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L’implémentation de la Charte sociale européenne révisée

I.

par le professeur Konrad Grillberger

Introduction

Si I’on parle de la Charte sociale européenne (CSE), il est d’abord
indispensable d’expliquer & quoi ’on se référe exactement. Premiérement, il
faut tenir compte du fait qu’il existe aussi une charte commune des droits
sociaux au sein de I"'Union Européenne ce qui est une déclaration de volonté
politique, formulée a Strasbourg en 1989. Elle n’a rien & voir avec notre sujet.
La Charte sociale, objet de notre discussion, est un traité international dans le
cadre du Conseil de I’Europe. Elle date de 1961 et entra en vigueur en 1965.
Jusqu’a I’heure actuelle, 22 Etats des 40 pays membres du Conseil de I’Europe

ont signé la CSE.

Depuis, la Charte de 1961 a été complétée par trois protocoles additionnels.
Celui de 1988 élargit les droits garantis. Seuls quelques des Etats ayant ratifié

la Charte de 1961 ont de méme ratifié ce protocole additionnel.

Le protocole additionnel de 1991 a apporté une modification et une

amélioration au mécanisme de contrdle de la Charte.

En plus, il existe un protocole de ’année 1995 prévoyant le droit aux
réclamations collectives. Il a été ratifié par les cing Etats nécessaires et est

entré en vigueur, il y a peu de temps.

Finalement, il existe une (nouvelle) Charte sociale révisée datant de 1996 qui
n’est toujours pas entrée en vigueur parce qu’elle n’a pas été ratifiée par le
nombre nécessaire d’Etats. Si, par la suite, il est question de la Charte sociale,

on se réfere a la Charte de 1961.
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II. Charte sociale et Convention Européenne des Droits de PHomme

Au sein du Conseil de I’Europe, la Convention Européenne pour la sauvegarde
des Droits de ’'Homme et des Libertés Fondamentales (CESDHLF) datant de
1950 représente I’instrument juridique le plus connu. Elle a pour objet la
protection des droits de I’homme traditionnels. En cas de violation de cette
Convention, c’est la Cour Européenne des Droits de I"Homme qui est
compétente. Celle-ci peut de méme étre saisie d’une requéte par un particulier
qui se prétend victime d’une violation de la Convention. Si la Cour déclare
qu’une telle violation imputable & une mesure prise par un Etat a eu lieu et si
le droit interne ne permet qu’une une réconciliation incompléte, la Cour peut
accorder au requérant une réparation pécuniaire appropriée (art. 50 de la
CESDHLF).

Afin de garantir le respect de cette Convention, une procédure est donc prévue
devant un tribunal sous forme de requéte individuelle. Bien sfir, il faut noter
que I’efficacité de la CESDHLF dépend aussi de I’'importance attribuée & cette
Convention dans le cadre juridique national. Cela concerne les questions
suivantes: peut-elle étre appliquée directement (self-executing) et quel rang

occupe-t-elle dans le droit national, ce qui varie d’un pays a I"autre.

La Charte sociale fut créée comme complément des droits civils de la
CESDHLEF. Elle est donc basée sur I’idée que seuls des droits négatifs
prévoyant une limitation du pouvoir de I’Etat ne suffisent pas pour assurer la
dignité humaine de maniere adéquate. Afin de promouvoir cet objectif, des
droits sociaux fondamentaux sont également nécessaires. Cette relation avec la
CESDHLF se manifeste aussi dans le préambule de la Charte sociale:
«Considérant que le but du Conseil de I’Europe est de ... promouvoir les
idéaux et les principes qui sont leur patrimoine commun et de favoriser leur
progres économique et social, notamment par la défense et le développement

des droits de I"'homme et des libertés fondamentales».' Bien entendu, cela ne

' Cf. D. Harris, Law and Practice of the European Convention of Human Rights and the European
Social Charter (1996) 377.




signifie pas que la CESDHLF n’ait pas comme objet les droits sociaux. Elle

contient, par ex. le droit au respect de la vie familiale (art. 8), P'interdiction du
travail forcé (art. 4) et garantit la liberté d’association, notamment le droit de
fonder avec d’autres des syndicats et de s’y affilier (art. 11). Méme la
protection de la propriété revét une certaine dimension sociale (ler protocole
additionnel): ¢’est ce sur quoi est fondée la protection des prestations sociales
financées par des contributions’. Bien qu’ils soient importants, ces points de la
CESDHLF ne sont, a vrai dire, que secondaires. La CESDHLF ne proteége pas
les droits sociaux d’une fagon globale ou étendue. Ce n’est pas son but. Ce but

doit étre rempli par la Charte sociale.

