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11 semble naturel d’assortir un débat sur I’Etat de droit d’une discussion du
réle des organisations non gouvernementales. Les relations entre les deux
phénoménes sont étroites et semblent évidentes : la société civile oppose son
activisme et sa vigilance au pouvoir de la puissance publique, constituant ainsi
I'un des garants essentiels de I’Etat de droit.

Mais ce n’est 1a qu’une vision réductrice du lien trés fort unissant O.N.G. et
Etat de droit; il est une autre dimension de leur relation, essentielle et qui
demeure le plus souvent ignorée: avant de garantir [’existence et le
fonctionnement de I’Etat de droit, les organisations non gouvernementales en
sont la manifestation.

Les O.N.G. puisent en effet leur existence et les moyens de leur action dans
le principe fondamental de la liberté d’association, dont la mise en ceuvre est
caractéristique de I’Etat de droit, entendu au sens large d’un Etat respectueux des
libertés publiques fondamentales. En d’autres termes, les organisations non
gouvernementales n’existent que si, et dans la mesure ou, elles peuvent s’inscrire
dans le cadre d’un Etat de droit préconstitué.

C’est donc bien d’une relation 4 double sens qu’il s’agit : I'Etat de droit
permet I’apparition et ’effervescenice d’une société civile, dont I'un des réles
essentiels devient celui de scruter les actions des autorités publiques, de les
dénoncer, de s’y opposer — bref de garantir ce méme Etat de droit qui a permis
son éclosion.

_A tous égards, I’organisation non gouvernementale est donc une composante
essentielle de I’Etat de droit, ainsi qu’en témoignent a contrario la pratique des
Etats autoritaires.

! L’auteur remercic ’ensemble des participants & I’atelier de Bruxelles pour leurs commentaires, et
notamment le Pr Geneviéve Burdeau ainsi que Mme Gaéglle Breton-le Goff et M. Israel Butler. Il peut
étre joint & ’adresse suivante : nleroux@lalive.ch.
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Cette communication se concentre sur ’un des aspects de cette relat
seulement. Les lignes qui suivent tenteront d’apporter un éclairage rapide
concret sur la contribution apportée par les O.N.G. 4 « la promotion et 4 la garar
de I’Etat de droit ». C’est 14 un exercice difficile car leurs activités en ce sens s
multiples et diverses. La présentation de cette dimension particuliére de I’actiy
des organisations non gouvernementales échappe en réalité difficilement au tray
affligeant toute réflexion sur la place et le «statut» des ON.G. en dr
international : en I’absence d’un « statut » international inexistant, le juriste
contraint de se limiter & I’évocation successive d’une série de « mini-régimes »
de « mini-phénoménes », sans lien les uns avec les autres.

La cohérence de la présentation est 4 rechercher dans cette notion d’« E
de droit », dont les travaux du colloque de Bruxelles ont démontré, s’il en &t
besoin, la difficulté de définition. Sans rentrer dans les débats relatifs 3 ce
définition, cette communication tentera donc d’identifier le role des O.N.
quant & la promotion et la garantie de I’Etat de droit pris dans trois de s
dimensions, correspondant i des « niveaux » différents d’interactions avec
droit international. Ces trois niveaux sont respectivement (I) I’Etat de droit da
les relations entre personnes privés et sujets du droit international, (II) la garan:
de I’Etat de droit interne (national) par le droit international, et (III) I’Etat .
droit dans les relations interétatiques. :

I. O.N.G. ET ETAT DE DROIT DANS LES RELATIONS ENTRE PERSONNE
PRIVEES ET SUJETS DU DROIT INTERNATIONAL

Cette premiére approche peut surprendre et procéde d’une logique rareme
évoquée dans le contexte de I’Etat de droit. Il n’est pourtant pas rare que d
personnes privées (individus ou groupements) entretiennent des relatior
internationalisées avec des sujets originaires ou dérivés du droit international,
il n’est pas de raison que ce type de relation échappe a ces impératifs.

