiliser les
véhicules de fonction pour s occuper

d affaires privées et qui, S'ils le faisaient
maintenant, risqueraient des conséquences

138 En raison de cette différence, les codes

d’ éthiques sont quelque peu inutiles dans les
pays de droit civil ou certains éléments souvent
inclus dans de tels documents sont déja prévus
(« caractérisés ») dans les codes civils et pénaux
ou danslaloi organique relative au pouvoir
judiciaire.
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trés facheuses), les juges ont résisté, mais
sans toutefois y réussir entierement, ala
tendance de les obliger de se soumettre aux
mémes regles. La question se complique du
fait que ce sont les juges eux-mémes qui
décident comment et & qui leslois

s appliqueront. Et, bien qu’ il soit difficile de
déterminer S une mauvaise utilisation des
biens publics ou du personnel peut étre
cruciale pour I'indépendance judiciaire, les
corps judiciaires nont pas toujours accepté
de se soumettre aux nouvelles normes. Il est
vra que de telles accusations peuvent étre
faites, atort ou araison, pour faire pression
sur des juges dont la fibre est un peu trop
indépendante et que, dans ces conditions, la
guestion dépasse I intérét propre de
I'institution. Cependant, la solution consiste
arevoir les accusations de facon plus
approfondie, ce qui ménerait peut-étre a
prendre des sanctions contre gquicongque
aurait lancé des accusations peu sérieuses ou
fausses, plutbt que de préserver I'immunité
judiciaire pour des actions qui seraient
inacceptables pour d autres acteurs de la
scéne publique.

d. Orientation versun service public

Un des éléments de la demande d instaurer
la responsabilité judiciaire est la tendance de
considérer I exercice de lajustice comme un
service public. Pour de nombreux corps
judiciaires, c’'est la un concept nouveau
auquel ils continuent de résister. D’ une part,
lanotion de service public est plus souvent
associée avec | exécutif et les juges peuvent
considérer leur fonction sous un autre angle.
Mais, d autre part, dans lamesure ouils
fournissent un service public, il est |égitime
gue, face aux mémes normes, ils soient plus
responsables que les autres acteurs de la
fonction publique. En fait, lameilleure fagon
de décrire le pouvoir judiciare est de dire
qu' il agit smultanément comme pourvoyeur
d un service public et comme un pouvoir
politique ou public et ce statut double peut
en fait déerminer la responsabilité qu’ il
assume. Cette dualité n' dimine le besoin de
responsabilité pour aucun des deux aspects,
mais elle peut exiger deux formes et deux

normes, une pour ' éément service public et
I’ autre pour I aspect politique du réle du
pouvoir judiciaire. Certes, comme C’ est
souvent la méme personne qui remplit les
deux fonctions, on se trouve face a
I'inévitable dilemme sur la facon de séparer
les deux formes de responsabilité.

e Le barreau et le tribunal

Il'y aici une autre tension délicate, en ceci
que les deux moitiés du systeme
juridique/judiciaire sont également par
tradition la meilleure source de contréle de
I'une sur I' autre. Certes, le tribund et le
barreau doivent exercer un contréle sur les
actions de leurs propres membres. Mais
néanmoins, ici comme pour d autres
disciplines, I’ auto-surveillance
professionnelle peut étre réduite a cause des
intéréts de I'ingtitution elle-méme. Le méme
danger menace chaque coté vis-a-vis de
I'autre (tout comme I intérét de la
communauté juridique au sens large), mais
un dilemme encore plus grand est de savoir
comment empécher que I' un des groupes
professionnels n' acquiére trop de pouvoir
sur I"autre. Ici, ¢’ est sans aucun doute le
barreau qui est avantagé grace aux
importantes ressources dont il dispose, a ses
liens politiques et a son organisation plus
informelle. Cependant, bien qu’ on trouve
beaucoup plus d exemples d un barreau
privé compose de I’ dlite juridique qui
contréle le pouvoir judiciaire, ou au moins
qui est I'instigateur de son mauvais
comportement, les juges au niveau
individuel ou collectif ne sont pas dépourvus
de moyens d imposer aux avocats lafagon
de se conduire. Mais, il est évident que
maximiser le potentiel de contréle mutuel et
éliminer tout déséquilibre existant du
pouvoir, nécessitera des décisions politiques
qui vont au-dela de tout accord entre les
deux groupes. Si I'on veut que les juges
aient des moyens de défense plus efficaces
contre un barreau qui abuse de son influence
ou s on veut que le barreau puisse
fonctionner librement sans étre « terrorisé »
par le pouvoir judiciaire, les autres éléments
de la société palitique et civile devront
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soutenir I'adoption et I application de anglais), Brookfield, Vermont : Publications

nouvelles regles juridiques qui seront suivies Ashgate, 1999.
de I extérieur.
6. En conclusion

Le pouvoir judiciaire est un des derniers
grands groupes professionnels qui se trouve
face a des exigences de responsabilité, et
ceci alasuite de I’ expansion de cultures
politiques et sociales plus démocratiques.
Bien que ce changement ne soit pas
universel, il est clairement lié au progres de
I indépendance judiciaire qui I'a précédé.
Malgré I'impression que peuvent avoir
certains juges, les deux développements ne
sont pas contradictoires ; au moins dans

I environnement actuel, une indépendance
accrue semble exiger plus de responsabilité
et, dans certains cas, un surcroit de
responsabilité semble promouvoir une plus
grande indépendance. Maisil existe
néanmoins d énormes différences entre les
systeémes nationaux et au sein des systémes,
guant au volume de la demande et quant ala
forme et au contenu des mécanismes
recommandés. Quant aux aspects moins
juridiques de la performance judiciaire, on
note une tendance marquée de pousser les
juges et les systémes judiciaires vers les
mémes formes et normes de responsabilité
qui s appliquent aux autres acteurs de la
fonction publique. Les aspects les plus
difficiles de ces nouvelles tendances se
trouvent sans aucun doute dans les domaines
plus au centre du réle du judiciaire
(comment les décisions sont prises, la
performance al’intérieur des tribunaux et
méme les normes relatives ala charge de
travail), et les domaines dans lesquels une
responsabilité « normale » peut étre utilisée
pour faire pression sur les juges individuels.
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B. Lerdéledel’administration des
tribunaux dansle renfor cement
del’indépendance et de
I’impartialité judiciaires
par William Davis™®

1. I ntroduction

Le présent article décrit larelation entre un
leadership judiciaire vigoureux, la gestion et
I'administration saine des tribunaux et

I indépendance et I'impartialité judiciaires.
Améliorer lagestion et I'administration des
tribunaux peut renforcer I'indépendance et
I"impartiaité judiciaires, parce qu’' un
systeme judiciaire qui rend lajustice
convenablement et de fagon efficace et
efficiente renforce la confiance du public et
le respect de I' @at de droit. Comme le notait
Alexandre Hamilton*** dans « The
Federalist Papers», I'administration
ordinaire de la justice contribue plus a

I appréciation du public envers son
gouvernement que toute autre activité. A son
tour, une plus grande confiance du public
peut créer un large soutien pour procurer de
plus grandes ressources pour le pouvoir
judiciaire et une plus grande autonomie vis-
a-vis des branches politiques du pouvoir.

Les bailleurs de fonds peuvent et doivent
jouer un role crucial dans ce processus en
aidant (a) a mettre en place une structure de
gouvernance pour le pouvoir judiciaire qui
soutient I indépendance et I'impartidité, (b)
développer le leadership judiciaire
nécessaire a exercer cette indépendance de
facon efficace, (€) renforcer la capacité du
judiciaire de se gouverner et de bien

139 DpK Consulting, créé en 1993 en Californie,
est un partenariat professionnel destiné a aider
les institutions gouvernementales a étre plus
efficaces, aux niveaux étatique, fédéral, et
international. DPK Consulting et ses deux
partenaires principaux, William E. Davis et
Robert W. Page Jr. ont centré leur travail sur les
institutions qui envisagent et introduisent des
changements majeurs.

140 Alexandre Hamilton fut aide de camp de
George Washington, puis rédacteur dela
constitution des Etats-Unis.

assumer ses fonctions judiciaires et, enfin,
(d) soutenir la mise en place de structures
spécifiques pour I'administration des
tribunaux, structures qui facilitent des prises
de décisions impartiaes en augmentant la
transparence dans les opérations des
tribunaux. Chacun de ces concepts est
examiné dans ce qui suit.

2. Lamiseen placed’un
cadre de gouvernance qui
renforce I’indépendance

Une étape importante dans la promotion de
I"indépendance du pouvoir judiciaire est la
mise en place d une structure globae de
gouvernance — ancrée dans les dispositions
constitutionnelles et |égidatives — qui
déimite clairement les fonctions et les
responsabilités du pouvoir judiciaire et en
particulier e traitement des affaires portées
devant les tribunaux. 11 existe deux
approches principales pour assurer
I"indépendance ingtitutionnelle du pouvoir
judiciaire vis-a-vis des pouvoirs légidatif et
exécutif :

Un systéme judiciaire entiérement
indépendant sous forme d un
pouvoir séparé du gouvernemernt qui
(a) se gouverne lui-méme et (b)
contrdle son propre budget

Un systéme judiciaire indépendant
pour les prises de décisions
judiciaires, mais dépendant, pour
son budget et son administration

d un département de I’ exécutif, en
général le ministére de lajustice ou
son équivaent.

Cependant, un cadre qui " accorde au
pouvoir judiciaire aucune autorité ni
administrative ni pour prendre des décisions
concernant sa propre politique générale, aide
trés peu a développer I'indépendance et
Iimpartiaité judiciaires. Méme dans les
pays européens dans lesquels
I'administration du judiciaire est assurée par
une branche de I’ exécutif, d habitude le
ministere de lajustice, la tendance consiste &
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augmenter |’ autorité du pouvoir judiciaire
d administrer ses propres activités. Cette
tendance est stimulée en grande partie par
une demande croissante d améliorations
dans |e fonctionnement des systémes
judiciaires.

L’ Espagne et I’ Italie ont créé des consells de
lamagistrature dans les années 1980 pour
assumer alaplace de leurs ministéres de la
justice les fonctions de gestion du systéme
judiciaire. Plusieurs pays d Amérique Latine
ont suivi. L’ association francaise des juges a
récemment adopté des résolutions en faveur
d’ une entiére séparation des fonctions
judiciaires du pouvoir exécutif. Seuls
guelques pays européens, comme

I’ Allemagne, la Belgique et les Pays-Bas

n’ ont manifesté aucun intérét a se séparer du
modele traditionnel.

Lesleadersjudiciaires de plusieurs pays du
Commonwesdlth, en particulier la Grande
Bretagne et e Canada, affirment de plusen
plus que les fonctions administratives,
politiques et budgétaires devraient
appartenir au pouvoir judiciaire plutét qu a
I'exécutif. Dans d autres pays, tel quele
Pakistan, des réformes juridiques ont vu le
jour, visant a consolider lafonction de
gouvernance du Conseil supréme de la
magistrature.

Dans la mgjorité des pays d Améique
Latine, la supervison administrative a été
transférée soit aux consellsde la
magistrature soit aux cours suprémes. La
Cour supréme du Costa Rica a créé un
consail qui est une entité administrative
subordonnée pour prendre les décisions
relatives au fonctionnement du systéme
judiciaire afin de se libérer des demandes
qui lui sont adressées dans ce domaine. De
méme, au Chili et en Uruguay, les Cours
suprémes ont créé un comité composé de
leurs membres pour assumer les fonctions de
gestion et d administration.

Aux Etats-Unis, la responsabilité de la
gestion du pouvoir judiciaire asuivi le
méme chemin, le Département (Ministére)

de la Justice étant chargé al' origine de la
gestion des tribunaux fédéraux. La
Constitution des Etats-Unis n' aborde pas
directement la question de la responsabilité
de la gestion du pouvair judiciaire. Dans les
années 1930, le Congres atransféré les
fonctions de gestion et d administration du
Département de la Justice au systeme
judiciaire fédérd.

Nombreux sont ceux qui sous-estiment ou
ne reconnaissent pas le risque professionnel
gue prennent ceux qui sont en faveur des
réformes. Tout effort pour atérer le paysage
structurel affectera le spectre politique tout
entier. Ceux qui décident de prendre le
leadership et de se faire I'avocat des
réformes se retrouvent souvent face a
différents centres d opposition a I’ intérieur
du systéme juridique, aussi bien qu’'a
I'extérieur. Les bailleurs de fonds doivent
tenir compte du prix que ces personnes
pourraient payer. Par exemple, au
Guatemala, les juges considérés comme
ayant encourage des réformes sous la
direction d une cour supréme al esprit
réformateur, ont été affectés a des postes
moins enviables lorsgue de nouveaux juges
de la Cour Supréme sont entrés en fonction.

3. Le soutien d’une bonne
gestion au sein du pouvoir
judiciaire

Pour que le pouvoir judiciaire puisse gagner
et maintenir son indépendance et I appui du
public, il doit prouver qu’il possede un
leadership interne vigoureux. Le transfert
des fonctions administratives et politiques
au systéme judiciaire prend du temps et
exige une capacité et une volonté internes

d assumer de nouveaux roles et de nouvelles
responsabilités. Les bailleurs de fonds
peuvent offrir leur assistance, lorsqu’il y aa
lafois une volonté politique au sein du
gouvernement et un intérét sincére parmi les
leaders du juridique, en aidant le pouvoir
judiciaire (a) arenforcer la capacité de
leadership et de gestion parmi ses rangs, (b)
acréer des structures administratives et de
gestion appropriées et (c) aplaider en faveur
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d une augmentation des financements pour
des procédures transparentes qui améliorent
la compréhension et I' appréciation du public
enverslejudiciaire et I' é&at de droit.

Aux Etats-Unis, les tribunaux ont gagné de
plus en plus d indépendance non seulement
gréce a des changements organisationnels,
mais auss parce que des leadersjudiciaires
ont mis au point des moyens novateurs

d aborder les problémes du systéme, comme
les retards, I acces insuffisant alajustice et
les préjugés au sein des tribunaux. La
volonté et la capacité des leaders judiciaires
d exercer une gestion saine dans ces
domaines ont engendré une volonté accrue
correspondante au sein des pouvoirs
légidatif et exécutif d engager des fonds et
de transférer des responsabilités avec un
minimum de supervision. A mesure que la
capacité de gestion du pouvoir judiciaire
augmentait, ses membres prenaient de plus
en plus I'initiative de programmes de
réforme.

En Amérique Latine, plusieurs tentatives de
promouvoir I'administration judiciaire ont
€té entravées en partie a cause du manque de
continuité du leadership judiciaire. En
Argentine, en Colombie et au Venezuela, les
conseils de la magistrature mis en place lors
de la derniére décennie ont rapidement
gonflé leur bureaucratie (plus de 1.000
employés dans |e cas du Venezudd), ce qui
n'apas améliore le fonctionnement du
systéme. Ces expériences suggerent que la
seule création d une structure au sein du
pouvoir judiciaire pour I administration et la
détermination de la politique, ne se traduit
pas toujours par un systeme efficace et
indépendant. Les réformes problématiques
sont celles qui ont transféré I atorité et les
responsabilités sans qu’ un effort
correspondant n' ait été fait pour dével opper
les compétences et |e leadership nécessaires
agérer les systémes.

On peut citer I'exemple de la Cour supréme
du Costa Rica qui a régulierement exercé un
leadership solide e, de ce fait, est | une des

cours suprémes | es plus respectées en

Amérique latine. La Cour supréme a des
comités actifs qui évaluent en permanence le
fonctionnement des divers aspects du
systeme, en particulier les procédures
pénales, I' organisation des tribunaux de
premiére instance et les besoins de
formation des juges et du personnel. La
Cour assume la responsabilité du
fonctionnement du systeme et prend les
initiatives pour les réformes ce qui a permis
de renforcer la confiance du public enversle
systeme judiciaire. En fait, les enquétes

d opinions montrent que ¢’ est I'institution
publique la plus respectée dans |e pays.

Les Cours suprémes du Salvador et du
Honduras ont également fait preuve de
leadership. La Cour supréme du Honduras a
adé de maniéere importante alacréation

d un comité interinstitutionnel chargé de
préparer un plan pour latransition vers un
nouveau code de procédure pénde. Le fait
de prendre la responsabilité d appliquer les
nouvelles réformes a fourni une
indépendance administrative accrue aux
tribunaux du Honduras.

4, Le renforcement des
aptitudes a la gestion au
sein du systemejudiciaire

Comme pour le leadership, le pouvoir
judiciaire doit prouver qu’ il possede la
capacité interne de maintenir son
indépendance. Lorsgue le pouvoir judiciaire
n’ aborde pas |es problémes de la
performance du systéme judiciaire ou S ses
efforts pour le faire ne sont pas efficaces, il
est plus probable que les autres branches du
pouvoir prendront |e contréle du pouvoir
judiciaire. Ce controle par d autres branches
du gouvernement pose des problemes dans
de nombreux pays.

En revanche, lorsgue le pouvoir judiciaire
possede la capacité interne de fonctionner
efficacement, le contréle par d autres
branches du gouvernement sera moins
nécessaire et une approche de la gestion peut
étre atteinte. Les activités visant a
promouvoir le renforcement des capacités au
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sein du pouvair judiciaire ne doivent pas
étre centrées seulement sur les techniques de
gestion, mais aussi sur des éléments tels que
I'exigence que les leaders judiciaires fassent
preuve de leadership moral et éhique. Aux
Etats-Unis, les séminaires de formation
développés pour les présidents des cours
suprémes des états, qui ont connu un grand
succes, ont largement prouvé I efficacité de
cette approche. Le directeur administratif
participe a ces séminaires afin d édifier une
approche de cohésion envers la gouvernance
des systémes judiciaires.

Il existe un grand nombre de programmes
possibles dans ce domaine, par exemple :

Lagestion et la préparation des
budgets

Le maintien des relations avec les
pouvoirs |égidatif et exécutif

L’ organisation et la fourniture de
services aux tribunaux de premiere
instance et de programmes daide a
la gestion des tribunaux pour
renforcer les améiorations du
fonctionnement des tribunaux de
premiére instance

Le renforcement des systemes
adminigtratifs

Le dével oppement des systémes
stati stiques pour mesurer la
performance du systéme judiciaire

L e développement de procédures de
prises de décisions de palitique
générale avec la participation de
tous les niveaux du systéme
juridique

Le développement de programmes
de formation & la gestion pour les
personnes qui occupent des postes
dans la structure administrative

La supervision du barreau

Les activités extérieures pour faire
connaitre le systéme juridique au
public

La planification stratégique pour
Iavenir

Entre autres domaines d assistance, la
promulgation de régles de pratique et de
procédure pour les affaires civiles, pénales,
familiales, ains qu’ en matiére de mineurs,
d homologetion et de propriété ; lagestion
des ressources allouées, I éducation et la
formation des agents judiciaires ains que
des employés des tribunaux ; et, enfin,
I'administration des programmes auxiliaires
de lafonction juridique tels que la liberté
surveillée, lamise en liberté avant la
comparution et le reglement des litiges par
des voies alternatives.

a. La gestion du processus budgétaire

La procédure de présentation du budget ne
fournit d habitude ni I opportunité ni méme
la nécessité d aborder les défauts du
systéme. Lorsque le pouvoir judiciaire ne
peut pas présenter ses besoins financiers de
fagon compléte et professionnelle, cela
affaiblit sa capacité d obtenir les ressources
dont il a besoin pour sa croissance et son
développement et diminue sa crédibilité en
tant que secteur indépendant. La prise
dinitiative dans ce domaine est clairement
la responsabilité du judiciaire.

Le dével oppement de procédures
budgétaires efficaces doit couvrir tous les
nivealx du pouvoir judiciaire. Les tribunaux
subalternes doivent considérer la préparation
du budget comme le véhicule qui leur
permet d identifier et de justifier leurs
besoins aux yeux des tribunaux de rang plus
élevé et des autres branches du pouvoir. Les
programmes de formation pour I' élaboration
des budgets dans le cadre du processus de
planification du systéme peuvent aider le
pouvoir judiciaire a développer des
approches intégrées.
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Une approche systématique ala préparation
du budget reflétera mieux les besoins de
I'ensemble du systéme. Ce processus exige
que les tribunaux documentent leurs besoins
et identifient leurs priorités pour recevoir un
financement. La compétition avec d autres
entités gouvernementales est serrée et les
fonds limités. On a plus de chances de
réussir s les besoins sont bien documentés,
S tous les niveaux du systéme judiciaire
participent activement al’ identification des
besoins et S on a développé une stratégie

d approche pour défendre ces besoins
devant les autres branches du pouvoir.

