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INOTE DE SYNTHESH

Depuis deux décennies, la notion d'acces au droit tend & se distinguer de celle d'accés
a la jugice. Loin de s borner a I'aide judiciaire, dle est tantdt assmilée a un mécaniame
dinformation, susceptible d éviter le recours au juge par une connaissance accrue et donc une
gpplication spontanée du droit, tantdt consdérée comme une extenson des droits de la
défense dans les procédures non juridictionnelles, tantbt comprise comme un insrument de
rédisation effective des droits, quels qu'ils soient. Ces aspects de I'accés au droit ne revétent
pas la méme importance e le second d'entre eux notamment semble actudlement passer au
second plan. Dans le méme temps cependant, nul ne peut ignorer que I'aticle 6 de la
Convention européenne des droits de I’'homme garantit le droit a bénéficier d'un proces

équitable, y compris devant des organes qui nappatiennent pas au syseme judiciaire
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ordinaire. 1l nMest donc pas exclu que I'instrument européen contribue a favoriser I'accés au

droit dans un sens qui, sans étre ignoré, n'est pas dominant dans |’ ordre juridique interne.

L’'Indtitut de droit européen des droits de I'homme (IDEDH) a donc proposé de
mesurer |’apport exact des mntraintes européennes a |'extension des garanties du proces
équitable hors les juridictions ordinaires. L’ équipe de recherche, placée sous la responsabilité
scientifigue du Professeur Frédéric Sudre et coordonnée par Caroline Pichera (Maditre de
conférence a I'Université Montpellier 1), sest composée de Hééne Surrd (Maitre de
conférence a I'lEP de Lyon), Catherine Mamontoff, Gérard Gonzalez (Maitres de conférence
a I'Universté de Perpignan), Bertrand Ecochard, Francisco-Jos2 Rodriguez-Ponton
(Docteurs), Laure Milano, Petr Muzny (Allocataires de recherche), Virginie Claude,
Stéphanie Soler et Nicolas Rambion (Doctorants).

Vivifié par I'interpréation de la Cour européenne des droits de I’'homme, I'article 6 de
la Convention gpparait en effet comme un facteur important de judiciarisation, transcendant
les didinctions traditionnelles entre droit privé et droit public, entre procédures
adminigratives, disciplinaires, civiles ou péndes & se donnant a I'échdle européenne pour un
véritable ius commune... Son influence cependant ne dépend pas seulement de son dynamisme
propre, car I'gpplicabilité de I'aticle 6 peut soit se trouver récuste par les juridictions
nationdes (ou méme en amont, ére écatée dans un systeme dudigte), soit ére privée
dintéré du fat de principes dmilares en droit interne. Bien plus, il et permis de s
demander s la spécificité des procédures auxqudles on préend éendre les garanties du
proces équitable n'interfere pas snon sur leur contenu, du moins sur leur rigueur. En dautres
termes, | attractivité du modéle européen de « procés équitable » s accompagne-t-elle de son

adaptation ? A travers cette problématique, |a recherche poursuit un triple objectif :

- évduer le chanp e le degré de la judiciarisation induite par la Convention,
principaement dans|’ ordre juridique francais et en contrepoint dans d' autres Etats d’ Europe

- meurer 9§ la génédisation des garanties processudles Sopere d'une maniere
uniforme ou, au contraire, différenciée sdon la naure (disciplinare, adminidtrative...) de
I’ organe congdéré
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- déterminer les réformes éventuellement nécessitées par le respect de I'article 6, hors

lesjuridictions ordinaires.

La méhode retenue a conssté a mettre en perspective la norme européenne et les
textes internes qui déerminent le dtatut et les fonctions de différentes ingtances, a la lumiere
des jurisprudences de la Cour de Strasbourg et des juridictions nationdes. Ce choix, Sil ne
fait guere place aux enquétes aupres des organes éudiés, a cependant le mérite de dégager les
points de convergence et de divergence entre I'interprétation européenne de I'article 6 et ses
gpplications concrétes dans les ordres juridiques internes. La position des juges nationaux, en
tant que juge européen de droit commun (au moins dans les Etats ou la Convention est
directement gpplicable), gpparait en effet déerminante, ne srat-ce que par ses effets

incitatifs al’ égard du légidateur ou des organes eux-mémes.