Les difficultés de mettre en place une protection efficace des droits sociaux se
montrent déja dans le fait que la Charte sociale n’ait été terminée que dix ans
aprés ’entrée en vigueur de la CESDHLF et son ouverture 2 la signature. En
outre, il faut remarquer que la Charte sociale se propose uniquement la
création d’un engagement de droit international public des Etats membres
tandis que la CESDHLF octroie des droits individuels. Tout article de la
Charte sociale commence par la formule: «Les Parties contractantes
s’engagent 4, reconnaissent ... etc.» Ce n’est que ’exécution conforme au
traité de la Charte dans le droit national qui exige que des droits individuels
soient accordés a I’individu. Du point de vue de ’individu, il s’agit donc de

droit interne.

Finalement, le mécanisme de 1’exécution des droits de la Charte sociale se
distingue de maniére considérable de la procédure prévue pour le respect de la
CESDHLF. En général, on peut dire que dans le domaine des droits sociaux,
les Etats ne sont guére préts a renoncer a leur souveraineté a une grande
échelle. C’est pour cela que I’influence politique des Etats sur le mécanisme
de contrdle de la CSE est beaucoup plus grande que dans le cas de la
CESDHLF. Ceci reste a présenter sous forme détaillée, mais d’abord, il parait

utile de donner un apercu du contenu de la CSE.

2 EGMR (Cour Européenne des Droits de I'Homme) 16.09.1996, OJZ (Journal Autrichien des
Juristes) 1996, 955f et VIGH (Cour constitutionnelle) 11.03. 1998, JBI (Bulletin juridique) 1998,
438 avec remarque Ohlinger.



II1. Contenu de la CSE

1.

Droits concernant les conditions de travail

Article 1: Droit au travail

Le droit au travail ne signifie pas que les Etats soient obligés d’octroyer a
I’individu un droit subjectif a un emploi (équitable). Le paragraphe 1 de cet
article veut plutdt dire que les Etats acceptent le plein emploi comme I'un de

leurs principaux objectifs.

Pourtant, I’engagement dans le paragraphe 2 de ’article 1 a le caractére d’un
droit. Les Etats sont obligés de protéger de fagon efficace le droit du
travailleur «de gagner sa vie par un travail librement entrepris». Cela
correspond & une interdiction du travail forcé et, selon Iinterprétation
existante de la Charte sociale, & une interdiction de la discrimination dans les

conditions de travail.

Le paragraphe 3 de article 1 oblige les Etats a établir ou & maintenir des
services gratuits de ’emploi pour tous les travailleurs. Ces services peuvent

avoir un caractére public ou privé.

Article 2: Droit & des conditions de travail équitables

Cet article contient, entre autres, I’obligation de limiter la durée de travail

journaliére et hebdomadaire de fagon raisonnable et
I’obligation de prévoir des jours fériés payés.

En plus, I’article 2 prescrit I’octroi obligatoire d’un congé payé annuel de

deux semaines au minimum et, finalement, il précise que

le droit interne doit prévoir un repos hebdomadaire qui coincide autant que

possible avec le dimanche.




Article 3: Droit a la sécurité et 4 ’hygiéne dans le travail

Les Etats doivent disposer de réglements de sécurité et d’hygiéne protégeant
tout travailleur de dangers pendant I’exercice du travail. Il doit y avoir un
systéme de contrdle approprié. En plus, il faut prévoir des sanctions adéquates

en cas de violation de ces dispositions.

Article 4: Droit 4 une rémunération équitable

La régle la plus compliquée de la Charte est le droit & une rémunération
assurant un niveau de vie décent. Il est facile de comprendre que cette régle
souléve des problémes importants. Comment calculer la rémunération
équitable (pourcentage du salaire moyen; devrait-on prendre le salaire moyen
de I’économie nationale? Devrait-on prendre en compte les allégements

fiscaux ou d’autres prestations de I’Etat pour la calculer etc.?)?

Parmi les conditions de travail équitables figure aussi le principe d’une
rémunération égale pour un travail de valeur égale pour hommes et femmes
ainsi que le droit & un délai de préavis raisonnable dans le cas de cessation de

I’emploi.

Article 5: Droit & constituer des groupes défendant des intéréts (droit syndical)

Les employeurs et les travailleurs devraient avoir le droit de constituer des
organisations pour la protection de leurs intéréts et d’y adhérer. Cela implique
aussi ’absence d’obstacles de caractére administratif considérables empéchant
la création de syndicats (par ex. des droits d’enregistrement élevés, un grand
nombre de membres). Contrairement a ’article 11 de la CESDHLF, la CSE ne
prévoit pas d’exception pour les services publiques. Des réglementations
spéciales concernant le droit syndical n’existent que pour les forces armées et

la police.