Un sujet plus problématique est celui de la
décentralisation de la responsabilité de la
gestion pour les fonds aloués. Pour
entreprendre la décentralisation, les
procédures administratives et de gestion
doivent étre en place pour déléguer les fonds
du niveau national au niveau local et
fonctionner correctement.

L’ assistance des bailleurs de fonds dans ce
domaine peut se faire sous forme de
formation du personnd et des juges sur la
planification et la préparation des budgets.
Le renforcement des procédures budgétaires
doit étre complété par des projets qui
mettent I' accent sur les améliorations du
systeme. Les autres branches du pouvoir
doivent également participer a ce processus
parce que le pouvoir judiciaire devra
collaborer étroitement avec elles pour que le
budget soit approuveé.

b. Relations avec les pouvoirs exécutif
et légidatif

Si le pouvair judiciaire veut étre
indépendant, il devra suivre une approche
systématique dans son travail avec les autres
branches du pouvoir. Ceci exige de mettre
en place des voies officielles et moins
officielles pour communiquer les besoins,
les inquiétudes, les plans et les activités.
Dans les systémes plus sophistiqués et plus
dével oppés des Etats-Unis, certains bureaux
ont des juristes qui passent en revue les
projets de lois pour déterminer quel sera

I"impact sur le pouvoir judiciaire et faire des
recommandations aux entités |égidatives sur
lafagon de modifier ceslois. lls
maintiennent des contacts réguliers avec les
agences de I exécutif qui fournissent des
services ou ont des relations avec le pouvoir
judiciaire. Lorsgue les questions de politique
judiciaire dépassent les limites
institutionnelles, ces bureaux représentent le
pouvoir judiciaire dans les discussions
relatives ala politique. La capacité
institutionnelle d aborder ces questions aide
le judiciaire dans son réle de pouvoir
indépendant aux yeux du public et des autres
pOUVOIrsS.

Le pouvoir judiciaire a parfois pris

I initiative de créer une tribune pour discuter
de questions d intérét mutuel entre lestrois
branches du pouvoir. Par exemple, le juge
Warren E. Burger, président de la Cour
supréme des Etats-Unis entre les années
1969 et 1986, a pris| initiative d une retraite
annuelle pour les présidents des comités
judiciaires et d allocation des ressources
financiéres du Congrés pour discuter les
guestions relatives au systeme judiciaire
fédéral.

5. La planification de
structures appropriées
d’administration et de
gestion

Le fonctionnement efficace des tribunaux
exige des systémes efficaces de tenue des
registres, de flux des affaires en cours et de
gestion financiére ainsi qu’ une certaine
centralisation des fonctions au sein de
chague tribunal. Ces améliorations
augmentent la transparence et la
standardisation et réduisent, de ce fait, les
opportunités de corruption, le mauvais usage
des enregistrements et les décisions
arbitraires.

a. La gestion des registres
Le maintien des registres est un éément

fondamental de I administration de la
justice. Le systéme judiciaire doit maintenir
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des registres d une maniére qui garantit une
fiabilité et une prédictibilité élevées. Mettre
en place un systeme efficace de gestion des
enregistrements est un des piliers du systeme
judiciaire. La gestion des enregistrements
exige une planification é&endue des
procedures de réception, de mise en instance
et de traitement des affaires et d utilisation
des formulaires. L’ intégrité administrative
des enregistrements permet aux personnes
qui comparaissent et au public de faire
confiance au systéme et c'est aing que le
processus judiciaire devient transparent.

L’ apparence des installations et des registres
conserves par le tribuna sont des ééments
essentiels dans le renforcement d un
systeme indépendant et transparent. Dans de
nombreux pays, I'accés aux dossiers des
affairesest limité aux parties concernées et a
leurs avocats. L’ intégrité des dossiers des
affaires revét une importance colossae. Tout
I' historique et I enregistrement des faits se
trouvent dans le dossier des affaires. Par
souci de securité, lesdossiers des affaires
sont « cousus » pour les protéger contre une
extraction frauduleuse de documents
originaux. La mise au point de systémes de
classification sécurisés pour les protéger
contre la fraude est hautement
recommandée. || faut également examiner
dans quelle mesure I’ on peut utiliser des
procédures informatisées pour perfectionner
ces systémes. La planification des projets de
réforme des tribunaux de premiére instance
et des cours d appel doit nécessairement
inclure cette dimension de la gestion des
tribunaux.

b. La gestion du flux des affaires

Des recherches menées aux Etats-Unis, en
Australie, au Royaume-Uni et a Singapour
ont montré que le pouvoir judiciaire doit
développer des procédures efficaces pour
bien gérer les affaires portées devant les
tribunaux. Ceci implique que les juges
participent activement ala gestion du flux
des affaires. Cependant, dans de nombreux
systemes juridiques en voie de

dével oppement, et surtout ceux qui reposent

sur des codes, les juges ont
traditionnellement permis aux avocats de
déterminer le rythme des affaires présentées
devant les tribunaux. 1l arrive souvent que
les retards favorisent une partie par rapport a
I'autre et accepter un retard est une
abdication defait de'impartiadité et dela
responsabilité judiciaires. En pratique, I'un
des moyens les plus importants pour les
juges d affirmer leur indépendance vis-a-vis
des personnes qui soumettent des affaires au
tribunal est d étre le gérant de fait delaliste
des affaires, asavoir, fixer le caendrier de
présentation des dossiers, des audiences et
autres événements nécessaires et de

n’ autoriser des retards que lorsgue laraison
est valable.

Afin que les juges puissent assumer cerdle,
il seranécessaire de développer des
programmes visant a cultiver le sensde la
responsabilité pour le temps nécessaire au
traitement des affaires. Les efforts faits pour
acquerir ce niveau de contréle se heurtent
souvent a une vive opposition de la part des
avocats concernés et souvent de certains
juges. La préparation de programmes pour
aborder le rythme de I'examen des affaires
est souvent plus effective lorsgu’ elle se fait
en collaboration avec les professionnels qui
utilisent le systéme, en particulier les
barreaux indépendants, lorsqu’ ils existent.
Par exemple, I' USAID a soutenu un tel
programme au Salvador. Pour commencer,
le personnel des tribunaux dressait laliste
des affaires inscrites selon leur ancienneté et
recensait tout mouvement récent dans une
affaire. S aucune activité n' était détectée, le
tribuna avisait les parties que I’ affaire était
inactive jusqu’ace qu'il y ait une certaine
activité. S les parties voulaient maintenir

I affaire en activité, elles devaient en aviser
le tribunal. Lorsque la premiére éape dans
le processus, a savoir maitriser I' inventaire
des affaires, était achevee, le tribuna
pouvait organiser son calendrier autour des
affaires actives qui exigeaient une
intervention judiciaire.

Des approches semblables ont éte utilisées
dans plusieurs tribunaux pilotes en Equateur,
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au Pérou et en République Dominicaine, ce
qui S est traduit par une réduction
significative du temps pendant lequel les
affaires éaient en instance.

Un complément efficace au concept de base
de lagestion du flux des affaires consiste a
développer des systemes de traitement a
voies multiples qui classent les affaires par
ordre de priorité. Le systéme avoies
multiples reconnait que différentes affaires
exigent un traitement et des niveaux

d intervention différents. Cette approche,
qui adébuté aux Etats-Unis, s est éendue &
d autres juridictions, parmi lesquelles
Singapour, le Royaume-Uni et I' Australie.
Les procédures exigent un niveau éeve

d assistance technique et le meilleur moyen
de les développer est d avoir des tribunaux
pilotes. Lorsque plusieurs réussites ont été
enregistrées avec ces tribunaux pilotes, les
tribunaux peuvent également utiliser ces
résultats pour justifier des augmentations de
financements. Le traitement des affaires
selon la méthode des voies multiples a fait
partie des efforts de réforme accomplis aux
Etats-Unis dans les cours fédérales et les
tribunaux des états au cours des vingt-cing
derniéres années.

L es données doivent étre organisées de
fagon a pouvoir juger de la performance des
tribunaux de premiére instance. Une des
formules pour juger de la performance
contient les quatre ééments clés suivants,
classés par ordre d importance relative :

Le temps nécessaire pour traiter une
affaire

Le taux de traitement des affaires
(affaires classées)

Eviter que les affaires ne prennent
du retard (le pourcentage d affaires
dont I'ancienneté ne dépasse pas la
limite du temps d attente)

La certitude des proces (la
fréquence avec laguelle les affaires

prévues au calendrier sont
effectivement entendues a la date
prévue)

Les bailleurs de fonds peuvent également
ingtitutionnaliser certains éléments essentiels
dans la gestion du flux des affaires, en
particulier :

L’ uniformité dans |la numérotation
des affaires

La standardisation des formulaires
pour faciliter le traitement des
affaires

Des procédures de distribution de
documents auix parties intéressées au
processus du tribunal

La préparation de procédures de
stockage, de récupération et de
traitement des affaires

Utilisation accrue de I'informatique
pour améliorer le contréle sur le
nombre d’ affaires

Certes, le seul processus de gestion du flux
des affaires ne corrige pas les problemes ; ce
N’ est que le début du processus, qui consiste
a s'interroger sur la progression d une
affaire. Laformation des professionnels
pour collaborer éroitement avec les juges
dans lagestion des proces aidera a bétir des
fondations solides pour I'améioration du
fonctionnement du systeme judiciaire.

C. La gestion financiere

Dans de nombreux systémes judiciaires, les
tribunaux ont la responsabilité de gérer les
amendes, les redevances et les fonds
déposés par les clients pour porter une
dffaire devant le tribundl et, enfin, defaire
les acquisitions nécessaires. Ces activités
sont des domaines ouverts ala corruption et
exigent une attention particuliere afin

d éviter lamanipulation des fonds. Le
développement de procédures générales de
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comptabilité, suivies de procédures
adéguates d audit interne, aidera a mettre en
place une base administrative solide. Au
Honduras, un programme créant une équipe
d audit professionnelle a eu un certain
succes en abordant ce genre de problemes
dans les tribunaux du pays.

d. L’ organisation des tribunaux de
premiére instance

Le renforcement des tribunaux de premiére
instance contribue a I’ indépendance du
systeme judiciaire. Alors que le tribunal de
premiére instance est le lieu ou la plupart
des gens se font la premiere impression du
systeme judiciaire, dans de nombreux pays,
les structures organisationnelles des
tribunaux de premiére instance ' ont pas
changé de facon fondamentale depuis leur
crégtion.

En Amérique Latine, le modde
organisationnel des tribunaux de premiére
instance n' a pas changeé de fagon
substantielle depuis plusieurs centaines

d années. Dans |le modée le plus courant,
chaque juge a son propre personnel, les
fonctions sont décentralisées et peu d efforts
sont faits pour profiter de la standardisation,
des économies d échelle ou de services
communs.

De nouveaux modees, qui encouragent la
transparence et la responsabilité, sont en
train d étre développés dans plusieurs pays,
y compris les Etats-Unis. Ces modéles
utilisent en général des structures
administratives centralisées, avec un
administrateur professionnel qui assure la
coordination de I' appui nécessaire ala
fonction judiciaire. Le modele exige le
développement de la capacité administrative
et professionnelle du personnel pour
coordonner et administrer les tribunaux.

Les programmes visant aaméliorer les
systémes judiciaires doivent se concentrer
sur leur ressource la plus précieuse, le temps
du juge. Il arrive souvent que les juges ne
possedent pas |es connai ssances de base

nécessaires pour |les aspects administratifs
de lagestion du flux des affaires et le temps
qu' ils passent a s occuper des questions
administratives est autant de temps perdu
pour assumer leurs responsabilités
judiciares. Les juges sont souvent
surchargés de taches administratives ce qui
les rend inefficaces et |e public considére
alors que le pouvair judiciaire est
incompétent. Dans des pays auss divers que
I’ Argentine, le Costa Rica et le Pakistan,
I'étude de I allocation du temps judiciaire a
révélé qu’ un juge peut consacrer jusqu’ a 50
pour cent de son temps a des questions
administratives.

Aux Etats-Unis, au début des années 1970,
le juge Warren Burger, président de la Cour
supréme lancait un appel pour la création de
postes de gestionnaires professionnels dans
les tribunaux. Gréce a son initiative, les
postes d administrateur ont été créés pour
les tribunaux d état, les tribunaux de
premiére instance et les tribunaux de
circonscriptions judiciaires fédérales. Ces
nouveaux postes ont aidé a systématiser les
procedures, utiliser I' informatique et les
indicateurs de la charge de travail, créant
ains une plus grande transparence dans
I'administration ce qui aamélioré la
perception et la participation du public.

Le fait d avoir reconnu la complexité de

I’ organisation des tribunaux tant au niveau
de la premiére instance qu’ au niveau des
cours d appel, a conduit au développement
de postes de gestion pour assister les
tribunaux dans I'exécution de leurs
fonctions et de leurs responsahilités. Ces
postes sont maintenant considérés comme
les compléments nécessaires des fonctions
d adjudication. Un gestionnaire
professionnel travaille a plein temps pour
exécuter les politiques et les procédures du
tribunal, répondre aux requétes du public,
développer les budgets, gérer les
enregistrements et les acquisitions, organiser
I' espace de fagon a en tirer le maximum et
gérer |' application de la technologie.
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6. Un financement suffisant
pour le pouvair judiciaire

Dans de nombreux pays, les pouvoirs
légidatif et exécutif n ont manifesté aucun
intérét a cultiver un systéme judiciaire fort et
indépendant. Une des preuves les plus
évidentes de ce mangue d intérét est la
longue histoire du mauvais soutien financier
accordé au systéme judiciaire.

Certains pays ont récemment pris des
initiatives pour modifier leurs constitutions
afin qu’ un pourcentage fixe des fonds soit
aloué au pouvoir judiciaire. Le Costa Rica,
le Salvador et le Honduras ont modifié leur
constitution pour que des taux fixes de
financement soient garantis chague année.
Au Costa Rica, le pouvoir judiciaire recoit 6
pour cent des fonds qui peuvent étre aloués,
bien que ce total couvre également le colt
delapolicejudiciaire et des poursuites en
justice, ce qui laisse environ 2,5 pour cent
du total pour les opérations judiciaires
proprement dites. Au Salvador, lanouvelle
base de financement mise ala disposition du
judiciaire a permis ala Cour supréme de ce
pays de prendre de nombreuses initiatives
pour améiorer le fonctionnement du
systéme. Cette transformation aeu lieu aprés
que la cour langait une campagne pour avoir
une plus grande influence dans la gestion
des fonds destinés au systéme judiciaire.

L’ application de formules peut étre utile a
court terme pour résoudre de graves
problemes financiers. Cependant, les
formules peuvent devenir encombrantes
lorsque les dépenses continuent a grimper en
érodant les pourcentages, ce qui peut créer
des problémes de financement pour les
autres composantes du systéme judiciaire.
Dansle cas du Costa Rica, les dépenses de
la police augmentent beaucoup plus
rapidement que les dépenses judiciaires,
faisant aing pression sur son budget. Un
autre exemple intéressant est celui des
tribunaux dans la région basgue en Espagne,
qui contrélaient autrefois leur propre
financement. Mais, suite a I’ absence de
gestion professionnelle, I'autorité de la
gestion des fonds a été rendue au pouvoir

exécutif et le pouvoir judiciaire supporte mal
ce résultat.

D’ autres pays poursuivent I approche
traditionnelle selon laquelle le pouvoir
judiciaire doit justifier ses besoins devant les
pouvoirs légidatif et exécutif afin de
garantir son financement. Le fait de donner
au |égidatif et/ou al' exécutif toute latitude
pour définir le budget judiciaire n'a
généralement pas amélioré le niveau des
financements pour le pouvair judiciaire. Le
processus traditionnel peut étre efficace en
motivant le pouvoir judiciaire a améliorer
ses propres procédures et son aptitude a
expliquer ses besoins a un plus grand
auditoire. En revanche, le pourcentage
garanti par laloi rexige paslaméme
rigueur ou laméme discipline. De plus,
lorsque le pourcentage défini est atteint,
augmenter le financement peut devenir
difficile, comme c'est le cas au Costa Rica

L’ expérience amontré que I effort consacré
au renforcement de la capacité du pouvoir
judiciaire de développer et d appliquer des
procédures budgétaires compl étes, combiné
avec |"addition et/ou laformation d un
personnel compétent pour gérer la
procédure, peut améliorer I allocation des
fonds au pouvoir judiciaire.

7. En conclusion

Lafacon dont le pouvoir judiciaire se
gouverne et S administre est directement liée
a son indépendance. Le cadre juridique
définit les attentes et délimite les réles et les
responsabilités spécifiques, tout en
définissant les principes qui permettent au
systéme d étre indépendant. Des systémes
judiciaires efficaces exigent un leadership et
des pratiques opérationnelles solides.
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C. Contributionsde la socié&é civile a
I'indépendance judiciaire'**
par Sephen Golub

Lajustice est un sujet trop
important pour étrelaissé aux
mains des juges ou méme des
avocats; le peuple américain doit
penser, discuter et contribuer ala
planification future de ses
tribunaux. William Rehnquit,
président de la Cour supréme des
Etats-Unis.'*?

Il ne fait pratiquement aucun doute
gue la société civile et les médias
sont les deux facteurs les plus
importants pour I'éimination de la
corruption dans les ingtitutions
publiques. La corruption ' est
vaincue que lorsque les citoyens ne
latolerent plus. La Banque
mondide.'*®

1. Introduction
Le présent article S efforce d éclairer le rble

récent et le réle potentiel de la société civile
dans la poursuite de ces objectifs. |1 S appuie

1411 aversion préliminaire de ce document a été
préparée avec I'aidedel’ USAID et du
programme de bourse de projetsindividuelsde I’
« Open Society Institute » 1| s appuie aussi sur
des consultations que |” auteur a menées pour le
compte des Fondations Ford et pour I’ Asie, dela
Banque asiatique de développement, de |’ USAID
et du Groupe juridique international des droits de
I’homme.

142 Cité dans I article de Samuel F. Harahan et
Waleed H. Malik, Partnerships for Reform: Civil
Society and the Administration of Justice
[Partenariats pour laréforme ; la société civile
et I’administration delajustice] (Washington,
DC : Banque mondiale, juin 2000), page 1.

143 |_a Banque mondiale, Helping Countries
Combat Corruption: the Role of the World Bank
[Aider les pays a combattre la corruption : le
réle dela Banque mondiale] (Washington, DC,
Bangue mondial e, septembre 1997), pages 44-
45. Pour les besoins de cet article, les médias
sont considérés comme faisant partie de la
société civile.

principalement sur I' expérience asiatique, et
cela pour deux raisons. Premiérement,
aborder e probléme dans cette moitié du
globe équilibre le centre d intérét
géographique du reste de ce guide.
Deuxiémement, et plus important, I'aide
directe aux systémes judiciaires eut pour
I'USAID un réle moins proéminent en Asie
gue dans d autres régions, et I influence de
I'appui de la société civile pour

I indépendance judiciaire est d autant plus
évidente. Comme cet article le soulignera,
cette influence est largement indirecte et agit
dans le contexte d efforts plus vastes pour
promouvoir [ état de droit et d autres
objectifs de dével oppement. Cependant, un
apercu de I'appui de la société civile
présente des options importantes pour les
fonctionnaires chargés de programme qui
travaillent sur I'indépendance judiciaire.

2. Pourquoi doit-on souligner
lefait que la société civile
soit concer née par
I’indépendancejudiciaire ?

Pourquoi les bailleurs de fonds doivent-ils
soutenir les activités des organisations non
gouvernementales concernant les systémes
judiciaires ? Nous avons cité le président de
Cour supréme, M. William Rehnquist et la
Banque mondiale parce qu’ils sont souvent
considérés comme n’ é&ant pas inamicalix
envers la situation actuelle, mais soulignent
le r6le croissant des forces non
gouvernementales dans laréforme. L’ étude
faite en 1994 pour I USAID par Blair et
Hansen, Contribution aux échellesdela
justice, suggere que les stratégies des
bailleurs de fonds en faveur de I’ éat de droit
suivent « une approche qui s appuie
fortement sur les enseignements de

I économie politique et met I'accent sur les
électeurs et le renforcement des

coalitions. »'** Lasociété civile joue un role

144 Blair et Hansen, Weighing in on the Scales of
Justice: Srategic Approaches for Donor-
supported Rule of Law Programs [ Contribution
en faveur des échelles dejustice : approches
stratégiques aux programmes de |’ Etat de droit
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important, voire central dans I’ approche
soutenue dans cette étude.