Les hypothéses les plus couramment évoquées de telles relatior
« internationalisées » sont celles des « contrats d’Etat», mais la réali
quotidienne est plutét celle des rapports de droit international entretenus par de
individus et des entreprises avec des organisations internationales ou, ph
rarement, des Etats. Le concept de « ’Etat de droit » trouve toute sa place dar
ce contexte particulier, dans lequel des entités de droit interne se trouvent privée
des garanties offertes en temps « normal » par les systémes juridiques nationaux

L’exemple le plus frappant doit étre recherché dans les liens unissar
organisations internationales et personnes privées. Les fonctionnaire
internationaux se trouvent ainsi dans une situation de dépendance a I’égard d
leur employeur, quelle que soit la nature juridique précise de leur relation. Iis n
peuvent faire appel aux mécanismes extérieurs a ’organisation, et notammen
pas aux tribunaux de I’Etat héte ou d’autres Etats.

C’est donc dans le cadre méme de Iorganisation qui les emploie que I
contrdle de la légalité (entre autres) des décisions affectant ces individus doit étr:
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mené. Des procédures administratives, de nature gracieuse ou contentieuse, sont
ainsi ouvertes aux fonctionnaires (ainsi que, parfois, aux prestataires de services
privés de I’organisation), et il est essentiel que ces mécanismes soient conformes
aux principes de I’Etat de droit. La notion joue alors le méme réle qu’en droit
interne, tendant 4 garantir la soumission de I’autorité administrative a la régle de
droit et, le cas échéant, au contrdle judiciaire de ses décisions.

Quel peut étre le rdle des organisations non-gouvernementales dans ce
contexte ?

Au sens strict, force est de reconnaitre qu’il ne s’agit 12 que d’un role
mineur : il concerne en pratique essentiellement (voire uniquement) le sort des
employés des organisations, & travers ’action des syndicats de fonctionnaires.
Ces organisations assistent les individus en conflit avec leur employeur, soit en
fes soutenant matériellement et juridiquement dans les procédures devant les
tribunaux administratifs concernés, soit en intervenant directement, et
officiellement, devant ces mémes juridictionsz.

Ces syndicats jouent cependant un rdle souvent plus important que leurs
&quivalents nationaux. L’accés aux procédures gracieuses, et plus encore aux
tribunaux administratifs des organisations internationales, est parfois difficile,
notamment pour les fonctionnaires déployés sur le terrain. En Pabsence de
mécanisme de recours extérieur, les syndicats constituent bien souvent
le premier point de contact de ces fonctionnaires, 4 D’activité permanente ou
épisodique, avec le systeme de justice interne de leur organisation. Dans certains
cas, ils peuvent méme apporter une contribution financiére directe aux frais de
représentation du fonctionnaire concerné, notamment si celui-ci est sur le terrain
ou 2 la retraite’.

Le role de ces syndicats est important et contribue directement
Pavancement et a la protection de I'Etat de droit dans les relations
« internationalisées » unissant les organisations internationales a leurs
fonctionnaires. Il reste cependant d’une importance pratique limitée, dans la
mesure ot il nme dépasse pas la problématique de la fonction publique
internationale. L’essentiel de la contribution des O.N.G. a la promotion et a la
garantie de I’Etat de droit se joue donc & d’autres niveaux, et en premier lieu &
celui de la garantie de I’Etat de droit interne par le droit international.

2y, par exemple I'article 4(d) des Statuts du Syndicat du personnel de 1’Organisation internationale
du travail, prévoyant que le syndicat «port[e] assistance 4 ses membres dans les différends
concernant les conditions d’emploi, de travail et de bien-étre». V. également A. PELLET,
« Les voies de recours offertes aux fonctionnaires internationaux », RG.D.LP., 1981, p. 253 et ss.

3 V. ainsi la présentation de P’action du Fonds d’entraide du syndicat du personnel de I’Organisation
internationale du travail, http://www.ilo.org/public/french/staffun/training/courses/] 1a_suaf.ppt.
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1I..O.N.G. ET GARANTIE DE L’ETAT DE DROIT INTERNE
PAR LE DROIT INTERNATIONAL

L’immense majorité de I’action des organisations non gouvernementales en
faveur de I’Etat de droit se joue 14, dans la promotion et la garantie des mécanismes
de droit international visant 4 réaliser I’Etat de droit au niveau national.