© Article 6: Droit de négociation collective

Les Etats s’engagent par I'article 6 de la Charte sociale, entre autres, a

promouvoir I’institution de procédures de négociation volontaire et de



procédures d’arbitrage pour le réglement des conflits du travail. Le paragraphe
4 de article 6 est particuliéremeht important: on y reconnait le droit a des
conflits collectifs de travail, y compris le droit de gréve. On parle de violation
de ce droit si, en cas de contflits collectifs, un Etat a recours a une conciliation
obligatoire ou n’autorise que les gréves syndicales ou d’autres servant
uniquement a la conclusion d’une convention collective. On peut, bien sur,
limiter le droit de gréve pour certaines catégories de salariés particulierement
importantes (par ex. police, juges, hauts fonctionnaires, mais aussi employés

dans des entreprises de production et de distribution d'énergie).

Article 7: Droit des enfants et des adolescents a la protection

Cet article prévoit, entre autres, I'engagement de fixer a 15 ans 'age
minimum d’admission a I'emploi pour les adolescents. Un dge minimum plus
élevé doit étre fixé pour des occupations considérées comme dangereuses. Cet
article contient aussi la limitation de la durée du travail des adolescents encore
soumis & I’instruction obligatoire, 1’interdiction d’emploi des travailleurs de
moins de 18 ans a des travaux de nuit et enfin la protection des enfants et des

adolescents contre les dangers menagant leur santé et leur moralité.

Article 8: Protection des travailleuses (droit des travailleuses a la protection)

Cet article prévoit le droit & un congé de maternité de 12 semaines au
minimum qui devrait étre financé soit par I’employeur soit par des prestations
de sécurité sociale ou des fonds publics, une certaine protection contre le
licenciement par ’'employeur pendant le congé de maternité, le reglement (la

limitation) du travail de nuit pour la main d’ceuvre féminine.

Article 9: Droit & ’orientation professionnelle

Le service d’orientation professionnelle peut étre de caractére public ou prive.

Cependant, cette aide doit &tre fournie a tous ceux qui en ont besoin.

Article 10: Droit a la formation professionnelle




Article 18: Droit a I’exercice d’une activité lucrative sur le territoire des autres

Parties contractantes

Cet article n’octroie pas le droit a la libre circulation, il n’exige donc pas de

supprimer les permis d’entrée ou les autorisations de travail.

Droits sociaux des groupes requérant une protection particuliére

Article 15: Droit des personnes physiquement ou mentalement diminuées a la

formation professionnelle et a la réadaptation professionnelle et sociale

Les Etats sont obligés de prendre eux-mémes des mesures appropri€es pour
aider les personnes diminuées ou de soutenir des institutions spécialisées a cet

égard.

Article 16: Droit de la famille a une protection sociale, juridique et

économique

Les Etats doivent démontrer si et dans quelle mesure des jardins d’enfants
sont disponibles par exemple ou bien quelles prestations sociales sont

accordées aux familles etc.

Article 17: Droit de la mére et de I’enfant & une protection sociale et

économique

Cette disposition est trés générale et peu claire. Tout ce qui peut servir de
soutien aux meéres et leurs enfants, par ex. aussi les créances alimentaires ou la
prévoyance en cas de non-paiement d’une pension alimentaire, la protection

d’orphelins ou des enfants sans domicile fixe.




3.

Article 19: Droits des travailleurs migrants et de leurs familles a la protection

et a I’assistance

Il y figure notamment I’obligation de ne pas discriminer les travailleurs
ressortissant d’autres Etats contractants et résidant légalement sur le territoire
de Etat en question quant a la rémunération et les autres conditions de

travail. Idem pour leur affiliation aux organisations de travailleurs.

Droits de ’ensemble de la population

Article 11: Droit a la protection de la santé

Les Etats sont obligés de prévenir, dans la mesure du possible, les causes de
maladies, c¢’est-a-dire, de prendre des mesures afin de limiter 1’abus toxico-
maniaque, de réduire la mortalité infantile, de réaliser des programmes de

vaccination etc.

Article 12: Droit a la sécurité sociale

Cet article concerne notamment les prestations de pension et les allocations de

chomage.

Article 13: Droit a 1’assistance sociale et médicale

11 faut avant tout souligner que toute personne qui ne peut pas subvenir a ses
besoins doit avoir le droit (recouvrable par une action en justice) de bénéficier

de I’aide sociale et de I’assistance médicale.

IV. Particularités des droits sociaux et leurs conséquences

Cette bréve énumération des droits prévus par la Charte montre un domaine
trés vaste qui devrait étre protégé par ces droits: partant traditionnellement
d’une amélioration des conditions de travail, en passant par la protection
garantie par des institutions de la Sécurité Sociale, pour en arriver & la

protection de la santé et de la famille. Si, en outre, on prend en considération




la nouvelle Charte sociale qui n’est pas encore entrée en vigueur, cette
protection s’étend comme suit: droit au logement (art. 31) et, sur un plan plus
général, le droit a la protection contre la pauvreté et I’exclusion sociale (art.