La recherche, afin de proposer un bilan rdativement sgnificatif, a porté sur différentes

catégories d' organes situés « horsles juridictions ordinaires » :

- les autoritts adminidratives indépendantes dotées de compétences normatives
(Consail de la Concurrence, Commission des opérations de bourse, Commission bancaire,
Consall des marchés financiers — la classfication de ce dernier &@ant néanmoins maaisee,
dans la mesure ou ses pouvoirs le rapprochent a certains égards d'une autorité disciplinaire —
e dans le secteur de la communication, Autorité de régulation des tédécommunications et

Consall supérieur de I’ audiovisud)

- les commissons adminigraives (Commisson de discipline au sen des éablissements
pénitentiaires, Commisson des infractions fiscdes, Commisson de surendettement des
particuliers)

- les organes disciplinaires inditués auss bien dans le cadre dordres professonnes
(Ordre des médecins, des pharmaciens et des avocats, lesquels ont donné lieu a une abondante
jurisprudence) que dans cdui de la Fonction publique (Consell supéieur de |'Education
natiorale, Consall nationa de I’ enseignement supérieur et de larecherche)
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- les juridictions financieres (Cour et Chambres régiondes des comptes, Cour de

discipline budgétaire et financiere)

- les juridictions socides (CNITAT, la Commisson centrde dade sociale & la

Commission départementd e des travailleurs handi capés)

La Sdection sest fate a patir d'une part, des pouvoirs dont ces autorités éaient
investies e de leurs implications sur les droits des paticuliers et dautre pat, des
particularités marquant les procédures organisées devant elles.

Afin de préciser la portée dont est rédlement investi I'instrument européen, des
déments de droit comparé ont par alleurs éé introduits. Mas plutdt que de privilégier les
exemples contenus dans la jurisprudence de la Cour européenne des droits de I’'homme, il a
paru préférable d envisager la Stuation dans des Etats ou la vocation de I'article 6 a congtituer
un dénominateur commun semblait moins évidente. A cet é&gard, les sysemes espagnol &
britannique s avérent particulierement intéressants, en raison soit du souci des condituants de
sdigner sur les normes européennes communes (qui peut entrainer une certaine médiatisation
des garanties du proces équitable a travers des dispositions de droit interne), soit du dudisme
et du refus dincorporer la Convention jusguen 2000 (qui semblent faire obgstacle a
I'influence des contraintes européennes). |l N'é&ait cependant pas concevable de mener pour
chacun des ces Etats une éude de méme ampleur que celle consacrée au cas francais. Auss a
t-on opté pour des autorités qui permettaient d' é&ablir un véritable pardlde. Ont a ce titre &é
retenus la Comision nacional del mercado de valores et le Tribunal de defensa de la

competencia pour I’ Espagne et I’ Ordre des avocats d Angleterre et du Pays de Galles.

Larecherche s est schématiquement déroulée en deux temps :

- une premiére phase d'andyse, sur la base d'une grille commune, pour chaque organe
éudié afin de dé&erminer S leurs pouvoirs les fasaent entrer dans le champ d goplication de
I'aticle 6 e 9 leur compostion et leurs conditions de fonctionnement é@aent compatibles

avec les exigences européennes.
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- une seconde phase de synthese, afin de mesurer le principe, le degré e la
contingence de la judiciarisation. Suivant I'économie méme de I'aticle 6, il importe en effet
de digtinguer la matiere des garanties du proces équitable. En recherchant quelles procédures
relevent (ou ont vocetion a relever) de I'aticle 6 et sur qud fondement, on dé&ermine dans
quelle mesure le principe de la judiciarisation et acquis. En vérifiant S les exigences du
proces équitable sont respectées, soit indirectement par I'exisence d'un contrle de pleine
juridiction devant un tribund qui lui-méme satisfait aux regles de I'aticle 6, soit directement
par les organes éudiés, on précise le degré de cette judiciarisation. Enfin, en consdérant la
Stuation dans dautres Etats membres, auss bien au plan de |'gpplicabilité que de
I'application de I'aticle 6, on fait apparaitre la maniére dont la spécificité des systemes
juridiques nationaux interférent sur la pénéiretion et la diffuson des garanties processudles et

I’on montre donc la contingence de la judiciarisation.