Nous sortons ici de I’anecdotique pour toucher a I'une des activités majeures
de la société civile internationale. Les O.N.G. surveillent les agissements des
administrations nationales et trouvent souvent un appui utile dans les normes
internationales leur permettant de mettre les Etats face a leurs responsabilités.

Cette utilisation du droit international aux fins de promotion et de garantie
de P’Etat de droit interne recouvre une palette d’activités trés variées, dont
beaucoup échappent & I’analyse juridique « pure»: ainsi des activités de
lobbying, de campagnes médiatiques ou autres.

Certaines de ces activités épousent cependant les formes du droit
international et notamment par une présence devant les juridictions
internationales compétentes en matiére de droits de I’homme. Deux phénomeénes
proches, quoique distincts, méritent ainsi d’étre évoques : I’action en nom
collectif (a) et le soutien a des demandeurs (b) aupres de telles instances.

A. Une action en nom collectif ?

Le premier de ces phénoménes correspond, 4 ce jour, plus & un veeu pieux
qu’a une réalité opérationnelle.

L une des contributions majeures des O.N.G. 4 la garantie effective de I’Etat
de droit interne par le droit international pourrait en effet étre I’introduction
d’actions «en nom collectif» devant certaines juridictions internationales.
De telles actions leur permettraient d’agir «au nom et pour le compte » de
catégories données d’individus et/ou d’autres entités privées afin d’obtenir
le respect par un Etat quelconque de ses obligations internationales en matiere
d’Etat de droit. '

Le mécanisme est bien connu du droit national (ou plus précisément de
certains droits nationaux) et permet 1’accés aux mécanismes judiciaires de
catégories de personnes ne disposant pas des ressources nécessaires et/ou d’un
intérét suffisant & mettre en ceuvre la procédure judiciaire par elles-mémes’. Mais
la solution présente un autre avantage, qui est celui de permettre un
développement de la jurisprudence et donc du droit, par exemple sur des
questions touchant aux libertés publiques individuelles, souvent dénuées de
portée économique et donc peu susceptible de faire autrement l’objet de
procédure judiciaires.

Lexercice d’actions en nom collectif par les organisations non
gouvernementales favorise ainsi la promotion de I'Etat de droit d’une double

4 V. généralement L. BORE, La défense des intéréts collectifs par les associations devant les
Juridictions administratives et judiciaires, Paris, L.G.D.J., 1997.
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maniére : d’un point de vue procédural, en permettant & des acteurs de porter leur
situation 2 la connaissance de la juridiction internationale, alors méme que ces
acteurs n’auraient pas nécessairement été en mesure de le faire eux-mémes ; et
d’un point de vue substantiel, dans la mesure ou les requétes des O.N.G. portent
sur des droits humains relevant de la notion de ’Etat de droit tels que, par exemple,
le droit & un procés équitable prévu a 'article 6 de la Convention européenne des
droits de I’bomme.

Malheureusement, force est de constater que ce type de procédure n’existe,
A ce jour, pratiquement pas en droit international. La question a été posée devant
certaines juridictions, et notamment devant la Cour européenne des droits de
’homme (CEDH). Elle y a regu une réponse largement négative, mais I’exemple
de la Cour, et la justification donnée au refus de I'action en nom collectif, demeure
intéressante pour comprendre les enjeux de la mise en place de telles procédures,
et le role essentiel que pourrait jouer les O.N.G. dans leur mise en ceuvre’.

Le texte de la Convention européenne des droits de ’homme ne régle pas
directement la question, et la Cour a été conduite & développer la notion. de
« victime propre » pour barrer la route aux organisations non gouvernementales
entendant déposer des requétes en nom collectif. Une jurisprudence constante de
1a Cour prévoit ainsi qu’une O.N.G. ne peut se plaindre que des atteintes portées
3 elle-méme, en tant qu’elle existe comme organisation — des atteintes au
patrimoine propre de droits et libertés dont elle dispose au méme titre que foute
autre personne physique‘ou_moraleﬁ.