30).

o Les droits de la Charte sociale sont, en partie, formulés de maniére trés
générale et trés vague. Il incombe & I’Etat de mettre en place par des «mesures
appropriées» et, «dans la mesure du possible, 1’état envisagé par la Charte.
Dans d’autres cas, I’Etat doit seulement faire des efforts dans ce domaine
(promouvoir). Dans de nombreux cas, pourtant, les engagements sont trés
concrets (par ex. de prévoir des délais de préavis raisonnables, d’assurer la

liberté syndicale et le droit de gréve ou bien le droit 4 I’assistance sociale.

¢ La traduction dans les faits de nombreux droits sociaux suppose des
prestations de la part de I’Etat et donc une politique de redistribution régie par
la législation. Il ne dépend pas seulement de la volonté politique des Etats,
mais aussi de leur situation économique (guere contrdlable au niveau de
I’Etat) dans quelle mesure ils sont & méme de les appliquer. De toute fagon,
c’est bien souvent qu’il faut des actes législatifs publics afin de garantir la
protection nécessaire. Cela, a son tour, peut facilement conduire a un conflit
avec les droits fondamentaux libéraux, notamment le droit a la propriété.
Toutes ces difficultés relatives a ’exécution des droits sociaux (& la différence
des droits de I’homme civils négatifs) ont été traitées a fond dans la littérature.
A maintes reprises, on a signalé le manque de justiciabilité des tribunaux et on
a mentionné 4 titre d’exemple le droit au travail.? Il existe, bien siir, aussi
d’autres voix.* Quoi qu’il en soit, on ne peut certainement pas penser que tous
les droits sociaux €échapperaient par nature a une procédure judiciaire. Il y a,
en revanche, toute une série de droits ou une procédure de protection

judiciaire similaire a celle de la CESDHLF parait fortement indiquée.

* Cf. par ex. Tomandl, Der Einbau sozialer Grundrechte in das positive Recht (1967);

I Loebenstein, Soziale Grundrechte und die Frage ihrer Justitiabilitit, FS (Publication honorifique)
Floretta (1983) 2091f.

* Cf. par ex. Ohlinger, Soziale Grundrechte, FS (Publication honorifique) Floretta (1983) 271ff.
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A vrai dire, la Charte sociale n’a pas fait de distinction sous cet aspect-1a, mais

elle a assujetti tous les droits a la méme procédure de contrdle.

V. Systéme des rapports (Reporting System)

1. Remarques d’ordre général

La procédure de contrdle traditionnelle est celle des rapports. Tous les Etats
contractants sont tenus de fournir, & intervalles réguliers, des rapports écrits
sur I’état actuel de leur législation et leur pratique. Ces rapports servent a
juger si I’Etat se conforme a la Charte sociale. Le systéme des rapports est le

systéme de contrdle employé aussi pour d’autres traités internationaux portant

sur des droits sociaux, mais aussi sur les droits de ’homme. C’est le cas pour
la Convention des Droits de "'Homme de I'ONU, mais aussi pour la plupart
des traités a ’intérieur de OIT. La requéte individuelle prévue dans le cadre

de la CESDHLF constitue plutdt une exception.

2. Rapports des gouvernements

Aux termes de I’art. 21 de la Charte, les Etats sont obligés de soumettre, tous
les deux ans, un rapport au Conseil de I’Europe portant sur les articles de la
Charte qu’ils ont signés. Pour rédiger les rapports, les Etats doivent s’en tenir
a un questionnaire adopté par le Comité des Ministres du Conseil de I’Europe.
Comme ce questionnaire a été élaboré au moment de la conclusion de la
Charte, il serait nécessaire d’y modifier quelques points. Et des efforts pour le
mettre 4 jour sont faits. Les Etats sont, bien sir, de méme obligés de répondre
a des questions supplémentaires. En outre, ces rapports doivent étre transmis
aux organisations nationales d’employeurs et de travailleurs (art. 23 de la
Charte). Celles-ci ont par la suite la possibilité de faire valoir leurs points de
vue et leurs critiques quant a ce rapport lors de la procédure de contrdle. Il est
pourtant trés rare que 1’on ait recours a cette possibilit¢. Ce sont avant tout les

syndicats allemands et néerlandais qui ont tendance a en profiter.
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3. Comité d’experts indépendants

e Les rapports sont, d’abord, soumis au Comité d’experts indépendants. Cet
organe de contrdle a pour tdche de juger d’un point de vue juridique si la
situation légale et la pratique dans 1’Etat contractant est conforme & la Charte.
Le Comité se compose actuellement de neuf personnes. Comme elles doivent
étre indépendantes du gouvernement, en réalité, seuls des professeurs et des
juges pourront remplir cette tache. 1l faut tenir compte du fait que pas tout Etat
peut envoyer un expert. Chaque Etat peut proposer des candidats, mais la
sélection est faite par le Comité des Ministres ou, dans le futur, par
I’ Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe.’ Les membres sont élus

pour six ans et leur mandat peut étre renouvel€ une seule fois.

e En ce qui concerne I’indépendance de ses membres face aux pays membres de
la Charte, le Comit€ est similaire & un tribunal. I1 s’en distingue, pourtant, en
deux points importants: en premier lieu, sa ‘décision’ se base principalement
sur les rapports des Etats et non sur la réclamation d’un individu en raison
d’un état de faits concret. En deuxiéme lieu, les décisions du Comité n’ont pas

les mémes conséquences que les jugements prononcés par un tribunal.

