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C’est la subscription d’un chancelier ou référendaire au—dessous
de la signature, ou du sceau du monarque pour certifier que la décision
a été prise bureaucratiquement et n’est pas la manifestation arbitraire du
personnel.’
Ghsll AS)Ladl Jolae yan Lilhiy 8 Laagaady daladydl dadal) sl aag
1 — voir tchen yon-sung «Le contreseing sous la constitution de 1875 » thése
Lyon 1943 p.21 et s.
Al sl pall ali 5) 4 seanll Gutt ) Sl ke o adgil) (8 o) )55l A8 Jliay (8 e jalia la S5
NA3Y alal) aaall gl sliadll dlae (Slee Y1y slad¥) Gulae Wainy 301 in g sally daleiall oyl sl o jliie
2 —Lbid p.18 et s.

3 —voir Haurou (M) «précis du droit constitutionnel » Paris, Recueil sirey 1918 p.42
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Entre le chef de I’Etat et ses ministres la relation telle qu’elle se
présentait d’abord avec la simple responsabilité ministérielle est renversée
dans le gouvernement parlementaire. Jadis, c’était la premiére qui décidait,
mais a condition d’obtenir le contresceing des seconds ; maintenant, ce sont

ceux—ci qui décident, mais il faut obtenir la signature du premier.*
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Le défaut de contreseing d’un ministre, entraine la nullité du décret

lorsque le contreseing est imposé par un texte légal.>
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4 —Esmein (A)«Element de droit constitutionnel » Larose et Forcel, paris, 1928 Tl p.75 et s.

5 —Auby (J-M) «L’inescistence des actes administratif» note sous C.E. carriere 19 Mai
1905 RDP 1905 p.45 et s.
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Le contreseing des ministres intéressés est donc absolument
indispensable pour la validité des actes du président de la République,
que c’est la une obligation formellement édictées par la constitution,
par conséquent essentiellement d’ordre public est dont I’inobservation

entraine la nullité de I’acte.®
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6 —Calagéropoulos (A) «Le controle de la légalité externe des actes administratifs
unilatéraux» en RDP tome 145 1983 p.83 et s.
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La responsabilité de la gestion des finances publiques, du ressort
traditionnel du ministére des finances, a toujours confére a celui—ci une
place prééminente dans la vie politique et administrative francaise...Aux
fonctions et prérogatives s’ajoutent ce que I’on peut appeler les moyens
administratifs de la puissance... L’ensemble de ces services représente un

systéme de pouvoir en soi, ou comme on a pu le dire encore un « Etat dans
L Etat »3.
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8 —Bourrier (M), Esclassan (M.C), Lassale (J.P) «Finances publiques» 16 éd LGDJ, paris
2017-2018 p.254 et s.
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2 Une position privilégiée «sjaaal Lguilay 3)sll 038 Blaa juasii Yy <2a

e Liad Laily (Ladaw a8 1)) décisions budgeétaires Ll c)ally cilelyay dlabu

513 Gauas dlglang avy 8 lgnaalue LA (e dasSall (galaid¥) ~ bl Leals Pla

LY ae iy alicsad) (oleai®Y) gl 3an La caladl oally 4lal) dlundl gl

Ao Aaganll Lisladll (5il8 ()8 Lgitile o slald) cilagalls abadl) doswe 8y 40kl

sl eh) oyS) Aabis Lgatas Laa (VA=1Y lsall) d3jlgall g piia yaans Alliss Zl) 5503
O agd Al AyaY) agilang Blal aoyliad Lajucast () Al

Elle occupe une place centrale dans le processus de I’élaboration budgétaire,
notamment avec les pouvoirs de contrainte qu’elle exerce sur les autres
ministéres au moment des choix et arbitrage budgétaires.

1ia g arhy Al sl ol cnlanlly iyl jonin 406K 8 Ay gl LS

Aaali gre odlaicY Tasgas Lgndling luwss cra 5aaY) 138 Sl Clpill Galaa () gl
DA as e e @l Ll Bli5 18 (Alpal) il Lginia Slea] IS a5 ¢ 5]
cclaiill dadlyag 43))gall Aopae cldadlaall 8 Zaal8Y) ~llaall) dabaall Zol3Y) Lajilgs
Glalaie ¥l 8yl lbles 85 () dalal) Lislaally @lid pall clalgl) cdaall bpaa
la gestion des credits dans les différents ministeres. (5,aY) cilfysll Calise &

Alsall jpant ddlee e Glaa¥l cre SN B by 38 ()oY allall ) anaa
il 13 8 Lage Tgn el I il (uilal) o Wil e ona Vo) a4
sha il Alexiendl Gplall aal I epallly cclaly ¥y cilaad) yoas clilee 8 Liageas
AL 835 e b WIS gy L 138y . minglly aal (om oyl S A sl
i ) Al JSI) Uail Jaae Lebans Las « A ciblisll 8L A3lSe 13S0 (i dsaal
Sagiell dasSall 550 adsdl e Jsaanl] gl Ulaas oo sSal