Les droits et libertés reconnus par la Convention au profit des groupements
sont évidemment plus limités que ceux reconnus aux individus, mais sont loin
d’étre anecdotiques. A titre d’exemple; une organisation non gouvernementale peut
ainsi de plaindre de la durée d’une instance judiciaire 'opposant au propriétaire
des locaux qu’elle occupe, au titre de la violation de son droit 4 un procés équitable
confirmé par Particle 6 de la Convention ; elle peut aussi se plaindre d’avoir été
condamnée pénalement en violation du principe de 1égalité des délits et des peines,
consacré par ’article 7 de la Convention, et de bien d’autres choses encore.

Toutes ces hypothéses ne concernent cependant que I’organisation elle-méme
et ne lui permette pas de jouer un réle particulier dans la promotion et la garantie
de PEtat de droit. Ce n’est qu’a ’occasion de difficultés I’atteignant directement
qu’elle peut mettre en ceuvre les mécanismes internationaux de protection de I’Etat
de droit, au méme titre et avec le méme résultat qu’un individu.

3 1] faut noter que de telles « actions collectives» sont possibles et ont été mises en ceuvre dans le
cadre de mécanismes internationaux non contraignants, notamment celui de la Charte sociale
européenne — v. ainsi ’action de I’organisation INTERIGHTS contre le gouvernement grec en faveur
des Roms, hitp://www.interights.org/greece-roma.

6 Pour une formulation de 1a solution, v. par ex. C.E.D.H, aff. Asociacion de Aviadores de la Republica,
Jaime Mata and o. c. Espagne, artét du 11 mars 1985, requéte. n° 10733/84, cité in M.A. NOWICK],
«NGOs before the European Commission and the Court of Human Rights », Netherlands Quarterly of
Hum. Rts., 1996, p. 289 et ss : une organisation non gouvernementale « cannot claim to be the victim of
a breach of one of the rights or freedoms protected by the Convention unless there is a sufficiently direct
connection between the applicant, as such, and the injury he maintains he suffered as a result of the
alleged breach ». : :
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Par le biais de cette exigence de la qualité de « victime propre », la Cour
refuse ainsi largement la notion d’action en nom collectif. En aucun cas, une
organisation non gouvernement ne peut fonder sa demande sur la violation des
droits dont bénéficient d’autres entités, et en particulier ses membres’.

La rigueur de la solution n’a véritablement été atténuée par la Cour qu’une
seule fois, dans le contexte trés particulier de la liberté religieuse. Dans un arrét
Pasteur X. c. Eglise de Scientologie de 1978, les magistrats avancérent 1’idée de
« droits individuels s’exercant & travers I’organisation », dont les caractéristiques
particuliéres permettraient a I’organisation concernée d’exercer les droits de ses
membres devant la Cour.®

La solution n’a cependant jamais été reprise, et un examen attentif des
considérants de la décision laisse & penser que ’organisation exergait plus son droit
propre 4 la liberté religieuse que celui de ses membres. La qualification d’action en
nom collectif & I’égard du mécanisme mis en place par cet arrét semble donc
exagérée, et la solution demeure: I’action en nom collectif est inconnu des
mécanismes de protection de la Convention européenne des droits de I’homme.

Les justifications de ce refus d’impliquer les organisations non
gouvernementales dans la protection de la Convention sont instructives,

- La Cour (et les rédacteurs de la Convention) ne nie(aient) pas la nécessité
d’actions « objectives » permettant a une entité¢ distincte de la victime de
dénoncer une violation de la Convention. L’interdiction de U'actio popularis est
en réalité justifiée par I’idée que les gardiens objectifs de la Convention et de
I’Etat de droit sont les Etats, a travers les procédures qu’ils peuvent intenter en
raison du manquement de ’un d’eux 3 ses obligations, et non les particuliers ou
des associations privées. Le rdle de « ministére public » des droits de I’homme
est ainsi dévolu & I’Etat, et non 2 la société civile. i

La solution est fondée, in fine, sur Iidée que I’Etat est meilleur juge que des
associations privées de I'intérét d’une société au respect de certainés normes
fondamentales. Comme en matiére pénale, I’Etat et/ou la victime devrait donc
disposer d’un monopole pour lancer la procédure. A défaut, le risque serait celui
d’une utilisation par les O.N.G. des voies Judiciaires internationales (européennes
en particulier) & des fins « politiques », étrangéres a la vocation premiére de la
juridiction internationale. La méme difficulté se retrouvera plus loin, au point (3).