Comme mentionné précédemment, le Comité examine a 1’aide des rapports et
des informations supplémentaires fournis si la situation dans un pays est
conforme 2 la Charte. Depuis 1991, il est aussi possible et cela arrive dans la
pratique que 1’on organise une réunion avec les représentants des Etats afin
d’éclaircir les questions a traiter. De telles réunions peuvent avoir lieu soit sur

demande du Comité soit sur demande d’un Etat contractant.

e Le Comité émet son opinion juridique sous forme de ce que 1’on appelle des
conclusions. Elles sont positives, négatives ou consistent en un renvoi de la
décision si I’état des faits ou la situation juridique ne sont pas suffisamment
clairs pour prononcer une décision. Dans les trois cas, on indiquera toujours

les motifs de cette opinion juridique. Les conclusions seront publi€ées par le

* Art. 25 dans la version du protocole additionnel de 1991
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Conseil de ’Europe. Elles contiennent en quelque sorte I’interprétation de la

Charte par les experts indépendants.

11 va de soi que les experts ont besoin d’un appareil de soutien. Cette tache

incombe au Secrétariat de la Charte sociale européenne. Du point de vue

organisationnel, il fait partie de la Direction des Droits de I"'Homme au sein du
Conseil de I’Europe. Si les experts devaient évaiuer eux-mémes les rapports et
les informations supplémentaires, ils seraient occupés a plein temps. Ainsi, il
est trés important que les conclusions soient bien préparées par le Secrétariat.
Quelles sont les questions du rapport qui sont restées sans réponse? Quels
points peuvent soulever des problémes d’incompatibilité entre une situation
nationale et un article de la Charte? Vu le grand nombre d’Etats contractants
et le volume de leurs rapports, il est impossible pour les membres du Comité
d’examiner individuellement tous les rapports relatifs & tous les articles de la
Charte. C’est pourquoi I’on a depuis toujours chargé chaque membre du
Comité de certains articles dont il est responsable et auxquels il doit veiller

particuliérement.

Le nombre croissant d’Etats contractants et par conséquent de rapports a, en
outre, conduit & une division du Comité d’experts indépendants en deux
groupes de travail. Cela n’accélére pas seulement la procédure mais ¢’est aussi
plus économique. Un groupe a comme langue de travail I’anglais tandis que
I’autre parle le frangais. Cela réduit les cotits d’interprétes. Certains articles
particuliérement importants ou délicats sont toujours traités en commun (par
ex. art. S et 6 de la Charte sociale). Le comité dans sa totalité doit aussi étre
saisi si I’un des groupes, lors du traitement d’une certaine question, souhaite
prendre une décision autre que celle qui s’est révélée étre efficace dans la
pratique ou si un membre d’un groupe exige qu’une question soit traitée par
les deux groupes. Normalement, le Comité se réunit & peu prés sept fois

pendant une semaine a Strasbourg.
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4. Comité gouvernemental

e Les conclusions des experts indépendants sont présentées par la suite au
Comité gouvernemental (art. 27 dans la version du protocole additionnel de
1991). 11 se compose d’un représentant par Etat ayant ratifié la Charte. Des
représentants des organisations internationales d’employeurs et de la
Confédération syndicale européenne y appartiennent aussi en tant que

membres consultatifs.

e La tiche du Comité gouvernemental consiste dans la préparation des décisions
du Comité des Ministres, & la lumiére des décisions du Comité d’experts
indépendants et a ’aide des rapports des gouvernements. Tout en se basant sur
des réflexions sociales, économiques et des questions d’ordre politique, le
Comité gouvernemental devrait proposer au Comité des Ministres les cas pour
lesquels il faudrait prononcer une recommandation pour violation de la Charte
(art. 27, paragraphe 3 dans la version du protocole additionnel de 1991). Il est
évident et aussi prévu par la Charte que lors de ces délibérations, les
considérations politiques jouent un role trés important. C’est probablement a
cause des efforts entrepris en faveur d’une revitalisation de la Charte au cours
des dernieres années que I’attitude du Comité gouvernemental a changé, c’est-
a-dire qu’elle s’est améliorée. Tandis qu’autrefois le Comité gouvernemental
ne recommandait pratiquement jamais de décisions négatives, ces derniers
temps, on peut observer une tendance positive.® A ’heure actuelle, il existe
beaucoup plus de propositions pour des recommandations a prononcer par le
Comité des Ministres que dans le passé. En outre, le Comité gouvernemental a
introduit la pratique ce que 1’on appelle des «avertissements». Ce sont des
décisions indiquant a un Etat qu’il doit s’attendre prochainement a une
décision négative de la part du Comité des Ministres, s’il ne respecte pas les
conclusions négatives des experts indépendants ou s’il continue de ne pas
répondre aux questions supplémentaires posées par ce Comité. Il faut, bien
stir, souligner que le Comité gouvernemental n’adopte, en aucun cas, toutes