L’aide de la société civile aux ONGs et aux
médias peut contribuer a I’ indépendance
judiciaire a plusieurs niveaux. En plusde la
valeur soulignée par Blair et Hansen, ils
aident a suivre la performance judiciaire et a
exposer la corruption. Dans une perspective
plus large, Harahan et Malik décrivent les
nombreuses contributions de la société civile
pour I administration de la justice.**®

Un théme unificateur se retrouve dans ces
raisons et quelques autres pour I'aide de la
société civile : elle aide a construire des
forces qui font contrepoids a celles qui
minent I' indépendance judiciaire. Elle fait
ains progresser I'impartiaité en exposant
les juristes a des pressions, des forces de
persuasion et des perspectives légitimes. Ces
influences faisant contrepoids pourraient
étre nécessaires dans des pays tels que

I' Egypte et les Philippines ot I lFES (en
liaison avec la préparation de ce guide) a
commande des articles d évauation de

I indépendance judiciaire.

Ainsi, I'article sur I' Egypte note que les
juges de ce pays affichent généralement une
faible éthique de travail, un dédain de

I' é&thique professionnelle, un comportement
corrompu, acceptent la corruption auprés du
personnel des tribunaux et tolerent les

« guildes familiales » qui ont une influence
sur les recrutements, les promotions, les
affectations et autres faveurs* L’ article sur
les Philippines souligne aussi la prévalence
de I'influence personnelle, du « piston » et
de la corruption.**’

soutenus par les bailleurs de fonds] Rapport

d’ évaluation des programmes et opérations N°7
(Washington DC : USAID, 1994) page 51.

145 Harahan et Malik, ibid.

146 john Blackton, rapport sur I indépendance
judiciaire en Egypte, préparé pour ce guide,
2000.

147 Hector Soliman, rapport sur I indépendance
judiciaire aux Philippines, préparé pour ce guide,
2000

Cet article souligne que « les sources de
I'ingérence judiciaire ... peuvent ne pas

S opposer ouvertement aux réformes (en fait
aucune personne sensée ' oserait S opposer
a ces mesures). Mais plus simplement, on
fermerales yeux ou ces mesures seront
gppliquées s lentement qu'’ elles perdront
toute leur signification. »*** Le chargé de
programme, lorsgu il décide s et comment
il travaillera sur I indépendancejudiciaire,
doit évaluer non seulement I’ engagement
affirmé par les juristes envers laréforme,
mais ' évaluation des juristes, du judiciaire
et desforces qui lesinfluencent faite par les
éléments de la société civile et d autres
sources d information. Ces sources
comprennent les journaux juridiques, les
divers travaux de recherches, les leaders

d ONGs, les universitaires, lesjournalistes,
d autres bailleurs de fonds, et, derniers mais
non des moindres, des citoyens ordinaires
qui ont éé au tribunal.

Il N existe pas de formule automatique pour
traduire ces données en une décision
programmatique. Un consensus négatif peut
indiquer que I'on doit poursuivre d autres
objectifs. Le chargé de programme peut
également décider d aider I' indépendance
judiciaire, tout en évitant de programmer en
mettant tous ses oaufs dans un méme panier.
L’ aide de la société civile convient bien a
cet objectif : par exemple, dans certaines
sociétés, il peut chercher a soutenir

I indépendance judiciaire, I acces alajustice
et laréforme de laloi en soutenant les
ONGs qui présentent des affaires
importantes au tribunal. Ces ONGs peuvent
avoir un programme qui vient en
complément mais ne recoupe pas celui du
chargé de programme. Elles peuvent se
concentrer sur le statut des femmes, la
protection de I environnement, les droits de
I’homme, et toute une série d autres sUjets,
mais peuvent faire progresser

I indépendance judiciaire par la pression et
la persuasion qu’ elles font peser sur les
juges dans les proces. Et méme s elles ont
peu d influence sur I'indépendance

148 |hid., page 5.
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judiciaire, il peut tout de méme étre utile de
les soutenir s, par exemple, les femmes ou
I environnement en bénéficient de fagon
substantielle.

En termes plus généraux, vu I éventail

d intéréts profondément ancrés et

d influences qui sinfiltrent dans les
systemes judiciaires de nombreuses nations,
la société civile revét une importance vitale
qui vabien aurdela d une ssimple
consultation. Méme s leurs leaders ont les
meilleures intentions, les systémes
judiciaires ne peuvent pas étre des
organismes auto réformateurs. De plus,
lorsgue I' évaluation du charge de
programme indique la faiblesse voire
I'absence d un leadership judiciaire bien
intentionné, la société civile peut constituer
le seul véhicule possible pour faire passer
les réformes.

3. Expériences et lecons
spécifiques

Ladiscussion qui suit fournit plusieurs
exemples d approches qui peuvent étre
utiles aux chargés de programme désireux
de promouvoir I'indépendance judiciaire.
Cependant, comme nous ' avons déja
souligné, ces approches ne doivent pas étre
comprises purement dans cette perspective.
Les chargés de programme qui cherchent a
promouvoir I'indépendance judiciaire
doivent voir les avantages d appuyer la
société civile méme s cet appui N aborde
pas seulement ou principal ement

I indépendance judiciaire en tant quetelle. Il
importe de respecter les priorités des
organisations partenaires locales,

puisqu’ elles peuvent étre plus en contact
avec les besoins de la société que tout
bailleur de fonds ne pourrait I é&re. De plus,
une activité peut faire progresser plus d un
objectif alafois et laréalité ne se répartit
pas selon les catégories des bailleurs de
fonds. Pour finir, soutenir I indépendance
judiciaire en combinaison avec d autres
objectifs, peut signifier que mémes un
programme ne réussit pas dans un domaine,
il peut exceller dans un autre.

Ladiscussion qui suit est agencée selon les
pays parce que certaines de ces approches
découlent des circonstances particuliéres a
certains pays et c'est ains qu il faut les
comprendre. L’ anayse fournit des directives
provisoires|a ou ces activités pourrai ent
convenir le mieux.

a. L’ Inde : I utilisation de la formation
pour influencer les membres et les
perspectives du judiciaire

Le Centre pour lajustice sociae (Center for
Socia Justice — CSJ), une ONG indienne qui
travaille dans une grande partie de I éat du
Gujarat, aentrepris un travail unique en
matiere de formation juridique et judiciaire.
Il ne se concentre pas particulierement sur

I indépendance judiciaire mais néanmoins
ses implications sont pertinentes.

Cette entreprise unique consiste a former des
candidats en vue de nominations judiciaires.
En d autres termes, le Centre aide les
candidats a préparer et a passer les examens
de lafonction publique qui ouvrent I’ acces
aux postes subaternes du systeme judiciaire
del' éat. En particulier, il aide les femmes et
les dalits (terme utilisé de préférence au
terme pgoratif « lesintouchables ») a
accéder a ces fonctions.

A premiére vue, ceci semble al’ opposé de la
poursuite de I' indépendance judiciaire : une
ONG qui aide amodeler lejudiciaire en
aidant ainfluencer ceux qui en feront partie.
Laquestion est de savoir s'il S agit [ad une
influence excessive. La réponse se trouve
dans le contexte global des tribunaux et du
barreau du pays. Ces organismes sont
connus, et ceci de fagon justifiée, en raison
des « jugements d action socide »,
semblables aux affaires « d'intérét public »
des Etats-Unis qui éendent et protégent les
droits des personnes désavantagées. Au
niveau local, ces institutions sont affectées
par le fat qu elles s occupent d elles-mémes
au détriment de leurs clients, et ceci, bien
plus que les explications habituelles,
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explique les lenteurs |égendaires des
tribunaux du pays.**

Le CSJavait I intention pour commencer de
S appuyer sur les jeunes avocats locaux pour
fournir des services de consall, de
représentation, de formation et autres
services juridiques. Cependant, il a
rapidement réalisé que ces avocats avaient
eux-mémes une connaissance de la loi
lamentable, ce qui est, dans une grande
mesure, le résultat de latres mauvaise
qudlité de I'enseignement du droit en Inde.
En réponse a cette rédité, le CSI s est
appuyé sur des avocats de sa connai ssance,
meilleurs et plus expérimentés, pour former
les avocats qui seraient éventuellement
recrutés.

Laformation des juristes a conduit ala
formation des juges, a mesure que le CSJa
réalisé que la composition du pouvoir
judiciaire reflétait le fait que les personnes
désavantagées aient relativement peu acces a
ces fonctions. De méme, pour maintenir

I égalité et ladiversité, le Centre a
commencé a offrir de laformation aux
femmes et aux dalits afin d augmenter leur
nombre dans les rangs des juristes du
Gujarat. Ceci les aidait a passer les tests
requis dans la fonction publique.

Quelle relation ceci at-il avec

I indépendance judiciaire ? Dans la mesure
ou les préugés de sexe et de caste font
partie des influences indésirables sur le
pouvoir judiciaire indien, élargir ladiversité
en incluant des femmes et des dalits
augmente le nombre de juges relativement
libérés de ces préjugés. Cela peut également
changer I’ attitude des juristes qui doivent
maintenant considérer les confréeres

149 voir Robert S. Moog, Whose Interests Are
Supreme: Organizational Politicsin the Civil
Courts of India [ Quels sont les intéréts
suprémes: la politique organisationnelle dans
lestribunaux civilsdel’ Inde], séries
monographiques et ad hoc de I’ Association pour
les études asiatiques, N°54 (Ann Arbour :
Association pour les Etudes Asiatiques, 1997).

originaires de ces groupes désavantagés
comme des collégues. De plus, comme le
souligne le rapport sur I' Egypte, « les études
dans d autres pays suggerent que les femmes
juges soient moins sujettes ala corruption
que leurs collégues hommes ».**°

Le chargé de programme qui pense que la
composition du judiciaire est un obstacle a
son indépendance, peut envisager de
soutenir une formation du genre CSJ dans
les pays ol la composition du judiciaire est
déterminée par des examens. Cependant,
cette expérience ades implications plus
larges sur la programmation. 1l sera
également possible de soutenir les efforts
non gouvernementaux visant a proposer ou
soutenir des candidats judiciaires potentiels,
et de garantir un degré plus élevé de
compétence, de probité et de diversité dans
le systéme judiciaire. On ne doit pas
supposer au départ que cette formation et
ces activités de soutien relévent du barreau
qui peut étre soumis aux mémes influences
indésirables que lejudiciaire. 1l faudra
également tenir compte d autres ONGs
orientées vers les droits de ' homme et le
développement.

Un autre effort innovateur du CSJ est la
formation de jeunes juristes que le Centre
emploie par lasuite et par lesquelsil fait
progresser |'accés alajustice. Un avocat
zélé et compétent qui S occupe de personnes
désavantagées constitue un contrepoids
potentiel ala corruption, au favoritisme et
aux préjuges qui caractérisent certains juges.
Lefait que les pauvres puissent avoir un
avocat, et que cet avocat soit compétent et

s’ intéresse financierement plus ala justice
qu’ ades retards, apporte également un
minimum de contréle sur le train-train
habituel des tribunaux.

Deslors, les chargés de programme
devraient tenir compte du fait que cette
formation par des ONGs convient lorsque
I éducation juridique est insuffisante. lls
devraient également explorer I'accés ala

150 B|ackton, ouvrage cité, page 4.
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justice en tant que stratégie pour

I indépendance judiciaire. Cela ne garantit
pas seulement que les pauvres puissent étre
représentés ; cela vise également de fagon
intrinségue a fournir une représentation qui
N’ apporte pas seulement du poids contre la
partie adverse dans un litige juridique, mais
contre I'influence indésirable que la partie
adverse pourrait apporter.

b. Le Cambodge : commencer a z&o
pour ingtitutionnaliser I’accés a la
justice

L’ arrangement politique qui a apporté une
augmentation massive de I’ aide étrangere au
Cambodge dans les années 1990 comprenait
des efforts substantiels pour améiorer le
systeme juridique et la situation des droits
de I'homme dans ce pays. Le Groupe
juridique internationa des droits de
I"'homme (IHRLG) a exécuté deux projets de
société civile a cette fin. Vu que le pays et sa
population ont été ravagés par vingt années
de guerre et d atrocités commises par les
Khmers Rouges, I isolement international et
la dévastation économique, I lHRL G et

d autres organisations occidentales ont
naturellement lancé des initiatives beaucoup
plus étendues que cela n aurait été
nécessaire dans de nombreuses autres
SOCiétés.

Selon I'opinion générale, I effort le plus
réuss del'lHRLG a été le groupe de travall
sur les droits de I'homme, une initiative de
collaboration avec les ONGs cambodgiennes
pour d augmenter leur capacité asuivre,
documenter et aider aaméiorer la situation
des droits de I'homme. Un tel effort était
nécessaire pour un grand nombre de raisons.
Dans les années 1970 et 1980, alors que les
communautés des droits de I'homme
voyaient le jour dans d autres nations, le
Cambodge éait ravageé par laguerre, par les
Khmers Rouges qui avaient éliminé la plus
grande partie des éléments éduqués de la
population, I'invasion et I' occupation
vietnamienne et I'isolement international. Le
résultat fut que le groupe de travail a
travaillé avec des ONGs locales dont le

personnel était trés peu édugqué ou avait vécu
dans des camps de réfugiés ou encore dans
les pays occidentaux pendant les années
1980 et manquait généralement d expérience
dans les activités de soutien des droits de
I'homme.

Alors que les actes du gouvernement actuel
du Cambodge en matiere de droits de
I’homme comprend [ assassinat d opposants
politiques, latolérance de et |a participation
al appropriation violente des terres et toute
une série d autres abus, la plupart des
observateurs considerent cependant que les
efforts des ONGs cambodgiennes ont connu
quelques succes. Elles constituent une petite
barriére a ces pratiques et enregistrent a

I occasion des victoires importantes (par
exemple, faire de la publicité autour de

I importation de matériaux toxiques), et
fournissent des informations que la
communaute internationale a utilisées pour
empécher que le comportement du
gouvernement ne soit encore plus flagrant.
Un éément notable dans laréussite du
renforcement des capacités par I'lHRLG est
gu' il aamené des avocats des droits de
I’homme expérimentés des Philippines
plutdt que des occidentaux pour accomplir
I'essentiel de laformation et consailler les
Cambodgiens. Auss différentes que soient
les cultures philippines et khmeres, les
philippins éaient bien plus proches des
cambodgiens en ce qui concerne leur
orientation, ayant subi la dictature de
Ferdinand Marcos dans les années 1970 et la
premiere moitié des années 1980.

Bien que le groupe de travail ne se soit pas
concentré principalement sur lejudiciaire,
son expérience a des implications
potentielles sur la programmation de
I'indépendance judiciaire. Dans les pays
dans lesquels le gouvernement est hostile
aux droits de I"'homme, I activisme des
ONGs en faveur de ces droits peut affecter
le climat global en créant des pressions
externes et internes qui peuvent contribuer a
donner plus de latitude au judiciaire.
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Un autre projet de I'HRLG a établi un
programme d aide juridique trés
élémentaire, le premier du genre au
Cambodge. Etant donné qu’ au début des
années 1990 |e pays navait qu’ un tout petit
nombre d avocats, le programme a utilisé
des non juristes que son personnel
occidental aforme en vue de fournir une
représentation juridique aux personnes
accusees de faits criminels. Avant lamise en
oeuvre du programme, la pratique courante
de la police et des tribunaux était

d incarcérer ces accusés indéfiniment sans
proces, amoins et jusqu’ a ce que leurs
familles puissent réunir des pots-de-vin
suffisants pour acheter leur liberté.
L’initiative de I'lHRLG a congtitué une
premiére étape cruciae pour remédier a
cette situation. Pour la premiére fois,
certains individus éaient accuses, jugés et
acquittés dans les limites du temps mandaté
(bien que I'on ne puisse vérifier dans quelle
mesure |es pots-de-vin payés par leurs
familles avaient diminué). Et, bien que le
comportement des juges soit encore soumis
ade fortes influences financieres et
politiques, la présence d avocats de la
défense semble apporter une force assurant
un suivi et un contrepoids, ce qui fait qu'au
moins certaines décisions judiciaires sont
plus impartiaes. Et, en comparaison avec

I' état des choses avant cette initiative, toute
libération de prison ne dépend plus
obligatoirement de pots-de-vin et tous les
proces n' aboutissent plus a une
condamnation.

LeseffortsdeI'lHRLG pour aider les
tribunaux directement au moyen d un
programme de tutorat é&endu ont beaucoup
MOoINS réuss que ses projets de société

civile ; ceci résulte en grande partie de la
corruption rampante et du contréle politique
envahissant qui affectent les tribunaux et les
autres ingtitutions du gouvernement. Les
juges du pays, qui nont qu’ une formation
minimale (la plupart sont d anciens
enseignants peu éduqués, méme pour cette
fonction) éaient incapables de se libérer des
normes de corruption et de soumission au
contréle du parti, elles-mémes profondément

ancrées dans la société, et une acceptation
renforcée par un passé qui a montré que

S opposer aux autorités pouvait s averer
fatal. Le dur travail du groupe avec lesjuges
aeu peu ou pas d effet durable parce que,
que cela provienne d un choix ou de
pressions, ces juges étaient incapables

d utiliser les conseils et e soutien du

groupe. De facon plus générae, on se posait
et on se pose encore des questions quant a
savoir s 'amédioration du pouvoir judiciaire
concorde avec les priorités d un
gouvernement ouvert ala corruption et
soutenu par larépression et qui verse 40
pour cent de son budget aux forces armées
alors que les menaces militaires extérieures
et intérieures sont minimes.***

Lesimplications en termes du programme
sont au moins au nombre de trois.
Premiérement, dans les pays dans lesquels
I' assistance juridique est rudimentaire voire
inexistante, il peut étre nécessaire d initier
ou d appuyer les efforts visant a bétir des
forces assurant un contrepoids aux
influences indésirables sur le judiciaire.
Deuxiemement, il pourrait ére tres utile de
faire venir une expertise érangere pour
former les personnels des nouvelles ONGs
d assistance juridique et superviser leur
travail, et il serait plus approprié et plus
économique de S appuyer sur I'expertise
existant dans la région plut6t que sur celle
des occidentaux. Enfin, et de fagon plus
générae, I expérience cambodgienne
indique que I’ assistance juridique peut étre
soutenue avec des effets positifs, méme s le
gouvernement ne la soutient pas.

C. Les Philippines: objectifsdiverset
impact non intentionnel

L’ expérience des Philippines en matiere de
services journalistiques et juridiques, de
suivi des tribunaux et de travaux d enquétes
meneés dans les années 1990, indique un
certain nombre d instances dans lesquelles
lesinitiatives de la société civile ont éé liees
al'indépendance judiciaire.

151 The Economist, 7 octobre 2000, page 107.
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L’ effet le plus spectaculaire de quatre de ces
initiatives vient du Centre philippin du
journalisme d investigation (en anglais, le
PClJ), une ONG créée verslafin des années
1980. L’ éthique et la corruption judiciaire
étaient devenues I une des principaes arénes
du travail du PCIJ. Son acte le plus
remarquable fut la publication d un article
qui révéait un comportement contraire a

I' éthique d un des juges de la Cour supréme,
lequel adémissionné le lendemain. Certains
membres de la profession juridique estiment
que I'impact le plus important de cet article
fut de limiter I' influence d un des principaux
protégés du président Marcos, qui aurait eu
desliaisons avec lajustice, sur les décisions
des tribunaux.

Le Centre a préparé un certain nombre

d autres articles sur des comportements
contraires a |’ éthique et la corruption. Parmi
ces articles, les positions et |es agissements
douteux de parents d un ancien président de
la cour supréme et I'interview d un juge
anonyme qui expliquait le mécanisme du
comportement corrompu de ses collégues.
Ces articles ont sans aucun doute aidé a
sensibiliser le public sur I' existence de
graves problémes dans les tribunaux et ont
probablement contribué aux efforts présents
pour résoudre au moins quelques-uns de ces
problémes.

Cette expérience ne doit nullement aboutir &
une programmation qui vise des personnes
ou des ingtitutions déterminées. Agir en ce
sens serait tres inapproprié et controversé.
Les chargés de programme pourraient plutét
explorer dans quelle mesure les principaux
journalistes accepteraient de créer des ONGs
ou des programmes menant a des reportages
d investigation et dans ce cas, S'il faut
centrer I'aide sur I éat de droit, plus
généralement sur les questions de
démocratie et de gouvernance, ou sur
guelgque sujet que les journalistes jugent plus
approprié. Cette derniere option est celle
pour lagudlle le PClJ aregu la plus grande
partie de I’ aide des bailleurs de fonds, dont
celle qui amené aux articles relatifs au
pouvoir judiciaire. Certes, dans les pays ou

le journalisme d investigation existe déja,
les chargés de programme pourraient
envisager des allocations plus spécifiques,
par exemple, pour [ état de droit, mais ne
doivent pas suggérer de sujets spécifiques.
La crédibilité de ces centres dépend du fait
qu' ils fixent eux-mémes leur programme
d investigation.