Sagissant du principe de la judiciarisation, il faut, pour déimiter |'extenson de
I'article 6 hors les juridictions ordinaires, préciser ses criteres d gpplicabilité, avant de voir

quelles procéduresils font entrer en droit interne dans le domaine du proces équitable.

- Les criteres d'gpplicabilité de I'atice 6, en droit européen, sont essentiellement
matériels et autonomes. Matériels, puisque c'est I'objet de la procédure qui et déterminant :
des lors qu'ele porte sur des «droits et obligations de caractére civil » ou une «accusation en
matiere pénde», les individus peuvent se prévdoir du droit a un procés éequitable.
Autonomes, car le sens donné a chacune de ces notions est propre a la Convention et
indépendant des qudlifications internes. Le caractére civil d'un droit ou d'une obligation ne se
reconnait ni a la nature de la loi suivant laguelle la contestaion doit ére tranchée, ni a la
nature de I'autorité compéente en la matiere, mais dépend des implications de la mesure
discutée sur la gStuation patrimoniades de I'individu. Sans ére exclusf, ce critere apparait en
effet prédominant dans la jurisprudence européenne et conduit & identifier des droits de
caactere civil dans des domanes pourtant fortement marqués par le droit public. La
ddimitation de la matiere pénde, quat a dle et forction de trois ééments: les
gudifications internes (qui ne sont quindicaives); la nature de linfraction déterminée
notamment par la générdité de la norme violée & par son objet, préventif ou répressf; la
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nature et la sevéité de la sanction (apprécié d'un double point de vue, objectif et subjectif).
Sur cette base, des sanctions considérées comme administratives ou des mesures de discipline

pénitentiaire ont été assmilées a des sanctions péndes.

Les principes du proces équitable ont donc voceation a déborder en dehors du domaine
drictement judiciare e de la sphére exclusvement juridictionnele. Et c'est cet éargissement
qui judifie I'daboraion d'une définition européenne, matéridle, de la notion de «tribund »,
a partir de critéres inditutionnels (indépendance a I'égard des parties), fonctionnes (pouvoir
de décider en droit) e procéduraux. En d'autres termes, I’assmilation éventuelle d'un organe
adminigratif ou disciplinaire a un tribund et une consdquence e non une condition prédable
de I'gpplicabilité extensve de I'aticle 6. Pour autant, la nature dudit organe en droit interne
nNest pas dénuée d'incidence: dle dé&ermine en fat le «moment » du procés équitable, un
vice (devant un organe Stué hors les juridictions ordinaires ou en amont, lors de I'instruction)
pouvant éventuelement é&re compensé lors de la phase proprement juridictionndle. |l en
résulte une double différenciation, dans le champ dapplication tant organique que temporel
de cette dispostion, sachant que le juge européen mée dors intimement | goplicabilité et le
respect des garanties du proces équitable.

Mais la jurisorudence européenne ne permet pas a dle seule de mesurer I'ampleur du
phénoméne de judiciarisation. Auss at-on tenté dévauer |'dtractivité respective dans
I’ordre juridique francais des notions de «matiere pénde » et de «droits et obligations de

caractére civil ».