La solution est bien raisonnée, mais la clarté de I’analogie avec le phénoméne
du monopole de P’action publique en droit interne ne doit pas masquer son
principal défaut : alors que le ministére public agit en droit interne de maniére (plus
ou moins) indépendante et que I’action publique constitue sa seule activité, les
Etats ne disposent, dans le cadre de la Convention, que de trés peu de motivation a
intenter des procédures « objectives » les uns contre les autres.

"V, par exemple CED.H, aff. Association des amis de Saint-Raphaél et de Fréjus et autres
requérants c. France, décision sur la recevabilité du 29 février 2000, requéte n° 45053/98, §18.

# Com. EDH, Pasteur X .et Church of Scientology c. Suéde, requéte n° 7805/77, §16, V. également les
commentaires d’0. de SCHUTTER, in « Sur P’émergence de la société civile en droit international :
le rble des associations devant la cour européenne des droits de I’homme » EJLL., 1996, pp. 372 et ss.
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-La pratique confirme cette infirmité du raisonnement consistant 3 réserver
aux seuls Etats le role de gardien « objectif » de 1’Etat de droit. L’historique du
r6le de la Cour montre que ceux-1a n’exercent pratiquement jamais leur fonction
de « gardien » de la Convention. Il ne semble donc pas déraisonnable, dans ces
conditions, d’espérer que le législateur accepte de confier a des entités privées ce
role de vigilance et de gardien auquel de nombreuses O.N.G. aspirent.

L’expérience des amici curiae semble a cet égard indiquer que la marée de
procédures -attendues n’aura sans doute pas lieu’. En tout état de cause, si ’action
en nom collectif devait étre admise devant la Cour européenne des droits de
P’homme ou d’autres juridictions internationales, il reviendrait au législateur ou, le
cas échéant, a la juridiction elle-méme, de metire en place les mesures restrictives
adéquates, afin de limiter ces actions au plus strict nécessaire. Les premiéres de ces
mesures devraient alors probablement apaiser les ardeurs d’organisations par trop
procéduriéres et on peut gager que le systéme, s’il est congu de maniére
suffisamment restrictive, pourrait atteindre rapidement un rythme soutenable et
viable, tout en permettant aux organisations non gouvernementales de contribuer
de maniére décisive 4 la promotion et i la garantie de ’Etat de droit.

B. Soutien aux demandeurs

Ces considérations (relatives & I’action en nom collectif) relévent a ce jour
plus d’espoirs de lege feranda que d’une réalité qui demeure évasive, voire
inexistante, devant la plupart des Juridictions internationale.

En . pratique, Paction judiciaire internationale des ON.G. consiste
essentiellement a soutenir certains des demandeurs auprés de ces juridictions. C’est
12 T'une des contributions les plus originales et intéressantes des organisations non
gouvernementales au maintien et au renforcement de PEtat de droi, et elle ne doit
pas étre sous-estimée. Malheureusement (et une fois de plus), activité concréte des
O.N.G. est aussi importante que sa dimension juridique est inexistante. Ce soutien ne
s’inscrit dans aucun cadre juridique particulier (sinon, a tout le mieux, une
qualification de contrat de prestation de services, et 4 titre gratuit encore), alors méme
qu’il constitue I’activité principale d’organisations entiéres.

L’impact de ces organisations, dont la plus importante et la plus connue est
le Centre international pour la protection juridique des droits de 1’homme
(INTERIGHTS), basé 4 Londres, est essentiel, notamment sur le plande Paccés ala
juridiction internationale. '

Les demandeurs concernés peuvent étre de toute nature: individus,
organisations internationales et parfois méme Ftats. INTERIGHTS, parmi bcaucoup
d’autres, apportent ainsi un soutien logistique, juridique et financier indispensable

s L’exemple de la Cour internationale de justice et de la Cour permanente de justice internationale est
particuliérement parlant : v. N. LEROUX, « NGOs at the World Court. Lessons from the Past », Int’l
Community Law Review, 2006, p. 203 et ss. .
