les conclusions négatives (ou la plupart d’entre elles) telles qu’elles ont été

® Cf. critique de la situation d’autrefois par Ohlinger, Die Europiische Sozialcharta, dans Matscher
(éditeur), Die Durchsetzung wirtschaftlicher und sozialer Rechte (1991) 3441f.
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prononcées par les experts indépendants. Cela peut étre 1ié a différents faits:
soit les experts indépendants examinent assez souvent le tout trés
méticuleusement, ¢’est-a-dire qu’ils critiquent aussi des points moins
importants, soit ils ont tendance a interpréter les dispositions de la Charte de

maniére trés généreuse.

Comité des Ministres

La derniére étape de la procédure de contrdle est la décision du Comité des
Ministres du Conseil de I’Europe. En général, il ne se compose pourtant pas
des ministres des Etats individuels mais des représentants permanents
(ambassadeurs) de ces Etats auprés du Conseil de I’Europe. Les décisions et
recommandations du Comité gouvernemental sont transmises au Comité des
Ministres. Il incombe a celui-ci de décider si I’on adressera une
recommandation & un Etat visant & corriger un certain état qui a donné lieu a

des critiques en ce qui concerne la législation ou la pratique.

Autrefois, tous les Etats membres du Conseil de I’Europe participaient a de
telles décisions. Depuis 1991, seuls les Etats ayant ratifié la Charte disposent
d’un droit de vote, ce qui est plus raisonnable. Le Comité des Ministres prend

ses décisions a une majorité des deux tiers.

Au cours des derniéres années, on observe un nombre croissant de
recommandations adressées a certains Etats, par ex. une recommandation
dirigée au Royaume Uni pour que celui-ci modifie les prestations publiques
jugées insuffisantes, en cas de maternité (allocation de maternité), ou une
autre adressée a I’ Autriche pour une protection légale insuffisante des

travailleurs contre le licenciement en raison d’activités syndicales.

Une recommandation n’entraine pas de conséquences légales immédiates. Le
Comité des Ministres invite I’Etat & I’informer dans son prochain rapport sur
les mesures prises en vue de remédier au point critiqué. 11 s’agit donc avant

tout d’'un moyen de pression politique. Son efficacité dépend fortement de la
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publicité des recommandations. Tout du moins en Autriche, la dite publicité
n’est pas trés grande. L’ Assemblée parlementaire du Conseil de I’Europe et la
Direction des Droits de I"'Homme s’efforcent depuis longtemps d’améliorer
cette situation. Mais cela dépend aussi de groupes nationaux, notamment, de

syndicats et d’autres ONG qui doivent attirer davantage 1’attention du public.

Points faibles du systéme des rapports

En dépit des développements positifs récents (pas de politique d’obstruction
de la part du Comité gouvernemental, beaucoup plus de recommandations
individuelles prononcées par le Comité des Ministres), cette procédure de
contrdle continue d’avoir de nombreuses faiblesses. En voici les plus

importantes:

Les rapports des gouvernements se distinguent considérablement quant a leur
qualité. Quelques Etats se limitent a fournir des données peu précises et
rendent ainsi plus difficile I’appréciation de leur situation. D’autres Etats ne
répondent que tard et parfois de fagon incompléte aux questions
supplémentaires concretes posées par le Comité d’experts indépendants, ce qui
entraine un traitement inégal des Etats. Plus un rapport est précis, plus il est
facile de le contrdler et de le critiquer. Les Etats qui ne soumettent que des
rapports incomplets et peu clairs risquent seulement un ajournement de

I’appréciation.

Les intervalles prévus pour la remise des rapports sont trop longs (deux ans).
Surtout dans le domaine de la politique sociale, la législation nationale change
trés vite. Si on y ajoute la procédure d’examen de longue haleine, il peut
arriver que la législation que I’on vient de critiquer ne soit entre-temps plus en

vigueur pour d’autres raisons.