L'andyse du droit interne confirme que le critére de la «mdiere pénde» et
contingent e SAectif, en ce sens quil ne fait pas tomber dans le champ de I'aticle 6 des
contentieux dans leur ensemble, mais des procédures spécifiques (devant la Cour de discipline
budgéaire et financiere ou devant les autorités de régulation dans le domaine de I'économie
ou de la régulation) voire certains stades de la procédure (infliction des amendes pour gestion
de fat par la Cour e les Chambres régiondes des comptes). A ce titre, les sanctions
pécuniaires représentent le domaine principd de la judiciarisation. Compte tenu de leur
gravité et de leur but, dles fadilitent I'assmilation des autorités adminidratives indépendantes
a des juridictions et déerminent |'applicabilité de I'aticle 6 a des procédures variées. Les
sanctions pénitentiaires en revanche n'impliquent que des autorités bien particulieres. Leur
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qudification, en outre, est plus souvent sujette a caution et rencontre de plus grands obstacles
en droit interne (and les réductions de peine dont I'assmilaion a des mesures
d adminigration judiciare peut géner I'invocabilité de I'article 6). Il Sensuit que les contours
de la judiciarisation dans ce cadre ne sont pas encore précisément fixés. Mais pour se
manifester a des degrés divers, |'atractivité de I'article 6 n'est pas démentie. L’interprétation
autonome de «mdiere pénde », globadement acceptée par les juridictions internes, ignore les
spécificités respectives des contentieux fisca, pénitentiaire et conduit findement ales éroder.

De son coté, la notion de droits et obligations de caractere civil, en tant qu'dle intégre
a la fois des droits «pécuniares» et le droit d' exercer une professon, contribue largement a
la diffuson des exigences du proces équitedble (méme s c'edt I'incidence sur les activités
professonndles qui conditue le motif premier de judiciarisation). Aprés une certaine phase
de résgance du juge adminidratif en maiere disciplinaire, les juridictions internes semblent
s rdlier ayjourd’hui a I'interprétation autonome de la Cour de Strasbourg: une dynamique se
crée, a la faveur de laquelle de nouvelles perspectives Souvrent a I'article 6, dans le domaine
de la régulation notamment. || et vra que des limites subsigent, du fat de la nature
conservatoire ou du caractere de police de certaines mesures par exemple... Mais il n'en ex
pas moins admis que dans l'exercice de leur pouvoir, des autorités adminigratives
indépendantes, des indances disciplinaires, des juridictions spécidisées dans le contentieux
de I'ade socide et de la securité socide prennent des décisons déterminantes pour des droits

et obligations de caractére civil.

On peut donc dire que la notion de droits et obligations de caractere civil permet
d é&endre plus largement I’ gpplicabilité de I'aticle 6, mais que par contre cdle-d et mieux
assurée en «matiére pénde», ou le critere organique et neutrdise. Ceda éant, les deux
notions n'entrent pas en concurrence: dles condituent des criteres a la fois exclusfs &
dterndifs d gpplicabilité de I'article 6. Et c'est bien cette conjonction qui confére au domaine
de la judiciarisation ses contours extendfs, puisqu'au tota, seules la CIF, la Commission de
surendettement des particuliers, la Commission départementde des travailleurs handicapés e,
dans certains cas, des autorités adminigtratives indépendantes (pour le seul Consall d Etat,
lorsqu'elles prennent des mesures autres que des sanctions disciplinaires / pécuniaires) ou les
autorités  pénitentiaires  (lorsgu'elles  prennent des mesures dordre intérieur)  peuvent

éventudlement y étre soudraites. Le principe de la judiciarisation parait donc largement
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éabli, a la faveur de convergences qui soperent entre les jurisorudences internes et

européenne.

Sagissant du degré de la judiciarisation, il dépend pour |'essentid du stade de la
procédure auquel les principes du proces équitable S appliquent et des implications de I'article
6 sur le gatut et le mode de fonctionnement des autorités éudiées.

- Hors les juridictions ordinaires en effet, le respect du droit & un proces équitable peut
smplement tenir a I'exitence d'un controle ultérieur de pleine juridiction. Cette derniere
notion revé en droit européen une certaine complexité, dans la mesure ou ele nécesste de
disinguer entre civil (ou ele suppose un controle des faits — normaement entier, mais parfois
limté a l'ereur manifete dappréciation) e pénd (ou €dle implique un pouvoir de
réformation). S le contrble de I'exces de pouvoir organise en droit francas peut
éventuellement &re consdéé comme éant de pleine juridiction au sens de la Convention, le
controle de cassation S avere en revanche insuffisant. Sdon la nature du recours ouvert contre
les décisons des autorités éudiées, cdles-ci seront donc tenues ou non de présenter toutes les
garanties requises d'un tribund. Mais cette logique, inspirée par un souci de souplesse et
d efficacité, sans ére ignorée du Consell dEtat e de la Cour de Cassation, et loin de
simposer: quil exige ou non un contrle de pleine juridiction semble pafois indifférent,
que la nature du recours ne soit pas vérifiée ou que d autres consdérations interferent dans la
fixation du moment du procés égquitable. Aingd, les implications éventudles de ce parametre

paraissent dternativement :