La société civile philippine agit également
dans le systéme juridique par I intervention
de groupes juridiques aternatifs (GJAS), qui
sont des ONGs de services juridiques qui
encouragent le développement en établissant
des partenariats avec les populations
désavantagées alant de I’ organisation des
communautés aux plaidoyers en faveur de
certaines politiques. Dans leur travail
judiciaire direct et en aidant leurs partenaires
a participer aux procédures judiciaires, ces
ONGs créent des forces de contrepoids qui
font progresser I'impartiaité. Et, au cours de
ces derniéres années, certains de ces GJAS
se sont de plus en plus engagés dans des
discussions relatives alaréforme judiciaire.
Cependant, I' axe principal du travail et des
réalisations de ces GJAs setrouve dans

d autres sphéres et surtout, d une part,
influencer de nombreuses lois et
réglementations dans les domaines de

I environnement, des questions agraires, du
logement urbain, des pécheries, des
administrations locales et des questions liées
au sexe, et d autre part collaborer avec les
communautés et |es assistants juristes pour
velller a ce que les réformes soient

appliquées.

Du point de vue du programme, les bailleurs
de fonds peuvent contribuer a
I'indépendance judiciaire méme en
soutenant des activités relatives a d autres
aspects de I' &at de droit et méme d autres
domaines non juridiques. Par exemple, les
GJAs qui se concentrent sur
I'environnement ou les droits des femmes
peuvent étre financés sous la rubrique des
programmes d acces alajustice, des
ressources naturelles ou d égalité des sexes.
Et méme S'ils considérent leur travail sous
cet angle, cetravail ades répercussions sur
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I indépendance judiciaire. Les chargés de
programmes qui Se soucient de ces objectifs,
mais qui veulent également promouvoir

d autres objectifs de développement doivent
étre conscients du fait que ces éléments se
recoupent.

Des exemples de ramifications en faveur de
I' indépendance judiciaire sont également
donnés par I' expérience des ONGs sud-
africaines al' époque de I apartheid, qui
travaillaient dans le cadre des structures de
répression de ce pays pour persuader les
cours d appel d affirmer leur indépendance
avec plus de vigueur. Les décisons qui en
découlaient (contre des lois et réglements
qui, entre autres, limitaient les droits des non
blancs de vivre ou de voyager laouilsle
voulaient) ont aidé a ébranler I appareil
judiciaire de I' apartheid. Il est clair que les
systémes judiciaires ne répondent pas tous a
des arguments de jurisprudence sophistiqués
avanceés par des ONGsttelles que le Centre
des ressources juridiques de ce pays. Mais,
lorsque le potentiel existe pour que ces
arguments portent des fruits, les chargés de
programme devraient considérer les proces
d intérét public comme véhicule de
I'expansion de I'indépendance judiciaire.

Une troiséme initiative de la société civile
touchant au systéme judiciaire philippin éait
le programme de « surveillance des
tribunaux ». Ce programme, lancé en 1991
par le Mataki Business Club et d autres
organisations, comprenait la surveillance des
activités des tribunaux par des éudiants en
droit et d autres personnes de I extérieur, de
fagon a décourager les procédures abusives
et ales détecter lorsgu’ elles se produisaient.
Cette idée, bien qu’ abandonnée a la suite

d objections faites par des juges et d autres
parties, peut néanmoins faire progresser

I indépendance lorsqu’ elle est soutenue par
lesleaders du judiciaire. Lorsque ce soutien
existe, les chargés de programme peuvent la
considérer comme faisant partie de tout un
ensemble d activités relatives a

I indépendance judiciaire. Mais, lorsque ce
soutien n' existe pas, cela peut indiquer aux
chargés de programme que d autres

initiatives relatives a I'indépendance
judiciaire ne recevront aucun soutien sincére
de la part des échelons supérieurs.

Laquatrieme initiative a éé un travail

d enquéte réalisé pendant une grande partie
des années 1990.™ Orientée vers

I évaluation et la publication des attitudes du
public, du judiciaire et des avocats enversle
systeme de la justice, elle a sans aucun doute
joué un réle en faisant connditre le faible
niveau de confiance du public envers
I"intégrité du judiciaire et de ses opérations.

L’ expérience des Philippines montre que les
chargés de programme qui cherchent a
encourager |' appui extérieur ou afare
pression en faveur d un pouvoir judiciaire
indépendant disposent de toute une série

d options relatives a la société civile. Dans
de nombreuses situations, il serait préférable
de les utiliser en tandem, a savoir combiner
I'acces alajustice, le journaisme

d investigation, I" observation des tribunaux
et les enquétes. Ce méange peut étre utilise
en combinaison avec un travail direct avec
les tribunaux, mais devrait également étre un
travail en soi lorsgue la conscience du public
et I'engagement des élites envers laréforme
sont absents. On peut espérer que ce travail
ailderaa stimuler la conscience et

I’ engagement.

d. Le Bangladesh : travailler avec et
en contour nant les tribunaux.

Au Bangladesh, les efforts de la société
civile qui ont fait progresser I'indépendance
judiciaire sont apparus en deux instances
liées entre elles au niveau des appels et de la
jurisprudence. Une conférence organisée en
1992 par Ain O Salish Kendra et

152 v/ oir par exemple, Mahar Manhagas et d..,
Monitoring the State of the Judiciary and the
Legal Profession [ Suivi dela situation du
judiciaire et la profession juridique] . Un rapport
par les Stations du temps social en collaboration
avec le Centre des études de la Cordillera,
Université des Philippines, Baguio (Manille :
Stations du temps social, octobre 1996).
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I’ Association d assistance juridique de
Madaripur, deux ONGs de services
juridiques, réunissait des avocats et des
juristes chevronnés de toute I’ Asie du Sud.
Elle soulignait des décisions progressistes
prises par la Cour supréme indienne. En
guise de suivi, une troiseme ONG,

I’ Association bangladaise des juristes de
I'environnement (BELA) ainvité des
juristes bangladais de haut rang aux
événements qu’ €lle organisait, souvent
comme sources d information. Aing, les
juristes se sont familiarisés avec I' ONG et
ses points de vue, ce qui aréduit la
perception par le pouvoir judiciaire des
ONGs comme des organisations étrangeres
au courant juridique principal. Ceci, ason
tour a contribué a ce que les arguments de
I'association BELA soient entendus sur la
base de leur mérite en présentant des affaires
devant les tribunaux.

La combinaison de ces activités peut fort
bien avoir contribué a un jugement décisif
de la Haute Cour sur le droit de ' ONG

d intenter des proces. De fagon plus
spécifique, en 1996, la Cour a décidé en
faveur de I’ argument de I association selon
lequel les personnes qui avaient éé
déplacées par un programme
gouvernemental de lutte contre les
inondations, avaient le droit d é&re diment
réinstall ées et dédommagées.

D’ autres pays présentent des exemples
semblables d interactions entre les ONGs et
le pouvoir judiciaire d une maniére qui fait
écho a I expérience du Centre pour la justice
sociale de I'Inde mentionnée plus haut. Le
Centre des éudes juridiques appliquées de

I’ Afrique du Sud alancé, dans les années
1980, une série de conférences « justice et
SOCi€té », qui réunissaient des juristes
largement conservateurs et des avocats
progressistes pour la premiere fois en dehors
du cadre de la confrontation au tribund ; il
ne fait aucun doute que ces conférences ont
aidé a adoucir les perspectives et les
décisions desjuristes conservateurs. Au
Pakistan, les ONGs Rozan et la Cdlule

d aide juridique AGHS ont enseigné et

donné des conseils ala police et autres
agents officiels du secteur de lajudtice. Le
Bureau juridique des femmes aux
Philippines et |e Centre d assistance
juridique de Namibie ont participé ala
préparation de programmes d éude pour les
juges et de manuels pour les magistrats dans
leurs pays respectifs. En Mongolie, le Centre
national contre laviolence aenseignéala
police, aux juges et aux procureurs les sujets
relatifs ala violence contre les femmes.

Ces activités peuvent aider a éablir la
[égitimité de ces ONGs devant les juges.
Elles offrent également aux juristes une
perspective qu'ils nauraient pas regue si ce
travail avait été entrepris par des
fonctionnaires du gouvernement ou des
professeurs de droit : I'expérience des ONGs
alabase et comment laloi fonctionne ou ne
fonctionne pas dans la réalité.

Danslamesure ou I'une ou |’ autre de ces
activités a eu une influence sur lesjuristes
concernés, cette influence éait-elle
indésirable ? Au sens étroit, non, parce que
les sujets N éaient pas discutés devant un
tribunal. Mais dans un sens plus large, la
réponse est encore non, parce gque ce que
font ces ONGs les place sur le méme plan
que des avocats expérimentés et autres
personnes influentes qui ont des liens
professionnels et personnels avec des
juristes dans de nombreux pays. Tout
simplement, cela égalise un peu le terrain de
jeu juridique.

Les chargés de programmes qui S efforcent
de promouvaoir cette interaction entre les
ONGs et le pouvoir judiciaire ne doivent pas
le faire en commencant obligatoirement par
proposer de tels partenariats. Mais, en
établissant tout d abord des relations avec
les parties qui pourraient étre impliquées, ils
se placent mieux pour jouer le réle d un
intermeédiaire honnéte qui faciliterala
collaboration. Bien sOr, les relations ne
devraient pas étre établies uniquement pour
servir ces objectifs éroits. Leur vaeur
consiste plus généralement a comprendre s
et comment I’ état de droit fonctionne dans
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une société donnée et a apprécier les
perspectives de ces organisations. Certes, le
probleme consiste aforger des liens qui
facilitent une telle compréhension, mais sans
Sse co-opter dans le processus.

Le Bangladesh vaut la peine d étre cité pour
au moins deux autres raisons qui servent nos
objectifs. Premierement, il représente le seul
exemple connu de I auteur en Asie ou une
association d avocats, le Consell du barreau
du Bangladesh a participé a un programme
national d aide juridique efficace. Quelle
relation ceci at-il avec I'indépendance
judiciaire ? Comme dans d autres pays, cet
effort d acces alajustice fait contrepoids
aux influences abusives qui vont a
Iencontre de I'indépendance judiciaire.
Engager le Conseil du barreau dans un effort
d assistance judiciaire, consiste a attirer
Cette association dans une activité
implicitement orientée vers I'indépendance
judiciaire.

Une autre caractéristique plus distincte de
cet effort est que I’ ONG éablie acesfins, le
Trust de I assistance et des services
juridiques du Bangladesh, est affiliée au
barreau tout en jouissant d une autonomie
considérable. Il ne faut donc pas le
considérer comme un programme du
barreau, bien que ce soient les leaders du
barreau qui aient eu I initiative de la création
de cette ONG. Cette distinction est
importante parce qu’ elle suggére un modele
d efforts qui peut étre repris ailleurs :
fonctionner plus comme une ONG de
sarvices juridiques indépendante que comme
une branche du barreau.

Lesimplications au sens large pour les
chargés de programmes sont qu’ils peuvent
aider arenforcer I'indépendance judiciaire
en facilitant les contacts tant officiels

gu informels entre les juristes et les
éléments de la société civile. Les chargés de
programme peuvent suggérer des
partenariats et des activités spécifiques, mais
CeCi ne sera pas toujours nécessaire. Dans de
nombreuses circonstances, une fois les
relations établies, elles peuvent aboutir ala

collaboration et/ou a des propositions qui
feront progresser I'indépendance judiciaire
dans des voies que les bailleurs de fonds ne
peuvent ni prédire ni planifier.

4. Options et perspectives plus
larges

a. Seuilsd’ intervention

Ce qui est souvent implicite doit
devenir explicite : lorsqu’ on décide
de lancer une initiative en faveur de
I"indépendance judiciaire ou tout
programme relatif al’ état de droit,

I étape clé n'est pas de faire une
évaluation des besoins. Bien qu'elle
constitue une partie nécessaire du
processus, une telle évaluation
révélera toujours des besoins
concernant le judiciaire, d autres
institutions ou probablement tout
sujet que le chargé de programme
choisira. Par contre, une évaluation
desintéréts et des incitations et une
évaluation des opportunités
permettraient de décider ou les
ressources devront étre affectées.

L’ évaluation desintéréts et des
incitations tient compte des intéréts
individuels et ingtitutionnel s qui

sont en faveur de, S opposent aou
ont des programmes mitigés
concernant, par exemple, laréforme
judiciaire. Dansle cadre de ce
processus, le chargé de programme
pose diverses questions. Dans quelle
mesure ces intéréts et incitations
sont-ils ancrés dans I histoire, la
culture, la politique et I' économie
du pays ? Quelles sont a ce jour mon
expérience et celle d autres agences
de développement qui poursuivent
des programmes avec ces personnes
et ingtitutions, et qu’ est-ce que cela
signifie pour lesintérétsen jeu ?
Quelles incitations existent pour
maintenir ou réformer un
comportement qui doit changer ?
Lesleaders du judiciaire et autres
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leaders du gouvernement sont-ils
suffisamment engagés envers la
réforme pour surmonter
I'opposition ?

L’ évaluation des opportunités filtre
cette identification des besoins par
I'analyse des intéréts et des
incitations pour déterminer ou se
trouvent les meilleures opportunités
d impact. Elle tient compte du lieu
ou on trouve un dévouement sincere
envers laréforme. Elle attache auss
du poids aLix idées, aux stratégies,
aux activités et aux projets
potentiels qui poussent sur le sol
intellectuel du pays héte. Pour finir,
cette évaluation tient compte des
colts d opportunité : quelle
alternative pourrait étre accomplie
dans la décennie avenir s le
financement était alloué a
différentes priorités ?

S engager avec la société civile
pour I'indépendancejudiciaire

De fagon plus générale, il importe que le
chargé de programme comprenne qu'’il
est possible que les contributions des
organisations de la société civile a

I indépendance judiciaire soient un
produit auxiliaire de leur travail.

L’ expérience dans |e monde montre que
letravail des ONGs est |e plus efficace
lorsque les bailleurs de fonds les laissent
fixer leur propre programme. Aucune
influence d ONGs juridiques décrite
dans cet article n'a découlé d une
intention planifiée &I’ avance par le
bailleur de fonds ou le bénéficiaire

d influencer I'indépendance juridique.
Par contre, elle est issue du fait que les
agences de financement se sont fiées au
bon jugement de leurs partenaires
bénéficiaires et ont structuré leur soutien
de fagon suffisamment souple pour
permettre aux ONGs de décider de leurs
propres actions et priorités. Alors, dans
tous les cas, ces actions avaient auss un
impact sur I'indépendance judiciaire.

Limiter les bénéficiaires a un éventail
éroit d activités réduit leur efficacité et
les rend incapables de relever de
nouveaux défis et de répondre a de
nouvelles opportunités. Un appui
ingtitutionnel qui permet aux ONGs

d établir leur propre programme est
souvent préférable.

La préférence pratique pour un soutien
institutionnel peut fournir un certain
degré d isolement politique a une
agence de financement qui se soucierait
du risgue de couper les ponts avec les
organismes d Etat s elle financait des
ONGs ou des efforts des médias qui
critiquent I état dans le but de renforcer
I indépendance judiciaire. En fait, il
serait préférable d expliquer qu' il est
|égitime que le soutien institutionnel
laisse le bénéficiaire décider de son
propre programme. Ceci en contraste
avec des dons qui spécifient des téches
qui pourraient étre controversees.

L’ appui ala société civile ne doit pas
étre seulement considéré comme une
alternative au financement des
ingtitutions d état. Ce chapitre aidentifié
un certain nombre de cas ol les ONGs
ont entrepris d assurer laformation et de
collaborer avec les systemesjudiciaires,
lapolice et d autres agences du secteur
de lajugtice. Unetelle interaction peut
produire des bénéfices multiples et un
rapport colt bénéfices avantageux.
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D. L e contexte des programmes
d’indépendance judiciaire :
I’amélioration des diagnogtics, le
développement d’environnements
favorables et le renforcement de
groupes économiques partisans
par Erik Jensen'*®

1. I ntroduction

Agencement de cet article. Cet article, qui
pourrait porter le sous-titre « diagnostiquer
le systéme juridique afin de comprendre les
problémes et d guster |les interventions pour
laréforme et I'indépendance judiciaires »,
est divisé en quatre sections.

La premiére section présente des méthodes
empiriques et procédurales qui s efforcent

d éablir les priorités dans le développement
du programme de réforme judiciaire. Vu le
peu de données disponibles pour cibler les
mesures de réforme et réunir des groupes de
partisans pour laréforme, cette section pose
trois questions :

1. Quefait le pouvoir judiciaire et
pourquoi ? Une programmeation bien
ciblée et efficace de I'indépendance
et de laréforme judiciaires exige des
données de départ empiriques bien
meilleures.

2. Combien de financement est un
financement suffisant ? Les
allocations budgétaires ont une
influence directe sur les
programmes d indépendance
judiciaire, tant pour fournir des
ressources adéquates au pouvoir

153 | " auteur tient aremercier les cadres de
direction de la Fondation pour I’ Asie pour leur
encouragement actif de la pensée critique et des
applications sur le terrain qui testent les idées
permettant alaréformejudiciaired’ aler de
I”avant. L’ auteur remercie également Tom Heller
et le projet de I’ état de droit de la Faculté de
droit de |’ Université de Stanford de créer des
opportunités d’ explorer et de tester de maniére
empirique des questions essentielles mais peu
étudiées dans laréforme judiciaire.

judiciaire que pour une alocation
judicieuse de cesressources au sein
du pouvoir judiciaire.

3. Combien de participation est une
participation suffisante ? Des
procédures de participation
crédibles pour bétir une clientéle de
partisans de la réforme sont aussi
importantes que lamesure de la
réforme ele-méme. Alors que tout
le monde s affirme en faveur de
I habituelle formule magique de la
participation, en fait peu de gens
reconnaissent sincérement sa valeur
pour établir I ordre des priorités et la
mobilisation des partisans. Ce
domaine est entouré d une épaisse
couche de cynisme parce que la
participation a souvent servi
d instrument pour ratifier des
programmes préconcus plutét que
de rechercher de bonne foi des idées
et deles appliquer.

La deuxieme section suggere que le
développement d un environnement
favorable dans lequel les programmes de
réforme judiciaire peuvent prendre racines
doit étre le précurseur de toute
programmation efficace de réforme
judiciaire. Un tel environnement favorable
exige que I' on posséde une meilleure densité
d information sur le pouvoir judiciaire, ce
qu' il fait, qui le compose, la qualité de ses
décisions et les effets de ses décisions sur
I’économie et les droits de I’'homme. En se
fondant sur des données fiables, les réformes
peuvent cibler et améliorer les @déments du
systeme avec plus d efficacité.

Latroisieme section se penche brievement
sur des questions spéeciaesliées au
renforcement de groupes économiques
partisans des réformes telles que celles qui
menent a I'indépendance judiciaire et a une
gouvernance administrative améliorée.
Porter | attention sur des partisans
économiques souvent oubliés peut produire
des résultats en catalysant les programmes
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deréforme judiciaire et en les rendant plus
durables.

La quatrieme section est un post-scriptum
qui souligne brievement trois approches
digtinctes &la programmeation de la réforme
judiciaire. Elle recommande vivement de
suivre une approche interdisciplinaire
étendue en abordant les programmes
judiciaires.

Outils qui permettent de faire des choix
stratégiques. Le philosophe britannique Sir
Isaiah Berlin faisant une fois remarquer:

« NOUs sommes condamnés a choisir et
chaque choix peut aboutir a une perte
irréparable. »™* Les agents de I'USAID
doivent faire des choix stratégiques quant a
I' affectation des ressources humaines et
financiéres. Nous espérons que cet article les
aidera a accomplir cette importante fonction.