Llag Vo oa Y o) dash 5 0 5s0 e llal) SlaBy! sieall Llally WS xal, — 10
b Ly U SIS ENSTANSZROP D)

11 -Bourrier (M) Esclassan (M.C), et Lassale (J.P) «Finance publiques» op-cit p.258 et s.
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Outre une position privilégiée dans le processus de décision
budgétaire de I’Etat, il a une compétence qui embrasse I’ensemble des

Finances publiques et qui concerne donc un secteur extrémement vaste :

Finances de I’Etat, Finances locales, Finances sociales!2.

cel 3ol (e paad Al dandly Aalews Aallall g aia dum 2a ) g aY) 138
QURPEPIPETS T TS N RSOV UL LV IC IR P
ALl 4l (3gaall e dlas Alal) 15 Asagenl) dislaall ()53l el ¢l Lalil) oy
il ol ety 6 asla as))ys i dael goyall 1 Ul dua o Lgiag saaie Cilagay
AiSE 5lsall Byla) s (A @llisd) lit aoylin g Lgedss o) (Ao (GuAY ¢l
Ll 5050l oY) s jacand Ale sany (atdy il agie o 43l (Jylaallg
ade gl (U (Lgalaaig 433 gl Clalyl Cpn Jolaal) aals ddghane sany Juenty LeS .20
Glalaie¥) cllh A ol dasn Ba ey - Talgal) Jolad ais gla¥) s A
Agat LY cLgd dmgal) L) e CasBoll anadig Lgy 3adlly pasaaill e 4l
Chlay) dsilie ) Glal) Gaes 8 sy 385 . Laysa Al 336y i) Lebass

12 —Lbid p.258.
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En plus de sa domination administrative puisque ce ministre est le
caissier et le banquier de I’Etat, s’ajoute I’inspection des finances et surtout
le corps des contrbleurs financiers qui permette au ministre de s’infiltrer a
I’intérieur méme de tous les autres départements!’.
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D53l 13gd an amgy AdUnall fgmiaild ooy SH Adnin BT o)y 3ol (e oyt A35lae AL il
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Al Cpall o sgiall aag ¢ il aa (38 pagac) Crunag oY) g el

Aalal) Lgibios a3 Lo cmall A0gall Jilang (o Abrang Callaall dlgs 3 o ) dalal)
Ll Lalejly s Jaid llagiad yfs ¥ Caligd) 120 o)) A i lg dplai®Y) o) b
cani Bale 2 @ AasSall Gudy elael 80L) e i jeey ) Gadaill ainge dniag (Y
Yggeaa OIS ¢l Lad 4il&al pae e b cmad 4 ddagiall gualiall g clylay) ccilagal) &
plane 4nue Lo dlly o Lillyg . Maaly oF 3 LeSag Leiad 5% o (3 A3lsall s e
cand ALy Aslsal) smad el cudalil Gus AiaVlg Aupal) bl L) Cilas il
osdae (N dndyg Ajlsall ggpdte padant dan Lagd Lga O (Ao el jsl) adae () )
) Y aallaly ojladly arud)s (re dasSall (Sa Lo sl il dgall Gaua 6] 550

17 —Bourrier (M) Esclaman (M.C) et Lassale (J.P.) «Finances publiques» op.-cit p.250 et s.
18 —voir Duverger (M) Finances publiques p.u.f. paris 1989 p. 125 et s.

19- voir Gicquel (J) «Droit constitutionnel et institutions politiques. Ed. Monchrestien

paris, 2015 p.150. Cet auteur qualifié le ministre des finances du ministre universel». Voir
aussi en ce sens Saidy (L) «reflexion sur le statut du ministre en droit financier frangais»
in ouvrage collectif Melanges offerts a Beltrame (P) PUAM 2020 ; aussi voir Marguiraz (M)
«ministre des Finances personnalité structure, conjoncture» Revue pouvoir n253, 1990.

20 — Le ministre des Finances est chargé de préparer le projet de loi de Finances sous l'au-
torité et I'arbitrage du premier ministre voir Bourrier (n) et autres op. cit. p.258.
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Le ministre de Finance participe a I’étude de tous les projets élaborés
ou examinés par la présidence du Conseil, le ministre de Finances signe ou

contresigne tous les textes relatifs entre autres a la fonction publique ou aux
.fonctionnaires qui ont des répercussions financiéres directes ou indirectes

ALl ) Sy g puall i) e gl 13 Aulghane ) elalls ie 1y

Le ministre de Finances a toujours la responsabilité de la gestion de
.la contrainte financiére

ke o Ll 355 Ll sda e gl e gl claliel o Lle
Les objections du ministre de Finances seront largement entendues??.
e Y s dany Y (o) e I ada bl el 5L sall 1aa ¢

il LgwiSy sl Lodah dandia b Ldasin 5l Laglal) <o ¥ duyginy dadla
algiaYly

Lose 10 o L pal aladiall golall diad) ey (8 dny il Aaludl ) 3551 sal g 5 e pay S Gl 3 21
Ul oetiins JsY) i e e el &) 2y £ U J gy 453) gal) )y G al Ganadiall Ca Al Sie fay)
A