- occultées par le recours au critere organique (une AAI sera soudraite a I’ gpplication
des principes du procés équitable, non parce que ses décisions peuvent faire I'objet d'un

recours pour exces de pouvoir mais araison de sa nature nortjuridictionnelle)

- reativistes par la référence a des principes généraux du droit équivdents aux

exigences de I’ article 6 (une AAI devrarespecter le principe générd d’ impartidité dors
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méme que le controle exercé sur ses décisons par le Consall d' Etat lui permet de ne pas avoir
aobserver I'article 6)

- évacuées du fat dune hiérarcchisation matéridle des garanties européennes
('exigtence d'un contrble ultérieur de pleine juridiction sera prise en compte pour une
violagion du principe de publicit mas non pour un manquement a la présomption

d'innocence ou au respect des droits de la défense).

En conséquence, les autorités tenues de respecter I'article 6 sont assez nombreuses: a
celles dont les décisons ne peuvent étre contestées que par la voie d' un recours en cassation
(Consell nationd de I'Ordre des Médecins, Consel national de I'Ordre des pharmaciens,
CSE, CNESER, Commisson centrde d'ade socide, CDBF, Commisson bancaire) ou dun
recours pour exces de pouvoir insuffisant en maiere pénde (autorités pénitentiaires)
Sgoutent en vertu de la jurisorudence interne I’ ART, la COB, le Conseil de la concurrence, et

le Consail de !’ Ordre des avocats.

- 1l reste que les différentes exigences contenues dans le seul paragraphe | de I'article 6
nimpliquent pas le méme degré de judiciarisation. Le fait qu'un «tribund » doive ére sas
n'a pas en tant que tel entrainé de changements datutaires. Ni les fonctions des AAI ni celles
des autorités pénitentiaires n'ont éé redéfinies sur cette base. Et le moyen paralt auss peu
invoqué que verifié dans la jurisprudence interne. L’acces au droit cependant, n'implique pas
une confuson des rlles mais une extenson des garanties habitudlement tenues pour
caactérisiques d'une procédure juridictionndlle. Les contraintes européennes S inscrivent
tout a fait dans cette logique. Et I'un des premiers effets de I'aticle 6 a &€ une générdisation
de la publicité, contrarement au principe qui prévadat en droit francais. Aujourd hui, le fait
gue I' «audience» doive ére publique gpparat plus ou moins acquis, au moins pour les
juridictions spéciaisées. Sans doute pourrait-on dors fare vaoir que de ce point de vue, les
procédures devant les AAI notamment n'ont pas éé judiciaristes. Mas conformément a la
jurisprudence de la Cour de Strashbourg, cette limite se trouve ultérieurement compensee.
Désormais ce sont donc I'impartidité (associée a I'indépendance) et I'égdité des armes qui
concentrent I'essentiel du contentieux. Telles qu entendues par la Cour de Strasbourg, ces
deux dernieres exigences simposent comme des facteurs déerminants d'acces au droit, en
garantissant I’ objectivité des décisons e en évitant que leurs dedtinataires ne soient placés en
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dgtuation dinfériorité. L’'impatidité personndle — subjective - des membres de | autorité
aopelée a datuer ne auffit pas; c'est I'impatidité fonctionnele — objective — qui doit étre
recherchée. Dés lors, une dteinte a la présomption d'innocence, un manque d'indépendance
sont traités comme des indices réds de partidité, adors gu'un cumul de fonctions peut en
donner I’ apparence et des lors ére condamné. Quant a I'égdité des armes, dle ne doit plus
seulement S apprécier entre les parties au sens drict du terme, mais auss par rapport a toute
personne qui propose sa vison du litige et cherche @ imposer au juge son interpréation de la

loi, y compris un magistrat chargé de présenter des conclusions...