2. Amélioration desdonnées
empiriqueset dela
méthodologie du processus

Historiquement, les programmes de
réformes juridiques et judiciaires ont
souffert d une base empirique
extraordinairement faible pour appliquer des
ordonnances politiques bien articulées™

154 gjr |saiah Berlin, The Crooked Timber of
Humanity : Chaptersin the History of Ideas[La
charpente difforme de I” humanité: chapitresde
I’ histoire des idées] (Knopf: 1991)

155 Dy point de vue historique, les problémes
empiriques sont dus aux quatre raisons
principales suivantes : |afaiblesse de labase
empirique est due en partie aux problémes
inhérents au secteur. |1 est difficile de procéder a
des comparaisons entre pays. De méme, il n’est
pas toujours possible de mesurer un succes
relatif danslarésolution des conflits. Un autre
facteur provient des ressources humaines
relativement maigres du secteur. Alors que
certaines grandes facultés de droit offrent de
solides options interdisciplinaires, la plupart
d’entre elles sont particuliérement faibles. Et la
plupart des écoles qui offrent de solides études
interdisciplinaires négligent totalement |’ analyse
des systemesjuridiques. Ceci est en train de
changer mais bétir une telle expertise prendra du

Certains pourraient lire ces lignes et penser
que toutes les recommandations soutiennent
larecherche et la procédure plutdt que
I'action ou les « résultats ». Larecherche
proposée peut et doit étre directement liée a
un programme d action. Les problémes du
passé ont souligné I' importance de données
fiables pour mieux cibler les efforts, réduire
le gaspillage et améliorer I'impact du
programme. De plus, au cours de ces dix
derniéres années, une méthodologie a été
dével oppée et testée pour obtenir ces
données. A titre d exemple, les bailleurs de
fonds ne s embarqueraient jamais sur un
programme de contraception sans S assurer
auparavant gque les contraceptifs sont
disponibles dans la zone du projet. De
méme, une recherche stratégique visant a
développer I information de base nécessaire
doit étre incorporée dans les programmes de
réforme judiciaire.

temps. Un troisiéme facteur est lefait quela
plupart des juristes aient peu de compétences en
matiére de recherche empirique. Par exemple,
des articles sur le droit et |e développement
publiés au cours des derniéres années dans des
revues juridiques de pointe reposaient dans une
large mesure sur de simples coupures de presse.
Un quatrieme facteur qui est lié alabase limitée
des ressources humaines est le fait que la
confrérie juridique refuse de collaborer avec les
sociologues. Les opinions des avocats et des
juges sont importantes mais, jusgu’ ace jour, ce
groupe a plus que dominé larecherche
diagnostique des systémes juridiques. La
majorité de lalittérature qui traite de laréforme
juridique et judiciaire est étroite et fortement
technocratique. Les efforts de réforme sont
limités par la capacité des cultures internes
juridiques de se réformer d’ elles-mémes. Le
choix du personnel de la phase préparatoire des
projets de réforme judiciaire souligne et perpétue
cette limitation. L es équipes de consultants pour
lapréparation des projets de réforme juridique et
judiciaire ont tendance a étre composées
exclusivement d’ avocats et de juges. Le fait
d’exclure les économistes institutionnels, les
spécialistes des sciences politiques et autres
sociologues contribue a ces défauts dansla
planification des projets. Cependant, les choses
sont en train de changer.
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La présente section répond a trois questions
liées aux programmes de réforme judiciaire :
que fait le judiciaire et pourquoi ? Combien
de financement est un financement suffisant
? Combien de participation au processus de
réforme judiciaire est-elle une participation
suffisante ?

a. Quefait le pouvoir judiciaire et
pourquoi, et comment est-il percu ?

Méme dans les pays ou les projets de
réformes juridiques et judiciaires ont &é mis
en oeuvre de fagon relativement robuste,

I' expérience internationale a montré que les
projets m ont généralement pas produit les
améliorations des systemes, les résultats et
les vastes effets promis. Au cours des deux
dernieres années, ceci amenéala
réévaluation des relations entre I' d aboration
du projet et les buts poursuivis. Des efforts
sont maintenant en cours pour creuser un
domaine dans lequel on comprend mal

I' évolution des ingtitutions juridiques : la
désagrégation de I’ offre, de la demande et
du traitement des affaires par les tribunaux.
Cette analyse, qui pourrait inclure des
guestions liées a I'indépendance judiciaire
s efforce de répondre a des questions telles
gue : en rédité, que font les tribunaux ?
pourquoi les tribunaux font-ils ce qu’ils font
? Lafagcon dont le public percoit ce que font
les tribunaux est directement liée aleur
|égitimité. Les anciens programmes de
réformes judiciaires dont I information et la
conception venaient presgue exclusivement
de la culture juridique interne™®, n ont pas
introduit les besoins et les expériences des
citoyens ordinaires (les « consommateurs »
des services judiciaires) dans larésolution
des litiges. Pour jouir d une indépendance
defait, les tribunaux doivent développer leur

156 Par « culture juridique interne », on entend les
avocats et les juges sur le plan national et
international. L es équipes de consultants sont
souvent exclusivement composéesd’ avocats et
de juges et ceux qui sont consultés pour le
programme des réformes sont également des
avocats et des juges.

[égitimité afin de bétir une base puissante de
soutien.

La désagrégation de I’ offre et de la
demande. Les tentatives de désagréger

I' offre et la demande au sein du pouvoir
judiciaire peuvent offrir d importants
enseignements internes et fournir les outils
nécessaires pour cibler lesinterventions et
structurer les incitations pour améliorer la
performance. Un mauvais diagnostic des
problémes de performance judiciaire
augmente la probabilité que le projet soit
voué al’ échec. Par exemple, en Indonésie,
malgré de vastes rapports qui andysaient la
performance judiciaire et recommandaient
des réformes, on posséde peu d information
empirique sur le fonctionnement réel des
tribunaux. Ceci, alors qu’ un bon ciblage
exige, entre autres choses, une analyse
serrée des tendances dans I’ utilisation du
systeme aux différents niveaux du pouvoir
judiciaire, et surtout au niveau des tribunaux
subalternes, une évaluation qualitative des
motivations des plaignants et des non
plaignants pour avoir acces ou hon aux
tribunaux™’ et enfin une base de départ pour
comprendre certains problemes spécifiques
dans le traitement de certains types

d affaires. On doit aors poser plusieurs
guestions:

1. Quelstypes d affaires sont portés devant
les tribunaux ?

2. Qui présente ces affaires devant les
tribunaux et pourquoi (particuliers et
organisations) ?

3. Qui lesdéfend (particuliers et
organisations) ?

4. Combien de temps faudra-il pour que
certains types d affaires soient traités ?

157 Une évaluation qualitative est fondée sur des
entretiens avec des plaignants et des futurs
plaignants. Des données quantitatives recueillies
sur le traitement des affaires judiciaires
permettent également de faire des déductions sur
la motivation.
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5. Quels sont lestypes d affaires qui ont le
plus de chance d ére portés devant le
tribunal ?

6. Lorsgu'il y aun proces, quelle et sa
durée ?

7. Quédle est lapratique pour les motions
et autres demandes pour le temps du
tribunal dans certains types d affaires ?

8. Combien de fois accorde-t-on des
prolongations et combien d audiences
ont lieu pour certains types d affaires ?

9. Quelstypes d affaires pourraient
bénéficier de programmes de résolutions
de litiges par des voies dternatives ?

10. Y a-t-il des preuves pour affirmer qu’un
plus grand nombre de plaignants ferait
appel aux tribunaux ou a d autres
tribunes de résolution des conflits s les
tribunaux ou ces tribunes agissaient de
facon plus efficace ?

Alors que lalittérature foisonne de
références aux « systémes judiciaires
surchargés », cette affirmation quelque peu
générale doit étre acceptée avec un certain
scepticisme.”® Les données empiriques
brutes peuvent indiquer une surcharge dans
certaines parties du systéme et une sous-
utilisation déplorable dans d autres. Le
travail empirique que nous recommandons
ici peut mener a une meilleure
compréhension des structures d incitation au
sein du pouvoir judiciaire et des charges
relatives de travail dans le systéme. Par
exemple, s le nombre d affaires en attente
est suffisamment grand, les juges peuvent
éviter d avoir des comptes arendre

lorsgu' ils ne prennent pas de décisions en

158 Pour ne citer qu’ un exemple, voir Mark K.
Dietrich, Legal and Judicial Reformin Central
Europe and the Former Soviet Union: Voices
from Five Countries[La réforme juridique et
judiciaire; lesvoix de cing pays d’' Europe
centrale et I’ ancienne Union Soviétique (Banque
mondiale, 2000), page 6.

temps voulu dans des affaires difficiles.
Cette congtatation fait suite aun travail de
recherche, entrepris sous latutelle de la
Fondation pour I Asie, financé par la
Banque asiatique de dével oppement et
achevé en 1999, pour diagnostiquer la
réforme juridique et judiciaire au Pakistan.
Une recherche sur la charge de travail au
niveau national arévélé que lesjuges
évitaient systématiquement les affaires
difficiles (telles que certains litiges fonciers
et commerciaux) parce que les criteresde la
performance judiciaire offraient en fait aux
juges des incitations perverses pour résoudre
les affaires smples et éviter les cas
difficiles. La performance judiciaire est
mesurée en résolvant un nombre minimum
«d unités » par mois. Chague type d affaire
vaut un nombre fixé d unités, fondé sur la
difficulté de I affaire et le temps estimé
nécessaire a sarésolution. Comme il y avait
un nombre substantiel d affaires en retard
dans certaines parties du pays, les juges
pouvaient décider d éviter les affaires
difficiles en faveur de nombreux cas faciles
qui ont généralement moins d influence sur
I'économie et la société. L’ éude a
également révélé certaines parties
surexploitées dans le systeme. C’est laun
des nombreux exemples de lavaeur de cette
recherche pour mettre ajour ce que fait le
systeme et comment il est manipulé. Entre
autres choses, cette recherche sert également
avéifier le nombre d affairesillégitimes ou
sans valeur dans le systeme, le nombre

d affaires ou les biens publics sont en jeu et
le niveau et la nature de I'implication du
gouvernement dans les actions en justice. Ce
type d information est essentiel pour
pouvoir élaborer une programmation
efficace de laréforme judiciaire.

La perception de ce que font les tribunaux :
les enquétes d opinion publigue. La mesure
et I'analyse de la demande pour un systeme
judiciaire indépendant sont un domaine de
recherche important. Le dével oppement

d une telle demande est centré sur les
relations entre I environnement

institutionnel interne et la demande publique
pour des réformes parmi divers groupes de
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partisans qui peuvent se mobiliser pour
canaliser cette demande (par exemple, les
acteurs économiques, les activistes des
droits de I'homme et les citoyens qui sont
confrontés aux problémes de lavie
courante). Les enquétes d opinion sont un
outil utile pour vérifier et analyser la
demande, bien que des exemples de telles
enquétes venus des Etats-Unis aient peu

d utilité dans la préparation de
guestionnaires d opinion dans des pays ou
les citoyens sont moins familiarisés avec le
fonctionnement des tribunaux. Une enquéte
d opinion publique sur la résolution des
litiges, préparée par la Fondation pour I Asie
et financée par I'USAID, et actuellement
faite en Indonésie en collaboration avec AC
Nielsen, est un exemple plus pertinent pour
le contexte des pays en voie de
développement. L’ enquéte fournira des
renseignements sur les types de litiges qui
opposent les citoyens, ou les citoyens
résolvent leurs litiges, quelles questions
créent la plus forte demande pour des
réformes et comment on peut renforcer et
mobiliser les groupes de partisans.**

b. Combien de financement est un
financement suffisant ?

Maintenant le lecteur peut penser «enfin
nous venons d arriver a un des problemes
techniques traditionnels liés a

I indépendance du judiciaire. » Mais, pour
commencer et avant d aborder ' analyse peu
concluante des options de financement, il
importe de souligner lavaleur d une bonne
analyse budgétaire quant a I’ allocation de
ressources au pouvoir judiciaire vis-a-vis
des autres branches du gouvernement (et des
forces armées), ainsi que I allocation des
ressources au sein du pouvoir judiciaire. Les
dépenses des bailleurs de fonds pour ce type
d analyse seront de I'argent bien dépense.
C’est laun domaine dans lequd la
collaboration entre les sections de I' USAID
pour la croissance économique et pour la

159 esrésultats de cette enquéte seront
disponibles verslafin del’année ala Fondation
pour I'Asie.

démocratie et la gouvernance peut étre
fructueuse. D’ habitude les fonctionnaires sur
le terrain chargés de la croissance
économique seront en mesure d identifier et
de contacter les experts locaux en finances
publiques pour entreprendre I'analyse et de
contribuer également au dével oppement

d un cadre pour larecherche, I'analyse des
données et I évaluation. Les budgets doivent
étre analysés non seulement au niveau
national, mais encore aux niveaux inférieurs,
asavoir des provinces, des états et des
localités s'ils contribuent au budget du
judiciaire. Une explication détaillée de la
procédure que suit le pouvoir judiciaire pour
préparer et présenter son budget doit étre
incluse dans cette analyse, qui pourrait
probablement révéler un mangue de capacité
des systémes judiciaires pour préparer et
présenter des budgets professionnels.

Entre autres instruments internationaux, les
« Principes fondamentaux des Nations Unies
relatifs &I’ indépendance de la magistrature »
appellent les gouvernements a fournir a leur
pouvoir judiciaire « des ressources
adéquates » pour leur permettre d accomplir
leurs fonctions. Laissons de c6té la plus
grande question : dans les pays les plus
pauvres, ou doit-on placer le financement du
pouvoir judiciaire parmi la série

d obligations international es concurrentes
qui ont des implications en matiére de
financement ? Donc, combien de
financement est un financement « suffisant »
? On peut rétorquer avec la question: est-ce
gue le niveau actuel du financement est
clairement insuffisant ? Aux Philippines, un
peu plus d un pour cent du budget va au
pouvoir judiciaire; au Pakistan, 0,2 pour cent
du budget national et 0,8 pour cent du
budget provincia vont au pouvoir judiciaire.
Il ' est pas surprenant que dans les deux
pays les tribunaux estiment que I alocation
budgétaire est insuffisante. Vu larareté des
ressources et les demandes financiéeres
concurrentes dans la plupart des pays en
voie de développement, on recommande une
stratégie en deux phases pour les pouvoirs
judiciaires qui souhaitent construire une
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argumentation pour une augmentation du
financement.

Premiére phase : développer des systémes
transparents d allocation des ressources au
sein du judiciaire. Pour justifier une
augmentation des ressources alouées, il faut
rassembler des arguments pour prouver que
(1) ce quefait le pouvoair judiciaire est utile
et (2) il pourrait fournir plus de services
utiles avec plus de fonds. L’ é&ude faite plus
haut sur ce que fait le pouvoir judiciaire et
pourquoi est directement liée ala
préparation de la premiére partie de
I'argumentation. La deuxieme partie, que le
pouvoir judiciaire pourrait faire plus de
travail utile S'il avait plus de fonds, sera
impossible a présenter de fagon crédible s le
pouvoir judiciaire lu-méme fait un mauvais
travail dans I'alocation interne des fonds.
Notonsici que le niveau d autonomie fiscale
des systémes judiciaires varie beaucoup

d un pays al autre. Par exemple, certains
budgets judiciaires font I’ objet d une micro-
gestion par les ministéres de la justice™® ;

d autres recoivent plus ou moins une
alocation en bloc du pouvoir Iégidatif aux
niveaux nationa et sous-national dansle
cadre d une derniere ligne au budget.
Lorsque les budgets sont micro-gérés par les
fonctionnaires, ¢’ est un probléme structurel
interne qui doit étre résolu.*** Les
commentaires qui suivent concernent les
contextes dans lesquels le pouvoir judiciaire
jouit d une certaine latitude dans I alocation
de ses ressources.

160 Ce serait le cas, par exemple, dela Slovaguie.
Pour une excellente étude de ce modéle et pour
des recommandations de créer des chapitres
spéciaux des budgets pour les cours suprémes
ainsi que les tribunaux régionaux, voir I’ étude du
cas delaSlovaquie. Voir aussi I excellente étude
du casdel’ Ukraine. Maisil faut se souvenir

qu aux Etats-Unis, le Département de la Justice
gérait le budget des tribunaux fédéraux jusqu’en
1939.

161 esarticles couvrant les divers pays
contiennent des analyses intéressantes, voire
familiéres, des problémes d’ allocation des
budgets, y compris|’ éternel probléme de
I"allocation par les ministéres de la justice.

Une mauvaise alocation des ressources au
sein du pouvoir judiciaire doit sérieusement
inquiéter les fonctionnaires de I’ USAID
chargés de ladémocratie et de la
gouvernance.'® 1| suffit de visiter les
bétiments des Cours suprémes ou Hautes
Cours de nombreux pays en voie de
développement, qui sont de véritables palais,
pour comprendre que les tribunaux
subalternes sont clairement relégués au
dernier rang de la chaine alimentaire en
matiére d allocations budgétaires au sein du
pouvoir judiciaire. Au cours des derniéres
années, lorsque la valeur relative des
ressources rétrécissait, les tribunaux de rang
supérieur ont de plus en plus eu tendance a
refuser aux tribunaux subalternes les
ressources dont ils avaient désespérément
besoin. Comme nous I' avons mentionné plus
haut, les installations sont trés différentes
entre les tribunaux de rang supérieur et ceux
de rang subalterne. Il en est de méme pour
les salaires et les avantages sociaux. Il n'est
pas rare de voir les juges des tribunaux de
rang supérieur recevoir un salaire de huit a
dix-huit fois supérieur a celui des juges de
tribunaux subalternes. Les juges des cours
supérieures N apprécient souvent pas I’ effet
démoralisant de différences aussi flagrantes.
Une mauvaise gestion grossiére des
ressources au sein du pouvoir judiciaire
mine la crédibilité des arguments avancés en
faveur de I' augmentation des promesses
budgétaires faites au secteur judiciaire.**®

162 Alors qu’ une attention disproportionnée a été
portée au role constitutionnel destribunaux, on a
prété trop peu d’ attention au role des tribunaux
dans une démocratie portée au débat : I’ opinion
gue les citoyens ont des tribunaux. Un des effets
de ce déséquilibre théorique est que les tribunaux
d’'instances inférieures ont regu beaucoup moins
d’ attention de la part des bailleurs de fonds.

163 Dans de nombreux pays, |a profondeur et

I’ étendue du désespoir, de la corruption et des
incitations perverses au sein du pouvoir
judiciaire subalterne est a peine imaginable. Le
personnel des tribunaux est aliéné et démoralisé.
Les voies de dialogue avec les échelons
supérieurs du pouvoir judiciaire sont souvent
obstruées. De plus, la dépréciation des monnaies
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Les anecdotes sans fin qui décrivent que les
juges des tribunaux subalternes n'ont pas
suffisamment de papier et de trombones
atirent la sympathie, mais s le papier et les
trombones ont été refusés parce que les
échelons supérieurs des systémes judiciaires
ont aloué ces ressources pour leur propre
confort, les récits compatissants sonnent
creux. Derniérement, dans un certain pays,
des fonds du budget judiciaire réservés ala
construction d un tribunal subalterne dans
une zone ou le tribunal éait logé dans une
tente, ont éé réalloués par la cour d appe
pour couvrir les dépenses hautement
discrétionnaires des juges d appdl.
Encourager les pouvoirsjudiciaires afaire
preuve de transparence et de responsabilité
dans le cadre de I dlocation du budget est
une premiére étape importante pour
construire une argumentation en faveur de
niveaux de financement « adéquats ».

Deuxiéme phase : examiner des méthodes
dternatives de financement du pouvoir
judiciaire pour garantir qu il est « adéquat »
et assuré. Cette section examine brievement
cing options pour procurer des fonds au
pouvoir judiciaire : un pourcentage fixe du
budget, les droits d engagement des
poursuites, les intéréts sur les fonds déposés
au tribunal, I attribution statutaire des frais
judiciaires et |es recettes provenant des
pénalités et des amendes.

La séaurité constitutionnelle : un

pour centage fixe du budget. En supposant
gue le pouvair judiciaire fasse des progres
dans la premiére phase, c'est-a-dire qu'il
renforce sa capacité a préparer et présenter
des budgets et établisse sa crédibilité pour
une alocation prudente des ressources, cette
Sous-section examine les approches d un
budget constitutionnel et fixe ; la section
suivante examine les fonds générés par le
pouvoir judiciaire. La stratégie dominante
consiste a plaider en faveur de mécanismes
qui fournissent des financements plus sirs
aux niveaux nationaux et inférieurs du

et I'inflation ne font qu’ approfondir e sentiment
d'insécurité.

systéme judiciaire.'® Cependant la

probabilité que cela réussisse est limitée,
surtout dans les pays perpétuel lement
pauvres. Méme s un pays garantit dans sa
congtitution un financement « adéquat » ou
adopte un « pourcentage fixe du

budget » réservé au pouvoir judiciaire,

I' expérience a montré que ces promesses
budgétaires sont ignorées ou manipulées de
diverses facons. Mais I’ introduction d un tel
point de repére peut étre utile dans les
dialogues politiques relatifs aux budgets,
méme s findement il nest pas adopté.