En général, la situation juridique et de fait ne s’examine qu’a I’aide des
rapports des gouvernements. Il faut donc se fier & I’exactitude des données

fournies. A cela s’ajoute que les systémes juridiques varient fortement d’un
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pays a Iautre. Il suffit de citer deux exemples pour s’en faire une idée. Dans la
réponse 4 la question de savoir si un pays a supprimé au moins juridiquement
la discrimination entre les deux sexes, un Etat renvoie par ex. au fait qu’une
telle réglementation soit déja ancrée dans la Constitution. Cet argument,
évidemment, ne veut pas dire grand-chose car il dépend, entre autres, des
conséquences que de tels principes de droit constitutionnel ont sur les relations
entre particuliers. Il est évident qu’il est tres difficile de le déduire dans le
cadre d’un systéme des rappofts. Si, par la suite, on convoque les
représentants gouvernementaux a une réunion en rapport avec ce probléme, il
n’est pas certain que ce point s’éclaircisse. 11 est possible que cette question

soit de méme trés contestée dans le pays intéressé.

Ou bien un autre exemple: s’il s’agit de savoir si, dans un pays, il existe un
droit individuel & I’assistance médicale (art. 13 de la Charte sociale), il doit
étre difficile de comprendre pour les pays dotés d’une assistance médicale
publique, qu’il faille poser cette question car un droit individuel a faire valoir
en justice ne leur parait pas nécessaire. On pourrait citer encore d’autres
exemples, a savoir, la législation anglaise dans le domaine du droit de gréve
ou I’importance des conventions collectives dans certains pays scandinaves.
Bref, il serait désirable que tout pays membre soit représenté au sein du
Comité d’experts indépendants. De cette fagon, il serait possible d’élucider ou

de prévenir bon nombre de malentendus.

Réclamation collective

Remarques d’ordre général

Le Conseil de I’Europe connait depuis longtemps les difficultés et les
insuffisances du systéme des rapports. A maintes reprises, des tentatives pour
améliorer la situation on été faites. On peut citer le protocole additionnel de
1995 qui a introduit la possibilité de la réclamation collective. Entre-temps, ce
protocole additionnel a été ratifié par les cinq Etats nécessaires et il est, par

conséquent, entré en vigueur. L’ Autriche n’en fait pas encore partie, mais il y
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a I’espoir fondé qu’elle signera et ratifiera ce protocole dans un futur

immédiat.

Le droit a la réclamation collective rapproche le systéme de contrdle un peu
plus d’une procédure judiciaire. A la différence du systéme des rapports, il y
aura une procédure ou deux parties s’opposent. Néanmoins, des différences
notables persistent en comparaison a une requéte individuelle conformément a
Iarticle 25 de la DESDHLF. Une requéte individuelle suppose que le
requérant lui-méme se considére victime d’une violation de ses propres
intéréts tandis qu’une réclamation collective ne I’exige pas. En théorie, il n’est
méme pas nécessaire que d’apres ses statuts ou que de fait, I’organisation
réclamante accomplisse la tache de la défense des intéréts sur le territoire de la

réclamation.

2. Réclamants éventuels

Le droit a la réclamation collective portant sur I’application insuffisante de la
Charte ou de ses dispositions individuelles de la part d’un Ftat, est réglé dans
les articles 1 et 2 du protocole additionnel. Il s’agit de quatre groupes

différents d’organisations:

2.1 Organisations internationales d’employeurs et de travailleurs (art. 1a)

Comme telles ne sont considérées que les organisations dotées du statut
consultatif aupres du Conseil de ’Europe. Du c6té des employeurs, ce sont
actuellement I'Union des confédérations de I’industrie et des employeurs ainsi
que I’Organisation internationale des employeurs. Du coté des travailleurs,
c’est la Confédération européenne des syndicats. Ces organisations sont
légitimées sans autres conditions préalables aux termes de I’article 1 lit. b du
protocole et cela indépendamment du fait qui suit: I’objet de leur réclamation
concerne les conditions de travail ou la violation des autres articles de la

Charte sociale.
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2.2 ONG internationales (art. 1 lit b)

D’autres ONG internationales sont autorisées a déposer une réclamation si
elles sont dotées du statut consultatif auprés du Conseil de I’Europe. En outre,
il est nécessaire que I’organisation en question soit inscrite sur une liste. Cette
liste est établie par le Comité gouvernemental tout en respectant les critéres
promulgués a cet effet par le Comité des Ministres.” Sur cette liste se trouvent,
a I’heure actuelle, entre autres, la Commission internationale de Jjuristes, le
Conseil international de I’action sociale ou le Réseau européen des
associations de lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale.® La liste est
valable quatre ans. Cela n’exclut pas que des ONG internationales puissent
déposer leurs candidatures a une date ultérieure. En revanche, les ONG

internationales ne peuvent introduire que des réclamations relatives aux

affaires ou elles peuvent faire preuve d’une compétence particuliére (art. 3).