Mais pour Simposer de maniere générale, ces exigences n'en donnent pas moains lieu a
des appréciations contrastées, entre les juridictions internes elesmémes (le Consal d Etat
tendant & retenir une conception plus souple de I'impatidité fonctionnelle e a récuser la
conception dargie de la notion de parties) et sdon les catégories d organes considérées (ans
le principe de I'égdité des armes semble paradoxdement mieux assuré devant les autorités
non-juridictionndles, le légidaeur manifetant quelque réticence a modifier le daut de
juridictions telles la Cour des Comptes, ou laCNITAT).

Aing le phénoméne de judiciarisation n'est-il pas uniforme,

Sagissant plus brievement de sa contingence, dle ext atestée par I'interférence des
traditions juridiques e des choix conditutionnes sur la diffuson des garanties du proces

équitable horsles juridictions ordinaires.

- En Espagne, les exigences de I'article 6 sont substantiellement reprises a 'article 24
de la Condtitution et la jurisprudence interne accuse une trés nette tendance a se Situer sur ce
terrain, pour déerminer les principes dont le respect Simposent aux autorités administratives.
En fat deux mouvements contradictoires sont a I’ caivre (entre éaboration d'un ius puniendi
commun et reconnaissance des paticularités de I'action adminigtrative), pour conduire a ce
que I'on pourrait appeler une extenson aménagée des principes du proces pénd a la
répresson adminigrative. 1l en résulte que la procédure devant le Tribund de Defensa de la
Competencia e la Comison naciond de mercado de vaores s avere globdement compatible
avec le modée européen de proces équitable (bien que certaines ombres puissent subsister

S agissant du réle du rapporteur ou du respect du principe de publicité). Maistout en éant
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directement invocable en droit espagnol, I'aticle 6 n'a gpparemment guere é&é appliqué en
tant que td a ces deux autorités de régulaion. Ceda ne signifie pas qu'il ne contribue pas au
phénomene de judiciarisation en ESpagne, mais son gpport semble davantage tenir a son réle
de référence dans I'interpré&ation des normes nationaes, e surtout a sa place dans I’ensemble

d'influences qui ont ingpiré le condtituant dans le domaine des droits fondamentauix.

- La dtuation s présente de maniere quelque peu différente au Royaume-Uni, ou la
Convention n'a é&é incorporée dans I'ordre juridique interne qu'en 2000 e ou le juge,
conformément au principe de souveraineté parlementaire, et pas en mesure de tirer les
consaquences d'une déclaration d'incompatibilité de la loi aux normes européennes. Il ne
Senslit cependant pas que le légidateur soit libre de les violer: différents meécanismes,
reposant sur I'Exécutif, permettent soit d éviter soit de régler d éventudles contradictions.
Surtout, le juge a su, sur le fondement presque millénaire des principles of natural justice,
affiner les régles régissant des domaines ou I'équité de la procédure semblait imparfatement
assurée. Et I'exemple du Tribunad de I'Ordre des Avocats montre que les principes du procés
équitable sont loin d'é@re méconnus hors les juridictions ordinaires. Deux traits en fait
paraissent caractériser I'état d'esprit britannique S agissant de I'extension des garanties du
proces équitable: d'un cbté la jurisprudence en reconnait |'gpplicabilité a toute décison
affectant les droits ou intéréts d’'une personne, S bien que les critéres européens se trouvent
dépassés mais, d'un autre coté, la tradition juridique anglo-saxonne, fondée sur une confiance
totde en I'inditution juridictionndle ordinare qui bénéficie pardldement aux quangos, peut
s heurter aux tandards de la Convention dominés par la «tyrannie de |'apparence». Les
autorités britanniques sont néanmoins conscientes des évolutions qu'implique le respect des
exigences européennes e finissent par entériner, a travers dimportantes réformes, les
changements initiés par la Cour.

Aind, le modde européen du «proces équitable », sans échapper a I'influence des
goecificités  juridiques ndiondes, ne simposet-il pas moins comme un facteur de

judiciarisation commun aux Etats.
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