L’ essentiel de I'expérience acquise avec le
modée de budget a pourcentage fixe vient
des pays d Amérique Latine : le Costa Rica,
le Sdvador, le Guatemala, la Dominique, le
Honduras et, plus récemment, le Venezuela.
En Balivie, le modéle a é&¢é interrompu en
1995. Ce modéle a plusieurs caractéristiques
positives : laformule du pourcentage fixe
vise a protéger le budget judiciaire contre les
interventions politiques ; elle aune valeur
éducative en suggérant ce qui congtitue un

« soutien adéquat » au pouvoir judiciaire e,
méme avec des manipulations et des
fluctuations au sein des budgets
nationaux™®®, elle offre un certain degré de
prédictibilité dans le financement. Les

164 Certes, des problémes empiriques importants
peuvent apparaitre dans les comparaisons

d’ allocations de budgets |a ou les fonctions des
administrations et des judiciaires ne sont pas
uniformes. Mais une analyse budgétaire détaillée
et serrée est un outil de valeur comme la
recherche empirique suggérée dans la section
précédente. Laquestion « quefait le systéme » a
pour corollaire « combien ¢a codte ? ».

18511 convient de noter que dans les systémes
fédéraux, les ressources pour la plus grande
partie du pouvoir judiciaire viendront
probablement du niveau sous-national. Ainsi les
modeél es du pourcentage national du budget
peuvent étre relativement insignifiants par
rapport aux ressources au hiveau sous-national ;
par contre, dicter des engagements budgétaires
constitutionnels au niveau sous-national peut
créer des problémes importants.
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pourcentages fixes varient de 1 a 4 pour cent
des budgets.**®

Lesfonds générés par le pouvoir judiciaire.
Il est utile de rappeler tout d abord

qu autrefois, aux Etats-Unis, lamajorité des
tribunaux d instance, finances par les
gouvernements des états et les autorités
locales ne recevaient pas suffisasmment de
fonds. Vu larésistance du public a une
augmentation directe des impéts pour
soutenir le pouvoir judiciare, les droits

d usage sont devenus une aternative
attrayante.

Rédisant la difficulté de faire progresser la
cause de mises en réserves budgétaires ou de
garanties constitutionnelles significatives
pour un financement suffisant, un certain
nombre d autres solutions techniques, les
unes meilleures que les autres, pourraient
offrir une dternative viable. Voici quatre
exemples de mécanismes, présentés par
ordre de désirabilité décroissante : (1)
augmenter les droits d engagement des
poursuites, (2) permettre aux gains sur les
fonds déposés au tribuna d étre versés au
compte du pouvoir judiciaire, (3) permettre
|égidativement |e versement au budget
judiciaire de I’ attribution des frais de justice
et (4) permettre le versement au budget
judiciaire des pénalités et amendes
imposées. Certes, I'option 4 présente le
risque le plus clair de conflit d intérét et la
probabilité que I' impartialité du pouvoir
judiciaire soit compromise, maisil y ades
précédents: par exemple, la section 14 de la
loi indienne de 1992 relative ala Bourse des
valeurs permet a un organisme quasi-
judiciaire de générer des fonds avec les
amendes et les pénalités qu’ il impose aux
consommateurs de ses services. Le
mécanisme de financement pourrait ne pas
susciter de fortes objections mais suggérer

166 e Costa Rica prévoit en fait une réserve de
siX pour cent, mais cela comprend trois pour cent
pour le pouvoir judiciaire et trois pour cent pour
lesinstitutions auxiliairestelles que lapolice
judiciaire, le ministére public et lesdéfendeurs
publics.

gue les recettes (ou une partie) soient
versées aun fonds judiciaire séparé, hors du
contr6le immédiat des ministéres de la
justice et des finances, se heurtera a une vive
résistance.

Les salaires. Avant de finir, deux mesures
de précaution doivent étre considérées pour
les sdaires judiciaires. Premierement, on ne
doit pas encourager une augmentation
substantielle des salaires judiciaires sans
développer et mettre en place en méme
temps des normes de performance bien
congues et bien comprises. On ne possede
aucune preuve empirique qui montre que la
performance judiciaire s amédliore
simplement en augmentant les salaires™’
Certaines études de pays suggérent que les
salaires n' étaient méme pas considérés
comme un facteur significatif dansle plan
de rémunération judiciaire. Dans ces cas, il
est plausible que les postes judiciaires soient
vendus ou attribués a des protégés et utilisés
pour en tirer des bénéfices personnels. Dans
ces environnements, il est presque certain
gue des augmentations de salaires i auront
aucun effet positif pour réduire le
comportement prédateur de certains juges.
Deuxiemement, comparer les salaires
judiciaires avec ceux de lafonction publique
peut poser des problémes. Dans certains
pays, les juges sont moins payés que leurs
homologues de la fonction publique avec
une expérience et des qualifications
équivaentes. Dans d autres pays, le
probleme est inverse : les salaires des juges
sont liés aux grades de lafonction publique,
et par conséquent tout mouvement pour
améliorer les salaires est géné par la
question encore plus difficile et

187 v/ oir par exemple: Vinod Thomaset al.,

« Chapter 6 : Governance and Anti-

Corruption » [Chapitre 6 : Gouvernance et
mesures anti-corruption] dans The Quality of
Growth [La qualité de la croissance
économique] (Banque mondiale et Presses
universitaires d’ Oxford, aolt 2000) a
www.worldbank.org/html/extpb/qualitygrowth.h
tm
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encombrante de laréorme de la fonction
publique.

C. Combien de participation est une
participation suffisante ?

Les experts de laréforme judiciaire ont
souvent souligné I'importance capitale de la
mise en place de procédures de participation
crédibles. L’ expérience de nombreux pays
en voie de développement a montré que la
maniére de réformer est auss importante
que I' objet de laréforme. Bien que I étude
détaillée de ce sujet dépasse les limites du
présent article on ne saurait trop souligner
son importance. Malgré les promesses quas
religieuses de consultation faites aux parties
intéressées, et les attentes considérables que
de telles consultations suscitent, le fait est
gu’ en pratique ces consultations ont eu
tendance & &re mal dirigées*®

Les difficultés rencontrées par les
précédents projets de réforme juridique et
judiciaire peuvent étre attribuées en partiea
I'absence d un niveau de participation
adéguat et d un sens de la propriété de la
part des parties intéressees. La planification
et I exécution des procédures crédibles et
significatives qui entourent les réformes
judiciaires sont des entreprises difficiles et
qui exigent beaucoup de temps. En évauant
les perspectives de la participation, la
guestion se pose de savoir s les @déments du
systeme juridique, et le pouvoir judiciaire en
particulier, peuvent se plier devant la
critique et tirer un quelconque parti du
processus de consultation. L’ indépendance
judiciaire est une caractéristique honorée de
longue date de I'institution, bien qu en
pratique « I indépendance » judiciaire soit

168 poyr une analyse plus étendue de ce sujet,
voir d’ une fagon générale : Erik Jensen

« Participation significative ou déception
délibérée : réalités et dilemmes dans la
|égitimation de projets de réforme juridique et
judiciaire par les procédures de participation »
document présenté alatribune desjuristesdela
Bangue mondiale (Washington, DC : le4
novembre 1999)

souvent confondue avec « I isolement »
judiciaire. Laculture institutionnelle
juridique est hiérarchique tant vis-a-visdu
public qu’ en elle-méme. La derniére section
de cet article aborde |e renforcement des
groupes de partisans économiques. Maison
peut également tirer des enseignements sur
le besoin de rassembler des partisans pour

I indépendance et laréforme judiciaires
parmi des groupes de citoyens, au moyen de
programmes adaptés de travaux de pointe
comme ceux des tribunaux d état de

Cdif ornie pour renforcer les relations entre
lejudiciaire et les citoyens.'®

3. Placer la transparence et la
densité delI’information en
téte des priorités afin de
créer un environnement
favorable pour la réforme
et I'indépendance
judiciaires

Sans réformes liées ala gouvernance qui
visent a créer un environnement favorable
dans les ingtitutions publiques, les efforts de
réformes juridiques et judiciaires seront
probablement voués a I échec. L’ expérience

169 |_e Groupe de travail du Conseil judiciaire de
Californie sur les relations entre les tribunaux et
lacommunauté a été créé en 1997 pour explorer
lesvoies par lesquelles les tribunaux « pouvaient
améliorer les services aux usagers du systéme
judiciaire » et retrouver leur réle historique

« d'avoir une signification dans lavie des
citoyens ». Lavision opérationnelle du groupe de
travail était double : (1) que les tribunaux
ouvrent des voies de communication avec le
public par lesquellesils « écoutent » réellement
les préoccupations et |es problémes des membres
delacommunauté ; et (2) que lestribunaux

s engagent activement dans I’ éducation du
public sur le role et les opérations des tribunaux.
Voir de fagon générale le Rapport du groupe de
travail sur lesrelations tribunaux/communauté
(1999) ; ou encore Veronica S. MacBeth,
Symposium sur les initiatives extérieures du
judiciaire, 62 Alb.L.Rev. 1379 (1999). Entre
autres choses, le rapport abordait la question

« comment les juges peuvent-ils équilibrer plus
efficacement leurs responsabilités enversla
communauté dans des limites appropriées ? ».
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amontré gu’ un leadership fermement
engagé est nécessaire, mais, lorsgu il est
seul, il est insuffisant pour obtenir des
résultats substantiels. Il faut développer des
mécanismes et des structures de motivation
internes pour I application des réformes
pour assurer que les agences et les
institutions en compétition collaborent entre
elles. Sansincitations adéquates, les
fonctionnaires et les juges ont peu de
chances de faire chaque jour des progrés
durables. En méme temps, les réformes ne
tiendront que s le public a acces aune
information crédible et si des groupes de
partisans exigent responsabilité et réformes
complémentaires. Cette section aborde
briévement I importance de la transparence
ou de ladensité de I' information pour la
création d un environnement favorable au
sein duguel on peut faire des réformes. La
derniére section aborde les possibilités de
mobilisation des acteurs économiques pour
qu' ils sejoignent aux partisans de
I'instauration de la responsabilité et de la
réforme.

Classer les projets d indépendance et de
réforme judiciaire par ordre chronologique
N’ est pas un exercice facile. Cependant,
parmi tous les é éments prétendument
intégraux de I'indépendance et de la
responsabilité judiciaire, améliorer la densité
de I information relative aux droits
juridiques individuels et collectifs et ala
performance ingtitutionnelle du pouvoir
judiciaire sont peut-étre les é éments qui
apporteront la contribution la plus
importante a la création d un environnement
favorable dans lequel on peut faire des
réformes. C'est la premiére étape.

La responsabilité institutionnelle est une
composante essentielle des réformes
juridiques. Cependant, les ingtitutions ne se
réforment pas d ellessmémes. S le public
n’'apas librement accés al’ information, la
responsabilité ne s enracinera pas et les
groupes de partisans ne pourront s armer
correctement pour exiger des réformes.
Créer un environnement favorable ala
réforme, au moyen d une série d activités

congues de facon aaméiorer la densité de
I"information a propos des lois, des
institutions juridiques et administratives et
des voies de recours des citoyens, est un
investissement solide. L es stratégies doivent
inclure une utilisation novatrice de la
réforme juridique, des médias et des
nouvelles technologies pour promouvoir
I'acces du public al’information relative au
pouvoir judiciaire et aux ingtitutions
associées. Quelques exemples spécifiques
incluent : la publication de la recherche
(recommandée plus haut) relative ala
performance du pouvoir judiciaire, aux
budgets et a I’ opinion publique ; la
publication des décisions (de préférence en
les publiant sur I'Internet) ; lapublication

d un rapport annuel sur « I’ éat du pouvoir
judiciaire » ; la publication des activités de
I' Office de I'ombudsman — ou de toute
tribune administrative équivalente — et
I'adoption et I' application d une loi relative
alaliberté de I'information. '™

4, Créer uneclientele de
partisans de la réforme,
surtout parmi les acteurs
économiques

Les trois groupes potentiels de partisans de
I'indépendance et de la réforme judiciaires
les plus évidents, et qui sont capables, dans

1701 » approche de la Fondation pour I’ Asie ala
réforme juridique reconnait que laliberté et
I"accés al’ information sont sans aucun doute les
éléments |es plus importants dans |a création

d’ un environnement favorable dans lequel les
institutions publiques deviennent plus sensibles
aux besoins des citoyens. Il est impossible

d’ exiger que lesinstitutions publigues et en
particulier le pouvoir judiciaire soient
pleinement responsables dans un environnement
ou I'information n’ est pas symétriquement
accessible. L'accés al’information augmente le
pouvoir des citoyens en élevant leurs attentes sur
ce qu’'ils peuvent espérer dans leurs relations
avec les autorités. Nombreuses sont |es mesures
qui peuvent et doivent étre prises pour renforcer
I'indépendance et laresponsabilité judiciaires,
mais ¢’ est la premiére étape et laplus
fondamentale.
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une certaine mesure, de s organiser, sont les
groupes des droits de I'homme (et les
étudiants), les syndicats et les associations
d entreprises. Alors que les groupes des
droits de I'homme (comme en Indonésie) ou
les syndicats (en Y ougoslavie et en Pologne)
peuvent catalyser un mouvement de
réforme, les efforts pour des réformes
durables exigent souvent la participation

d acteurs économiques qui partagent une
partie du programme des réformes (c’ est-a-
dire ils peuvent partager certains buts

d intérét public plus larges en plus de leurs
objectifs sectoriels plus étroits) et qui
peuvent s organiser.

Lerapport « connecté-déconnecté » entre
I’activitéjuridique (leréledu judiciaire,
I"indépendance judiciaire) et I'activité
économique. Jusgqu’ a ce que nous ayons une
compréhension empirique plus approfondie
des liaisons en le juridique et I activité
économique, [ utilisation par Rick Messick
de I'observation d Albert Hirschman sur le
rapport « connecté-déconnecté » entre le
juridigue (qui englobe le pouvoir judiciaire
et I'indépendance judiciaire) et I' économie
est probablement la meilleure fagon de
caractériser ce rapport pour le moment.*"
a. Les acteurs économiques se
soucient-ils vraiment de
I’indépendancejudiciaire ?

La courte réponse a cette question est que
les acteurs économiques ne congtituent pas
d’ eux-mémes des groupes de partisans
naturels en faveur de I'indépendance
judiciaire, ou méme de laréforme judiciaire
en généra. Lerapport entre les acteurs
économiques et laréforme judiciaire est lié a
la question plus vaste de savoir dans quelle
mesure les systémes juridiques sont prisen
compte dans I'analyse des risques dans les
pays en voie de développement. Depuis

171 Richard Messick, « Judicial Reform and
Economic Development : A Survey of the
Issues » [Relations entre laréforme judiciaire et
le développement économique] The World Bank
Research Observer, volume 14 N°1 (1999).

1992, laChine aété le plus grand
bénéficiaire de I'investissement étranger
direct. En 1997, avant la crise économique
del'Asie del'Est, I'Indonésie figurait au
quatriéme rang des pays recevant de

I investissement étranger direct.”’” Les
données sur I'ndonésie indiquent une
proportion incroyablement éevée de gros
investisseurs. Comme en Indonésie I' état de
droit était et est encore extraordinairement
faible, ceci suggere que les investisseurs
aient éudié le degré de prédictibilité de ce
que Mancur Olson appelle la présence de

« bandits sédentaires » tant al’ extérieur qu'a
I"intérieur du systéme juridique. Le prix

qu' ils soutirent est prévisble et de cefait ils
sont plus désirables que les « bandits
itinérants ».'"® La recherche micro-
indicatrice faite aupres des communautés

172 Global Development Finance,World Bank
Debtor Reporting System [ Systéme de rapports
sur les pays débiteurs de la Banque mondial €]
(Banque mondiale, 1998), cité dans Théodore
Moran, FDI and Development: The New Policy
Agenda for Developing Countries and
Economiesin Transition [ Investissement
étranger direct et développement : le nouveau
programme de politique pour les pays en voie de
dével oppement et les économies en transition]
(Institute for International Economics, 1998)
Discuter les effets de la crise économique en
Asiedel’Est sur I’investissement en Indonésie et
les effets de I’ application prochaine des accords
de I’OMC par la Chine, dépasserait de beaucoup
le cadre de cet article. 1l est toutefois intéressant
de noter qu’ en 1997, I’ investissement étranger
direct en Indonésie était dominé par de trés
grands investisseurs, alors que I’ investissement
en Chine était contrélé par les PMEs, méme en
tenant compte de la quantité substantielle de
circuits « aler-retour » du capital pratiqués par
les investisseurs locaux.

173 Mancur Olson, Power and Prosperity:
Outgrowing Communism and Capitalist
Dictatorships [ Pouvoir et prospérité: au-dela
des dictatures communistes et capitalistes]
(Basic Books, 2000) Méme la ou les juges sont
relativement intégres, |’ expérience confirme ce
qui est suggéré dans plusieurs articles de ce
projet, asavoir que de nombreux tribunaux sont
totalement déphasés pour comprendre les
conséquences économiques de leurs décisions.
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d affairesen Asie’™ suggére que laraison

d étre de «la confiance généraisée de

I investisseur » envers |’ appui du secteur
judiciaire aurait été exagérée. Maisun
élément qui a une signification bien plus
grande aux yeux des investisseurs étrangers
et nationaux est la stabilité politique
générae du gouvernement. Dans la mesure
ou le pouvair judiciaire peut contribuer a
cette stabilité, sa performance est essentielle
pour la confiance de I'investisseur. Outre la
stabilité générale, au moins trois niveaux

d activité économique auxquelles les
tribunaux pourraient contribuer viennent a

I' esprit. Premiérement, concernant certaines
guestions économiques, le pouvoir judiciaire
peut empécher certains types d entreprises
de se développer. C' est souvent le cas en ce
qui concerne les régles administratives et les
tribunaux adminigtratifs lorsqu’ ils

S’ occupent des petites et moyennes
entreprises. Deuxiémement, dans d autres
types de secteurs, un mauvais
fonctionnement du pouvoir judiciaire peut
encourager un comportement de monopole
(I acces et difficile) par ceux qui gérent le
risque de I intérieur. Dans une troisiéme
série d activités économiques, le fait quele
pouvoir judiciaire fonctionne mal peut

N’ avoir aucune importance, la ou les colts
des transactions sont bas et |e risque des
affaires est géré par des réseaux

d information trés améliorés.*”

b. Peut-on convaincre les acteurs
économiques qu’ils doivent penser a
I"indépendancejudiciaire?

Les PMEs en tant que clientéle en faveur des
réformes. Une breve réponse a cette
guestion est « peut-étre », et surtout avec les
petites et moyennes entreprises. Les
bénéfices potentiels pour les PMEs peuvent

174 v/ oir par exemple le travail d Amanda Perry
au Sri Lanka [échange d’ e-mails Jensen-Perry,
23 juin 2000]

17> De nombreux autres sujets, par exemple, ce
gue les entreprises doivent faire pour attirer du
capital agrande échelle, dépassent |e cadre de
cette étude.

étre indirects maisils ne sont pas forcément
éloignés. Le probléeme central est de
développer des relations de cause a effet
entre |" appui pour le contréle judiciaire

d affaires administratives et la possibilité
que ce contréle améiore le niveau de
prédictibilité des affaires et réduise la
réglementation a outrance et la recherche
des avantages personnels par les
fonctionnaires.!”® En agissant aing, le
pouvair judiciaire pourrait aider les
entreprises, et renforcer ains un groupe de
partisans de son propre programme de
réforme, qui pourrait inclure I' indépendance
judiciaire. La préparation du programme
devrait chercher a vérifier lesliens entre les
tribunaux et les opérations des PME. Par
exemple, les tribunaux peuvent-ils, grace a
leur pouvoir d imposer I exécution de leurs
décisions, améliorer la gouvernance
administrative sous la couverture de laloi ?
Les groupes de réflexion et les enquétes

d opinion parmi les PMEs, lorsque
organises, sont une activité utile afin

d évaluer leur intérét et leur capacité a

S organiser, au moins en partie, autour de
sujets plus vastes dans I intérét public,
comme I indépendance judiciaire.