2.3 Organisations nationales d’employeurs et de travailleurs (art. Ic)

Comme dans beaucoup de pays, il existe aussi un grand nombre de petits
syndicats, on précise que ces organisations doivent étre «représentativesy. Le
cas échéant, ce sera le Comité d’experts indépendants qui examinera si cette

condition préalable a été remplie.

2.4 D’autres ONG nationales (art. 2)

A la différence des syndicats et des organisations d’employeurs, les ONG
nationales ont le droit de déposer une réclamation, si I’Etat intéressé leur a
octroye ce droit et si ces organisations sont représentatives (art. 3). Il peut
s’avérer difficile pour le Comité d’experts indépendants de déterminer les
critéres pour juger le caractére représentatif.’ La Charte ou le protocole ne

contiennent pas d’indications plus précises.

7 Explanatory report to the additional protocol, European Social Charter — Collected Texts, p. 195
¥ Cf Social Rights = Human Rights N° 7, mai 1998
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3. Procédure devant le Comité d’experts indépendants

3.1 Examen de recevabilité

Comme nous ’avons déja dit, le protocole additionnel ne contient guere
d’indications précises sur la question: quelles organisations sont
représentatives et I’organisation réclamante a-t-elle acquis assez de
compétence dans le domaine de ’objet de la réclamation? La premicre tiche
du Comité d’experts indépendants est de juger cela. Il va de soi que I’Etat

contre lequel est dirigée la réclamation aura I’occasion de prendre position.

3.2 Examen du contenu

Si la réclamation a été déclarée recevable, il faut en informer tous les Etats
contractants. Pourtant, seuls les Etats ayant ratifié le protocole ont le droit de
prendre position sur la réclamation. Le Comité d’experts indépendants peut,
s’il le juge opportun ou si I’'une des Parties intéressées 1’exige, convoquer des
réunions afin d’enquéter sur I’état des faits ou sur la situation juridique. Aprés
avoir examiné la réclamation, il doit en rédiger un rapport (une conclusion).
Celui-ci doit &tre transmis a la Partie réclamante, aux Etats contractants ainsi

qu’au Comité des Ministres et 4 I’ Assemblée parlementaire.

4. Décision du Comité des Ministres

Comme dans le cas du systéme des rapports, ¢’est le Comité des Ministres qui
prend la décision finale. Si I’opinion du Comité d’experts indépendants est
négative, ¢’est-a-dire, si la réclamation est considérée comme fondée, le
Comité des Ministres doit adresser une recommandation (& une majorité des
deux tiers) a PEtat intéressé. Cet Etat doit, & son tour, expliquer dans son
rapport suivant quelles mesures on été prises afin de remédier a I’état critique.
Le Comité gouvernemental ne participe donc pas forcément a la procédure de
la réclamation collective. Il y participe seulement si le Comité des Ministres le

décide 4 une majorité des deux tiers (art. 9 du protocole additionnel).

? Voir R Birk, The collective complainte: A new procedure in the European Social Charter, dans la
FS (Publication honorifique) R. Blanpain (1998) 266ft.
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VI1I. Conclusion

La Charte sociale européenne se heurte en beaucoup de points aux mémes
difficultés que les droits sociaux fondamentaux dans les Constitutions
nationales ou dans d’autres conventions internationales. Cela ne veut pas
forcément dire que la valeur de ces droits doit étre considérée comme
inférieure a celle de la plupart des droits civils fondamentaux. Sans sécurité
sociale ou économique, de méme les droits civils fondamentaux perdraient
totalement ou considérablement leurs sens. On peut donc se réjouir si le
Conseil de I’'Europe s’efforce d’améliorer le mécanisme de I’exécution de la
Charte. Bien que les instruments juridiques servant a I’exécution soient trés
importants, on doit attribuer au moins autant de poids a la publicité ou &
I’opinion publique sur le contenu de la Charte et, avant tout, sur les décisions
relatives aux violations de ce Traité de droit public international. Dans ce

domaine, il reste encore beaucoup a faire.
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Réclamation collective (protocole additionnel de 1995)

Comité des Ministres: recommandation individuelle en cas
de conclusion négative de la part du CEL Le Comité des
Ministres peut (!) d’abord consulter le Comité gouverne-
mental a cet égard.

Information adressée a
’organisation réclamante

Comité d’experts indépendants (CEI)
<«— examine la recevabilité et le contenu de  |——»

Information adressée aux
autres Etats contractants

la réclamation

Organisations pouvant déposer des réclamations:

a) Organisations internationales d’employeurs et de
travailleurs

b) D’autres ONG internationales figurant sur la liste du
Comité gouvernemental

c) Organisations de travailleurs et d’employeurs
nationales, si elles sont «représentatives»

d) ONG nationales autorisées par I’Etat a déposer des
réclamations