LaFondation pour I' Asie, avec un
financement de ' USAID, explorerale
potentiel de création de groupes de partisans
parmi les PMEsd Indonésie, dans le cadre
d un projet de réforme juridique et judiciaire
sur le point de démarrer. Les 6 a7 millions
de petites et moyennes entreprises

d Indonésie (35 millions s on goute les
micro-entreprises) peuvent fournir un
groupe puissant et largement inexploité de
partisans de la réforme juridique. Au moyen
de programmes de réforme de la politique
des PMEs de la Fondation pour I'Asieen

178 | 'intérét des PMEs est de stabiliser le cadre
politique et judiciaire des PMEs et de régulariser
le traitement par le judiciaire des affaires
administratives. Vair, par exemple, Dietrich,
page 18, dans ses entretiens avec des petits et
moyens entrepreneurs en Roumanie.
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Indonésie'””, 14 groupements régionaux de
petits et moyens entrepreneurs, appelés
forum deaerah ou Fordas (Forums
régionaux pour les PMES) ont éé créés. Les
14 Fordas comprennent plus de mille petites
et moyennes entreprises. Ces PMEs sont
parfaitement conscientes du fait qu’ un
environnement juridique stable et cohérent
favorise le développement du secteur privé
et soutient lesinitiatives de réforme visant a
augmenter |’ assurance et la stabilité
juridique. Mobiliser les PMES par

I" entremise du réseau des Fordas pour se
faire entendre pourrait renforcer le
mouvement de la réforme de maniére
importante et constituerait le premier effort
de mobilisation explicite de I'immense et
potentiellement puissant secteur des PMEs
en faveur de laréforme juridique et politique
en Indonésie. Ce projet ne s adresse pas
spécifiqguement a I’ indépendance judiciaire
mais les mémes principes de création de
groupes de partisans s appliquent.

Un grand nombre de questions généralement
liées au mouvement des réformes dans
I'intérét public, ont eu des influences
particulierement négatives sur les PMEs; ce
sont : la corruption, le crime et I'anarchie,

I' absence de responsabilité, une bureaucratie
compliquée et encombrante et des titres de
propriété incertains. Un gouvernement
arbitraire et la recherche de bénéfices
personnels par les fonctionnaires de
I'administration ont fait beaucoup de
victimes dans le dével oppement des
entreprises. Des procédures compliquées

d autorisation et d enregistrement qui
passent par différents départements
administratifs ont créé des opportunités
considérables d amasser des avantages
personnels pour ceux qui délivrent les
permis aux entreprises. Le manque

71| g agit du Programme de réforme de la
politique de I’ entreprise privée (PEPR) et de son
programme frére, le Programme de réforme de
politique pour I’ augmentation de la croissance
des PMEs (PRISM), qui adébuté en 1999, les
deux étant financés par |’ Office du
développement économique de I’ USAID.

d information sur la chronologie des permis
multiples contribue a créer des retards et
faire payer des pots-de-vin, lorsque les
fonctionnaires exploitent des procédures peu
cohérentes et peu flexibles pour extorquer
des fonds. En raison des économies

d échelle, le colt unitaire des pots-de-vin
frappe plus durement les PMEs que les
grandes entreprises et une large part des
frais de démarrage des PMEs est absorbée
par des procédures onéreuses d obtention de
licences. C’ est pourquoi, les PMES peuvent
devenir un groupe de partisans trés en faveur
de latransparence administrative. Un autre
avantage de se concentrer sur les PMEs
locales est de contrer I'argument selon

lequel la réforme économique ne favorise
gue les investisseurs étrangers et, de ce fait,
devrait étre bloquée. Compte tenu de

I environnement politique actuel dansla
plupart des pays d Asie, et en Indonésie en
particulier, se concentrer sur les groupes de
partisans locaux a plus de chance d étre
efficace et durable. Ici encore, il importe

d intégrer les efforts des fonctionnaires de
I'USAID chargés de ladémocratie et de la
gouvernance et de ceux chargés de la
croissance économique pour explorer les
opportunités du programme.

5. Post-Scriptum: trois
approchesala
programmation de la
réforme judiciaire

En examinant les questions présentées ci-
dessus, le fonctionnaire chargé de la
démocratie et de la gouvernance doit étre
conscient de ce qui me semblent ére trois
approches distinctes pour fixer les priorités
du programme de gouvernance en général et
celles de laréforme judiciaire en particulier.
Ces approches, selon moi, peuvent se décrire
en gros comme « structurelle »,

« doctrinde » et « économie politico-
fonctionnelle ». Comme on le verradans la
description ci-dessous, ces approches ont
leurs équivalentes dans I évolution de la
science sociae et de la pensée juridique.
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L’ approche structurelle. Une grande partie
de lalittérature relative a I'indépendance
énumere les é éments congtitutifs d un tel
état d une entité institutionnelle. Cette
littérature n' est pas tres utile pour évaluer
dans quelle mesure le pouvoir judiciaire est
indépendant ou, ce qui importe plus, S tel ou
tel systéme judiciaire est un arbitre |égitime
des conflits publics-prives et privés-prives.

Il est facile d étre pris dans les définitions du
langage de I'indépendance judiciaire :
indépendance, impartidité, autonomie...*’
Méme en supposant qu'’ il soit souhaitable

d' atteindre ces attributs, ce dont certains
doutent, il faut encore développer une
méthodologie qui permette de les mesurer
efficacement. Certes, a certaines étapes de
I'histoire, la perception des systémes
judiciaire, depuis le Chili jusgu’ en Iran et en
Indonésie, a oscillé de relativement atrés
indépendants et en méme temps illégitimes.
L’ approche structurelle est liée au modéle

d administration publique du dével oppement
ingtitutionnel des années 1960 et 1970.

L’ approche doctrinde. Un autre courant de
lalittérature relative a I’ indépendance
judiciaire est fortement doctrina. Ce n'est
pas pour nous surprendre puisque I' analyse
des systemes juridiques a été dominée par
des juges et des avocats, dont I éducation
repose sur la doctrine. Pendant plusieurs
décennies, I idée selon laguelle un systéme
judiciaire indépendant est essentiel pour
contenir les autres acteurs de I' état a éte au
coaur de la « doctrine aexporter » parmi les
efforts visant a transplanter les systémes

178 pour une intéressante discussion de lanotion
d’indépendance, voir John Ferejohn

« Independent Judges, Dependent Judiciary:
Explaining Judicial Independence » [Juges
indépendants, judiciaire dépendant: comment
expliquer I'indépendance judiciaire] 72
S0O.Cal.l.Rev 353 (1999) : « une personne ou une
institution est dépendante si elle n’est pasen
mesure de faire son travail sans dépendre d’ une
autreinstitution ou d’ un autre groupe ». I
montre alors |es nombreuses institutions qui, par
le moyen du budget, des régles procédural es et
autres, peuvent empiéter sur I’indépendance,
comprise selon cette large définition.

juridiques. Le modédle doctrinal est
étroitement aligné sur I école formaliste de
la pensée juridique du 19éme et dela
premiére moitié du 20eme siecle. (Maison
est encore surpris de voir combien cette
école a perduré a travers de nombreux
projets de réforme juridique malheureux
dans les pays en voie de développement).

L’ approche de I' économie politico-
fonctionnelle. Certains des travaux les plus
innovateurs accomplis sur le terrain depuis
le milieu des années 1980 ont été centrés sur
I’économie politique de laréforme judiciaire
et sur les relations du pouvoir judiciaire avec
I’économie et la société, la culture et
I'histoire. La programmation en économie
politique contient plusieurs éléments
centraux qui se rapportent ala
programmation de I'indépendance judiciaire.
Premiérement, elle utilise une approche
fonctionnelle qui porte I attention sur la
question de savoir ou les conflits sont
résolus et pourquoi.*”® Le pouvoir judiciaire
fait partie de cette attention mais pas
exclusivement. L’ approche fonctionnelle
repose sur une recherche sociale menée pour
trouver des preuves empiriques du réle (et
de lafagon de percevoir ce role) du pouvoir
judiciaire ainsg que les autres tribunes de
résolution des conflits, en liant ce role a
I'alocation des ressources. Parmi les
exemples de travaux de recherche, I’ on note
I' éude des dossiers judiciaires pour
comprendre la motivation des clients, la
qualité du raisonnement judiciaire, le taux

179 Tout particuliérement dans les pays dont la
capacité des institutions juridiques est faible, ol
la performance est insuffisante et ou les |ois sont
relativement mal appliqueées, |’ approche
structurelle suggérerait ce que seraient les
probleémes si les institutions fonctionnaient
correctement et si leslois étaient appliquées
plutdt que de présenter ce que les problémes sont
réellement compte tenu de I’ état |lamentable des
systémes juridiques. Maislaou lesinstitutions et
I état de droit sont faibles, I'analyse et les
recommandations de réformes doivent étre
poussées par |a nature fonctionnelle de ce que les
institutions sont capables de faire en appliquant
laloi et en faisant exécuter |es jugements.
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de résolution des affaires et I' exécution des
jugements ; des entretiens et enquétes de
plaignants et de futurs plaignants ; I'analyse
des budgets parmi les différents pouvoirs
gu au sein du judiciaire ; et les enquétes

d’ opinion aupres des divers groupes de
partisans. Deuxiémement, |a programmation
d économie politique s occupe de renforcer
les procédures crédibles et de développer un
environnement favorable dans lequel des
programmes de réforme judiciaire durables
pourraient se développer. L’ un des domaines
de pensée couvre ce que le pouvoir
judiciaire peut faire pour améliorer sa
[égitimité et renforcer sa responsabilité vis-
a-vis des citoyens, des groupes

d entreprises, des syndicats et des groupes
des droits de I' homme. Troisiemement, et en
liaison avec les deux points précédents, la
programmation d économie politique
examine les incitations et la performance.
Cette approche couvre I'indépendance
judiciaire, mais elle ne suppose pas d avance
que I'indépendance judiciaire ou méme la
réforme judiciaire seront les objectifs
programmatiques les plus importants dans
tout programme de gouvernance visant a
atteindre les buts plus étendus de croissance
équitable, de stabilité et de démocratie.

L’ approche de I' économie fonctionnelle ou
politique, un hybride non doctrinaire, est
encore en pleine évolution. Elle s appuie sur
I' école réaliste des années 1940 et suivantes,
sur le mouvement des études juridiques
critiques des années 1970, le mouvement loi
et société, le mouvement loi et économie et
la nouvelle économie ingtitutionnelle ; ceci
sans oublier Machiavel, Weber, Durkheim et
Marx. Aujourd hui, et c’'est lale point le
plus important, |a pratique de cette approche
exige que I on écoute attentivement et que
I'on ait des relations d interaction intenses
avec des groupes auss divers et réfléchis
gue les Asiatiques, les Latino-américains,

les Arabes, les Africains, les Européens de
I'Est et les Russes. Et aussi évident que ce
dernier point peut paraitre, on voudrait
espérer une application plus vigoureuse de
cette approche al’ avenir.
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APPENDICE A : Normeset principesrelatifsa I'indépendance
judiciaire

Un certain nombre de documents internationaux et régionaux en matiére de droits de I’ homme
prescrivent « un tribunal indépendant, impartial et compétent ». Divers principes directeurs ont
été formulés au plan international dans des documents préparés par des experts, tels que les
Principes fondamentaux des Nations Unies relatifs a I’ indépendance de lamagistrature. Ces
documents ' ont pas force exécutoire dans les pays membres mais ils mettent en évidence I’ appui
ahaut niveau dont bénéficie le principe de I indépendance judiciaire.*

Figurent ci-dessous grand nombre des documents et principes directeurs, gouvernementaux et non
gouvernementaux, qui font valoir le principe de I indépendance judiciaire dans chaque région du
monde.

l. Conventions inter nationales
Déclaration universdlle des droits de I'homme

Déclaration universelle desdroitsdel’ homme, Article 10, 10/12/1948, Nations Unies, rés. A.G.
217A(111)

Pacte international relatif aux droits civils et politiques

Pacte international relatif aux droits civils et politiques, Article 14(1), 16/12/1966, Nations
Unies, rés. AG 2200A(XX1), 21 UN GAOR Suppl. (N°16) 452, Doc. ONU A/6316 (1966), 999
UNTS 171, entré en vigueur le 23 mars 1976

. Principes directeursinter nationaux

Manuel sur les procés équitables d Amnesty International (1999)°
Amnesty International Fair Trials Manual [Manuel sur les procés équitables d' Amnesty
International], publié pour la premiere fois en décembre 1998, Index Al : POL 30/02/98

Guide du Comité des avocats en faveur de proces équitables en matiére de droits de I'homme
(2000)°

What isa Fair Trial ? A Basic Guide to Legal Standards and Practice [QU est-ce qu’ un proces
équitable ? Guide fondamental sur les normes et la pratique juridiques], Comité des avocats en
faveur des droits de I'homme, mars 2000

Principes fondamentaux des Nations Unies relatifs a ' indépendance de la magistrature (1985)
Principes fondamentaux relatifs a |’ indépendance de la magistrature, 7™ Congrés de I' ONU sur
la prévention du crime et le traitement des délinquants, Milan, Italie, 26/08-06/09/1985,
résolutions AG 40/32 du 29/11/1985 et 40/146 du 13/12/1985, UN GAOR, 40°™ session, Suppl.
n°53, Doc. ONU A/40/53 (1985)

Procédures pour la mise en oauvre effective des principes fondamentaux des Nations Unies
relatifs a1’ indépendance de la magistrature (1989)

Procedures for the Effective Implementation of the Basic Principles on the Independence of the
Judiciary [Procédures pour la mise en cauvre effective des principes fondamentaux des Nations
Unies relatifs a I’ indépendance de la magistrature] 7™ Congrés de I'ONU sur la prévention du
crime et le traitement des délinquants, Milan, Itaie, 26/08-06/09/1985, résolutions AG 40/32 du




29/11/1985 et 40/146 du 13/12/1985, Comité sur la prévention et le controle du crime, 10™
session, Vienne, Autriche, 1988, résolution ECOSOC 1989/60, 24/05/1989

Principes de base relatifs au role du barreau (1990) )

Basic Principles on the Role of Lawyers[Principes de base relatifs au réle du barreau], 8™
Congres de I'ONU sur la prévention du crime et le traitement des délinquants, La Havane, Cuba,
27/08-07/09/1990

Principes directeurs applicables au réle des magistrats du parquet (1990)

Guidelines on the Role of Prosecutors[Principes directeurs applicables au role des magistrats du
parquet], 8™ Congrés de I’ ONU sur la prévention du crime et le traitement des délinquants, La
Havane, Cuba, 27/08-07/09/1990

Projet d ensemble de principes relatifs au droit a un proces équitable et a réparation (1994)

Draft Body of Principles on the Right toa Fair Trial and a Remedy [Projet d ensemble de
principes relatifs au droit a un proces équitable et aréparation], Annexe I1, dans « The
Adminigtration of Justice and the Human Rights of Detainees, The Right to a Fair Tria: Current
Recognition and Measures Necessary for its Strengthening » [L’ Administration de lajustice et les
droits de I'homme des détenus, Le droit a un proces équitable : Reconnaissance actuelle et
mesures nécessaires a son renforcement], Rapport final, Commission des droits de I'homme,
Sous-Commission sur la prévention de la discrimination et la protection des minorités, 46"
Session, E/CN.a/Sub.2/1994/24, juin 1994

Statut universel du juge
Universal Charter of the Judge [Statut universal du juge], Consell généra de I’ Union
internationale des magistrats, Taipel, Taiwan, 17/11/1999

I1. Rapporteur spécial des Nations Unies sur I'indépendance des juges et des avocats

La Sous-commission des Nations Unies pour la prévention de la discrimination et la protection
des minorités a nommé en 1994 un Rapporteur spécial sur I’ indépendance des juges et des
avocats qui a, entre autres, pour mission des activités d enquétes, de conseils, de |égidation et de
promotion relatives aux questions de I' indépendance judiciaire.

V. Conventionsreégionales

Afrique

Charte africaine sur les droits de I'homme et les droits des peuples

Charte africaine sur les droits de I’homme et les droits des peuples, 27/06/1981, Doc. OUA
CAB/LEG/67/3 rév. 5, 21 1.L.M. 58 (1982), entrée en vigueur le 21 octobre 1986

Amériques

Déclaration américaine des droits et devoirs de I'homme

Déclaration américaine des droits et devoirs de I’homme, 1948, rés. OAS XXX, Neuviéme
conférence international e des Etats américains, réimprimée dans Basic Documents Pertaining to
Human Rights in the Inter-American System [Documents fondamentaux ayant trait aux droits de
I’homme dans le systéme interaméricain], OEA/Ser.L.V/I1.82 doc.6 rev.1 a 17 (1992)

Convention américaine relative aux droits de I’ homme
Convention américaine relative aux droits de I’homme, 22/11/1969, Traité OAS Sé&rie N°36, 1144
U.N.T.S. 123, rémprimée dans Basic Documents Pertaining to Human Rights in the Inter-




American System [Documents fondamentaux ayant trait aux droits de I'homme dans le systéme
interaméricain],OEA/Ser.L.V/I1.82 doc.6 rév.1 a 25 (1992), entrée en vigueur le 18 juillet 1978

Europe

Convention européenne de sauvegarde des droits de I’ homme et des libertés fondamentales
Convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés fondamental es,
11/04/1950, Conseil de I’ Europe, Série de traités européens n°5

V. Principes directeur s régionaux

Asieet Pacifique

Déclaration des principes de I'indépendance de la magistrature « L es principes de Tokyo »
Satement of Principles of the Independence of the Judiciary in the LAWAS A Region
[Déclaration des principes de I'indépendance de la magistrature dans larégion LAWASIA], 17-
18/07/1982, Tokyo, Japon, Comité permanent LAWASIA des droits de I'homme

Déclaration révisée des principes de I' indépendance de la magistrature

Revised Satement of Principles of the Independence of the Judiciary in the LAWAS A Region
[Déclaration révisée des principes de I'indépendance de la magistrature dans larégion
LAWASIA], 13-15/09/1993, Colombo, Sri Lanka, 5™ Conférence des juges de cours suprémes
d Asie et du Pecifique

Déclaration des principes de I'indépendance de la magistrature « La déclaration de Pékin »
Beijing Satement of Principles of the Independence of the Judiciary in the LAWAS A Region
[Déclaration de Pékin des principes de I indépendance de la magistrature dans la région
LAWASIA], 19/09/1995, Pékin, Chine, 6™ Conférence des juges de cours suprémes d Asie et
du Pacifique

Commonwealth (Royaume-Uni et anciennes colonies britanniques)

Principes directeurs de Latimer House pour le Commonwesdlth

Latimer House Guidelines for the Commonwealth [Principes directeurs de Latimer House pour le
Commonwealth], Colloque conjoint sur « Parliamentary Supremacy and Judicia
Independence...towards a Commonwealth model » [« La suprématie parlementaire et

I indépendance judiciaire...vers un modée du Commonwealth »], Latimer House, Royaume-Uni,
15-19 juin 1998

Europe
Charte européenne des magistrats
Charte européenne des magistrats, 20/03/1993, Association européenne des magistrats

Recommandation n°R(94)12 du Comité des Ministres des Etats membres sur I'indépendance,
I' efficacité et le role des juges

Recommendation no.R(94)12 of the Committee of Ministersto Member Sates on the
Independence, Efficiency and Role of Judges [Recommandation n°R(94)12 du Comité des
Ministres des Etats membres sur I'indépendance, I' efficacité et le role des juges], 13/10/1993,
518" réunion des sous-ministres, Conseil de I’ Europe

Charte européenne sur le statut des juges
Charte européenne sur le statut des juges, 08-10/10/1998, Conseil de I' Europe, Strasbourg,
France




M oyen-Orient

Recommandations de la premiére Conférence arabe sur lajustice « La déclaration de Beyrouth »
Recommendations of the First Arab Conference on Justice, « Beirut Declaration »,
[Recommandations de la premiére Conférence arabe sur lajustice, « Déclaration de Beyrouth »],
14-16/06/1999, Conférence sur « The Judiciary in the Arab Region and the Challenges of the 21st
Century » [« Le pouvoair judiciaire dans larégion arabe et les défis du 21"™ siecle »], Beyrouth,
Liban

AmériqueLatine

Déclaration de Caracas

Caracas Declaration [Déclaration de Caracas|, 04-06/03/1998, Sommet ibéro-américain des
présidents des tribunaux et cours suprémes de justice, Caracas, Venezuda

111 existe en outre un peu de jurisprudence disponible. La Commission des droits de I’ homme des Nations
Unies, laCommission et la Cour interaméricaines des droits de I homme, la Cour européenne des droits de
I’homme et la Commission africaine des droits de |’ homme ont eu a interpréter, respectivement, I’ article
14(1) du Pacte international relatif aux droits civils et politiques, les articles 8(1) et 27(2) de la Convention
américaine des droits de I’homme, I’ article 6(1) de la Convention européenne sur les droits de I homme et
les articles 7(1) et 26 de la Charte africaine des droits de |’ homme.

2 http://www.amnesty.org/ailib/intcam/fairtrial /fairtria.htm

3 http://www.|chr.org/pubs/fairtrial.htm

* Le Rapporteur spécial est actuellement M. Dato’ Param Cumaraswany.



Principes fondamentaux relatifs a I’indépendance de la magistrature
Adoptés par le septiéme Congrés des Nations Unies pour la prévention du crime et le
traitement des délinquants qui s'est tenu a Milan du 26 ao(t au 6 septembre 1985 et
confirmés par I’ Assemblée générale dans sesrésolutions 40/32 du 29 novembre 1985 et
40/146 du 13 décembre 1985

Considérant que, dans la Charte des Nations Unies, les peuples du monde se sont déclarés résolus
notamment a créer les conditions nécessaires au maintien de lajustice et aréaliser la coopération
internationale en développant et en encourageant le respect des droits de I'homme et des libertés
fondamental es sans aucune discrimination;

Considérant que la Déclaration universelle des droits de I'homme énonce les principes de

I' égalité devant laloi, de la présomption d innocence et du droit qu’ a toute personne a ce que sa
cause soit entendue équitablement et publiquement par un tribunal compétent, indépendant et
impartial créé par laloi;

Considérant que les Pactes internationaux relatifs aux droits économiques, sociaux et culturels et
aux droits civils et politiques garantissent I' un et I'autre I exercice de ces droits et que le Pacte
internationa relatif aux droits civils et politiques garantit en outre le droit d étre jugé dans un
délai raisonnable;

Considérant qu'il existe encore fréquemment un décalage entre I'idéal que visent ces principes et
lasituation réelle;

Considérant que I' organisation et I administration de la justice, dans chague pays, devraient
s'inspirer de ces principes et que des efforts devraient étre déployés pour les traduire pleinement
dans larédité;

Considérant que les regles applicables aux magistrats dans I exercice de leurs fonctions doivent
viser aleur permettre dagir conformément a ces principes;

Considérant que les juges se prononcent en dernier ressort sur lavie, les libertés, les droits, les
devoirs et les biens des citoyens,

Considérant que le sixieme Congres des Nations Unies pour la prévention du crime et le
traitement des délinquants, dans sa résalution 16, a demandé au Comité pour la prévention du
crime et la lutte contre la délinquance de faire figurer parmi ses téches prioritaires I' é aboration
de principes directeurs en ce qui concerne I'indépendance des juges et la sélection, laformation
professionnelle et |e statut des magistrats du siege et du Parquet;

Considérant qu'il convient donc d examiner d abord le role des juges dans le systéme judiciaire et
tenant compte de I'importance de leur sélection, de leur formation et de leur conduite;

L es principes directeurs ci-aprés ont été éaborés pour aider les Etats Membres & assurer et &
promouvoir I'indépendance de la magistrature; ils devaient étre pris en considération et respectés
par les gouvernements dans le cadre de la |égidation et de la pratique nationales et étre portés a
I'attention de juges, des avocats, du pouvoir exécutif et Iégidatif et du public. On a établi ces
principes en pensant surtout aux juges de carriere, maisils s appliquent aussi, le cas échéant, aux
juges non professionnels.



I ndépendance de la magistrature

1. L’ indépendance de la magistrature est garantie par |’ Etat et énoncée dans la Congtitution ou la
|égidation nationales. || incombe a toutes les ingtitutions, gouvernementales et autres, de
respecter I'indépendance de la magistrature.

2. Les magistrats reglent les affaires dont ils sont saisis impartialement, d aprés les faits et
conformément alaloi, sansrestrictions et sans étre I objet d influences, incitations, pressions,
menaces ou interventions indues, directes ou indirectes, de la part de qui que ce soit ou pour
guelgue raison que ce soit.

3. Les magistrats connaissent de toute affaire judiciaire et ont le pouvoir exclusif de décider s
une affaire dont ils sont saisis reléve de leur compétence telle qu' élle est définie par laloi.

4. Lajustice s exerce al’abri de toute intervention injustifiée ou ingérence, et les décisions des
tribunaux ne sont pas sujettes arévision. Ce principe est sans pré§udice du droit du pouvoir
judiciaire de procéder aune révision et du droit des autorités compétentes d atténuer ou de
commuer des peines imposées par les magistrats, conformément alaloi.

5. Chacun ale droit d étre jugé par lesjuridictions ordinaires selon les procédures |égales
établies. Il n'est pas créé de juridictions N employant pas les procédures diment établies
conformément alaloi afin de priver lesjuridictions ordinaires de leur compétence.

6. En vertu du principe de I' indépendance de la magistrature, les magistrats ont le droit et le
devoir de veiller & ce que les débats judiciaires se déroulent équitablement et a ce que les droits
des parties soient respecteés.

7. Chaque Etat Membre a le devoir de fournir les ressources nécessaires pour que la magistrature
puisse s acquitter normalement de ses fonctions.

Libertéd’ expression et d’association

8. Selon la Déclaration universelle des droits de I'homme, les magistrats jouissent, comme les
autres citoyens, de laliberté d expression, de croyance, d association et d assembl éeg; toutefois,
dans I’ exercice de ces droits, ils doivent toujours se conduire de maniére a préserver la dignité de
leur charge et I'impartiaité et I'indépendance de la magistrature.

9. Lesjuges sont libres de constituer des associations de juges ou d autres organisations, et de 'y
affilier pour défendre leurs intéréts, promouvoir leur formation professionnelle et protéger
I indépendance de la magistrature.

Qualifications, sélection et formation

10. Les personnes sélectionnées pour remplir les fonctions de magistrat doivent étre intégres et
compétentes et justifier d une formation et de qualifications juridiques suffisantes. Toute méthode
de sélection des magistrats doit prévoir des garanties contre les nominations abusives. La
sdlection des juges doit étre opérée sans distinction de race, de couleur, de sexe, de religion,

d opinion politique ou autre, d origine nationale ou sociae, de richesse, de naissance ou de
situation; larégle selon laquelle un candidat a la magistrature doit étre ressortissant du pays
concerné n'est pas considérée comme discriminatoire.

Conditions de service et durée du mandat
11. Ladurée du mandat des juges, leur indépendance, leur sécurité, leur rémunération appropriée,
leurs conditions de service, leurs pensions et I' &ge de leur retraite sont garantis par laloi.



12. Lesjuges, qu' ils soient nommés ou éus, sont inamovibles tant qu’ ils n ont pas atteint I' age
obligatoire de laretraite ou la fin de leur mandat.

13. La promotion des juges, lorsqu’un tel systeme existe, doit étre fondée sur des facteurs
objectifs, notamment leur compétence, leur intégrité et leur expérience.

14. Ladistribution des affaires aux juges dans lajuridiction alaquelle ils appartiennent est une
guestion interne qui reléve de I'administration judiciaire.

Secret professionnel et immunité

15. Lesjuges sont liés par le secret professionnel en ce qui concerne leurs délibérations et les
informations confidentielles qu’ils obtiennent dans I exercice de leurs fonctions autrement qu’ en
audience publique, et ne sont pas tenus de témoigner sur ces questions.

16. Sans préudice de toute procédure disciplinaire ou de tout droit de faire appel ou droit & une
indemnisation de I’ Etat, conformément au droit national, les juges ne peuvent faire
personnellement I objet d une action civile en raison d abus ou d omissions dans I exercice de
leurs fonctions judiciaires.

Mesures disciplinaires, suspension et destitution

17. Toute accusation ou plainte portée contre un juge dans I' exercice de ses fonctions judiciaires
et professionnelles doit étre entendue rapidement et équitablement selon la procédure appropriée.
Lejuge ale droit de répondre, sa cause doit étre entendue équitablement. La phaseinitiale de

I' affaire doit rester confidentielle, & moins que le juge ne demande qu’il en soit autrement.

18. Un juge ne peut étre suspendu ou destitué que S'il est ingpte a poursuivre ses fonctions pour
incapacité ou inconduite.

19. Dans toute procédure disciplinaire, de suspension ou de destitution, les décisions sont prises
en fonction des regles établies en matiére de conduite des magistrats.

20. Des dispositions appropriées doivent étre prises pour qu’ un organe indépendant ait
compétence pour réviser les décisions rendues en matiére disciplinaire, de suspension ou de
destitution. Ce principe peut ne pas s’ appliquer aux décisions rendues par une juridiction supréme
ou par le pouvoir légidatif dans le cadre d une procédure quas judiciaire.



Statut universel du juge

Préambule.

Plusieurs groupes de juges de divers pays ont travaillé al’ @aboration préliminaire de ce statut. Le
présent statut est un amalgame consensuel de ces travaux et représente des normes générales
minimales.

Letexte du Statut a été approuvé al’ unanimité des présents par le Conseil général de I’ Union
internatio nale des magistrats lors de sa réunion a Taipei (Taiwan) le 17 novembre 1999.

art.1: Indépendance

Dans I'ensemble de leurs activités, les juges garantissent les droits de chacun au bénéfice d un
proces équitable. 11s doivent mettre en oauvre les moyens dont ils disposent pour permettre aux
affaires d étre appel ées en audience publique dans un délai raisonnable, devant un tribunal
indépendant et impartial établi par laloi, en vue de déterminer les droits et obligations en matiere
civile, ou laréalité des charges en matiére criminelle.

L’ indépendance du juge et indispensable al’ exercice d une justice impartiae dans le respect de
laloi. Elle est indivisible. Toutes les ingtitutions et autorités, qu’ elles soient nationales ou
international es, doivent respecter, protéger et défendre cette indépendance.

art.2 : Statut

L’ indépendance du juge doit étre garantie par une loi spécifique, lui assurant une indépendance
réelle et effective a I’ égard des autres pouvoirs de I' Etat. Le juge, en tant que dépositaire de
I'autorité judiciaire, doit pouvoir exercer ses fonctions en toute indépendance par rapport a toutes
forces sociaes, économiques et politiques, par rapport aux autres juges et par rapport a
I'administration de la justice.

art.3: Soumission alaloi
Dans I exercice de son activité professionnelle, e juge ne doit ére soumis qu alaloi et ne peut se

déterminer que par rapport a celle-ci.

art.4 : Autonomie personnelle

Nul ne peut donner ou tenter de donner des ordres ou des instructions, quelles qu’ ils soient, au
juge. Cette prohibition ne s applique pas aux juridictions supérieures lorsqu’ elles sont appelées a
réformer les décisions des premiers juges.

art.5: Impartialité et devoir deréserve
Le juge doit étre et apparaitre impartia dans I’ exercice de son activité juridictionnelle.

Il doit accomplir sa téche avec modération et dignité au regard de sa fonction et de toute personne
concerneée.

art.6 : Efficacité
Lejuge doit remplir ses obligations professionnelles dans un délai raisonnable et mettre en cauvre
tous les moyens nécessaires pour tendre al’ efficacité.

art.7 : Activités annexes
Le juge ne peut accomplir aucune autre fonction publique ou privée, rémunérée ou non, qui ne
soit pleinement compatible avec ses devoirs et son statut.



Le juge ne pourra étre nommeé a des fonctions extérieures a I’ exercice judiciaire sans son accord.

art.8 : Protection du statut de la fonction
Un juge ne peut étre déplacé, suspendu, ou démis de ses fonctions que dans les cas prévus par la
loi et dans le respect de la procédure disciplinaire.

Lejuge est nommeé sans limitation de durée ou pour une période limitée dans des conditions
déterminées, sous réserve gque cela ne puisse compromettre I'indépendance de la justice.

Aucun changement concernant I’ &ge de la retraite ne peut avoir d effet rétroactif.

art.9: Nomination
Le recrutement et chacune des nominations du juge doivent se faire selon des criteres objectifs et

trangparents fondés sur la capacité professionnelle. Lorsque celan' est pas déa assuré par d autres
voies résultant d une tradition éablie et éprouvée, le choix doit étre assuré par un organe
indépendant comportant une part substantielle et représentative de juges.

art.10 : Responsabilité civile et pénale

Lorsqu’ elle est admise, I action civile dirigée contre un juge, comme [ action en matiére pénale,
éventuellement I arrestation, doivent ére mises en oauvre dans des conditions qui ne peuvent
avoir pour objet d exercer une influence sur son activité juridictionnelle.

art.11: Administration et principes en matiére de discipline

La gestion administrative et disciplinaire des membres du pouvoir judiciaire est exercée dans des
conditions permettant de préserver leur indépendance, et se fonde sur la mise en oauvre de criteres
objectifs et adaptés.

Lorsgue celan' est pas déa assuré par d autres voies résultant d une tradition éprouvée,
I'administration judiciaire et I action disciplinaire doivent relever d un organe indépendant
comportant une part substantielle et représentative de juges.

Les sanctions disciplinaires a I’ encontre d un juge ne peuvent étre prises que pour des motifs
initialement prévus par laloi, en observant des régles de procédure prédéterminées.

art.12 : Associations

Le droit d association professionnelle du juge doit étre reconnu, pour permettre aux juges d étre
consultés notamment sur la détermination de leurs regles statutaires, éthiques ou autres, les
moyens de la justice, et pour permettre d assurer la défense de leurs intéréts | égitimes.

art.13 : Rémunération et retraite

Le juge doit recevoir une rémunération suffisante pour assurer son indépendance économique.
Larémunération ne doit pas dépendre du résultat de I' activité du juge et ne doit pas étre réduite
pendant la durée de son service professionndl.

Lejuge doit pouvoir prendre sa retraite et recevoir une pension correspondant a son niveau de
responsabilité.

Aprés saretraite, le juge ne doit pas ére interdit d exercer une autre activité professionnelle
juridique du seul fait de son ancienne activité atitre judiciaire.



art.14 : Moyensmatériels )
Il appartient aux autres pouvoirs publics de I Etat de donner au pouvoir judiciaire les moyens
nécessaires a son action.

Le pouvoir judiciaire doit pouvoir participer ou pouvoir ére entendu en ce qui concerne les
décisions relatives aux moyens matériels.

art.15: LeMinistére Public
Dans les pays ou les membres du ministére public sont assimilés aux juges, les principes c-
dessus leur sont applicables, eu égard ala nature de leur fonction.

(Le texte de ce statut a été unanimement approuvé par le Conseil général del’ Union
inter nationale des magistrats le 7 novembre 1999)



APPENDICE B : Ressourcesdel’Internet

[certains de ces Sites Internet et documents ne sont accessibles qu'en anglais]
I Organisationsgouver nementales

NationsUnies

http://un.org/

http://www.unsystem.org Guide officiel de recherche pour le site Internet de toutes les
organisations du systéme des Nations Unies

http://www.un.org/rights/dpi 1837e.htm United Nations background note, |ndependence of the
Judiciary: A Human Rights Priority [Note documentaire des Nations Unies, Indépendance de la
magistrature : priorité des droits de I'homme]

http://www.undp.org/ Programme des Nations Unies pour e dével oppement
http://mww.unhchr.ch/hchr_un.htm Haut-Commissariat des Nations Unies aux droits de I’ homme
http://www.unhchr.ch/hchr_un.htm Principes fondamentaux des Nations Unies relatifs a

I indépendance de la magistrature

http://www.unhchr.ch/html/menu2/7/b/mijl.htm Rapporteur spécial des Nations Unies sur

I indépendance des magistrats et des avocats

Commission asiatique des droits de I’ homme

http://www.ahrchk.net/

http://www.ahrchk.net//solidarity/199704/v74 20.htm Independence of the Judiciary in a
Democracy [Indépendance de la magistrature dans une démocratie], Justice P. N. Bhagwati

Consell del’Europe

http://www.coe.int/

http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94r12.htm Recommendation on the Independence, Efficiency and
Role of Judges [Recommandation sur I'indépendance, [ efficacité et le réle des magistrats]
(Comite des ministres)

http://www.echr.coe.int/ Cour européenne des droits de I'homme

Union européenne

http://www.europa.eu.int/

http:/mwww.eumap.org/ EU Accession Monitoring Program [Programme de surveillance de
I'accession a I’ UE] — Monitoring the EU Accession Process: Judicial Independence [Surveillance
du processus d accession al’ UE : Indépendance judiciaire], Open Society Institute/EU Accession
Monitoring Program

Organisation del’unité africaine
http://www.oau-oua.org/

Organisation des Etats américains

http://www.oas.org/

http://www.cidh.oas.org/defaultE.htm Inter-American Commission of Human Rights
[Commission interaméricaine des droits de I’homme]

http://www.corteidh.or.cr/ Inter-American Court of Human Rights [Cour interaméricaine des
droits de I'homme]

USAID
http://www.usaid.gov/



I. Organisations non gouver nementales

Amnesty I nternational

http://www.amnesty.org/

http://www.amnesty.org/ailib/intcam/fairtrial/fairtria.htm Amnesty International Fair Trids
Manual [Manud sur les proces équitables d’ Amnesty International], Al Index : POL 30/02/98,
décembre 1998

Human Rights Watch
http://mww.hrw.org/

Association internationale du barreau
http://www.ibanet.org/
http://www.ibanet.org/humri/index.asp Human Rights Ingtitute

International Center for Criminal Law Reform and Criminal Justice Policy
http://www.icclr.law.ubc.cal

http://www.icclr.law.ubc.calSite%20M ap/Publications%20Page/Human_Rights.htm Parmi les
publications sur les droits de I'homme figurent : The Rule of Law and the Independence of the
Judiciary [L’état de droit et I'indépendance de la magistrature] et An Independent Judiciary: the
Core of the Rule of Law[Une magistrature indépendante : le coaur de I &at de droit]

Commission internationale de juristes (Centre pour I'indépendance des juges et des
avocats)
http://www.icj.org/

Fédération inter nationale des ligues des droits de I’homme
http://www.fidh.org/

International Helsinki Federation for Human Rights
http://www.ihf-hr.org/

International Law Institute
http://Aww.ili.org/
http://www.ili.org/Publist.html Publications du International Law Institute

Association inter nationale des femmes juges
http://www.iawj-iwjf.org/

Lawyers Committee for Human Rights

http://www.lchr.org/

http://www.Ichr.org/pubg/fairtrial.htm What is a Fair Trial? A Basic Guide to Legal Sandards
and Practice [ QU est-ce qu’ un proces équitable ? Guide fondamental sur les normes et |a pratique
juridiques]

http://www.Ichr.org/feature/judiciareform/feature.htm Multilateral Development Banks and
Judicia Reform (Latin America) [Les banques de développement multilatérales et la réforme
judiciaire (Amérique latine)]



[11. Ingtitutions financiér es inter nationales et banques de développement multilatérales

Banque mondiale

http://www.worldbank.org

http://www.worldbank.org/publicsector/legal Ressources sur les institutions juridiques et la
réforme juridique/judiciaire internationale
http://mwww1.worldbank.org/publicsector/legal/judiciaindependence.htm Indépendance judiciaire
http://www1.worldbank.org/publicsector/legal/protection.htm Instruments de défense des droits
de I'homme et réforme judiciaire

http://www1.worldbank.org/publicsector/legal/annotated.doc Bibliographie commentée sur les
institutions juridiques de I' économie de marché
http://www1.worldbank.org/publicsector/legal/rel ated. htm#Worl d%620Bank Liens vers les sites
relaifs alaréforme judiciaire

http://www1.worldbank/publicsector/legal/premnotes.ntm PREMnotes
http://mww.worldbank.org/wbi/ World Bank Institute

Banques de développement régionales

http://afdb.org/ Groupe de la Banque africaine de développement

http://www.adb.org/ Banque de développement asiatique

http://www.coebank.org/ Banque de développement du Consell de I' Europe
http://www.ebrd.com/ Bangue européenne pour la reconstruction et le dével oppement
http://www.eib.org/ Banque européenne d investissement

http://www.iadb.org/ Banque interaméricaine de dével oppement
http://www.iadb.org/idbamericalarchive/xjudicie.htm Rapport spécia delaBID sur

I indépendance judiciaire
http://www.iadb.org/regions/re2/consultative_group/groups/transparency_workshop_2.htm
Justice and Transparency from the Central American Prospective [Justice et transparence d un
point de vue centraméricain], Dr. Jorge Eduardo Tenorio

V. Ressour ces américaines

Asia Foundation
http://www.as af oundation.com/

American Bar Association

http://www.abanet.org/

http://www.abanet.org/govaffairgjudiciary/report.ntml An Independent Judiciary [Une
magistrature indépendante], Rapport de la Commission ABA sur la séparation des pouvoirs et
I indépendance de la magistrature

http://www.abanet.org/cedli/ Central and Eastern European Law Initiative (CEELI)

Brennan Center for Justice
http://www.brennancenter.org/

Center for Judicial Independence
http://www.gjs.org/cji/index.html Promotion de I indépendance judiciaire et sensibilisation du
public

Autres
http://www.iris.umd.edu/news/conferences/tinker/judreform.html Documents sur la réforme

judiciaire
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