22 —voir Bourrier (M), Esclassam (M.C.) et Lassale (j.P) «Finances publiques»Lbid p.259 et s.
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sly s e Jlgal @by sl doilial Ale clael Jan o) (o 1Y aaeliig agibarad Sl
G () dae (gl e Tl s s Auall) aS505 a5mi Ling L Aerdll Llgs b elld o3
sase suig Sl o)liiel Al caat Al o 4l Al elael 4ie

ALl ] (aa ol T edanll 138 2k dy a3l 138 B (e U ciaend 138 ad
Ayde an)bl iy (g3lg alall pUalls Y 3l Ligils congia yue JLall (e jbie ady
Considérant que les personnes morales de droit public ne peuvent
jamais étre condamnées a payer une somme qu’elles ne doivent pas ; que

cette interdiction est d’ordre public et qu’elle doit étre soulevée d’office par

la juridiction a laquelle une telle condamnation est demandée? .
oo el U 0aasi 1498 ale 550 alual e mia pgupal ) Lt o)
dnllas die (pe 4y ¢ (g Susnl) Galad) L i) 1 idasl) g Laall (5306 e £ 5ol
NS e sand) Aol 58 8 g AL () 8 (A Boana (8 LS~ 23
)00 Gl 615l el a5 5 A sSall Gy 5 eyl g el sy i 035 SO N - 24

25 Jacques (J.P.) «Le moyens d’ordre public dans le contentieux de pleine juridiction en
France», un mélange slaminopoulos, paris, 1974, p.229 et s.
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L’ancienneté génére certains avantages tels que par exemple
primes, avancement, congés... elle entre en compte pour la réévaluation de

la rémunération?’

D2l 8 (e dmligh ating cLgla lsaps (tlagal 3sda e 1) (250 (0 agunal) 138 O
y nexistant Laaeic Lyla) Sae jiicly c4isS pualic (e Ljpga huaic 23 Vg ((aidl)
e o pariall sl alis Lalil] o wadnl) o) Ldadla e dlla e gppral
Algaa¥) asSs (JsY) Gonnall) adill sadl 23 dddiaeally 101 Ll laall @3 Jlee!
(GJLJ\ Guaaall)
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@las Lgd A A1 JleeY) 8 Layisl 55U sally 0L 859 cilaga g Ledl oLl
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Hlis Gk oo duass dgall lad e o) () pahll 2le a5 Lede 428 Cangi
eLeidl) alina (8 ™ Aladydl e 55 L Aaad) oo el)3sl cr Blslasall IS 13 AL

cllaie¥) i e a3Ble 4 ) 5o laSl salgd | 5l ual A yad) A paall 3330 -1 2 (e ()30 33 Gama- Y
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(I (o staall 5 A5 0 8 (yfties | 5LeST M) (i slaall-c
o150 Gadaas 3% a pes s i sy Fopnai ) Cloans al S Cilida b bl (ppsns J gl Ja g i 385 F
Al (558 Gelaa (g1 g0 daps LB 55 1B e ol

27 - Décret 17/1/1986 J.0 de la République Frangaise.

A sl Aalill e O 5 sbuie agdl G (A Alal sl A Sall b )55l A0S Al 5 ) JUa- 28
Dans le gouvernement parlementaire tous les ministres étant également res-
ponsables sont constitutionnellement égaux. Barthelemy (J) et Duez (P), Traité de droit
constitutionnel, éd. Assas 1993 p. 803 ; Laferriére (J)» Manuel de droit constitutionnel ed.
jolibois 1943 paris, p.1055.
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Aucune délibération du Conseil ne pourront étre exécutées, s’ils ne
sont pas signés par le ministre chargé de la division a laquelle appartiendra
la nature de I’affaire®.

S Apahanll il o dBsladl AS)Lad) adgll 3 dsdlall sale aalaass

Les ministres chargés de I’exécution sont ceux qui ont compétence
pour signer ou contresigner les mesures réglementaires ou individuelles que
comportent nécessairement I’exécution de ces actes.

st Ay dday dnle a3 pjsll (e pagil) 8 1) i AS LA sda o
cAdlaig )yl
Le ministre responsable est celui auquel incombe a titre principal la
préparation...et I’application de la décision3!.

5 Gl el (e S o A Ll 8 IS L i 1y Le Y I2ag
Jusal Hlac¥ly eladl) Gulae Ladiay 3 g dll Gl a1 1g) Tasuaaty T (3L )

29- Langarant (E) Le contreseing des actes du président de la République AJDA, 1960, p.50.
30- Kahn, conclusion sous I'arrét du conseil d’Etat du 25/1/1963 S. 1963 221
31- Galabert Conclusion sous l'arrét du conseil d’Etat du 10 Juin 1966 AIDA, 1966, p.492.
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L’acte qui ne porte le contreseing d’un ministre est nul, ce n’est
pas pour vice de forme, mais pour incompétence ... L’acte ...est nul pour
incompétence s’il ne porte pas le contreseing de tous les ministres dont une
loi ou un réglement exige la collaboration et I’approbation.

preyall e Gaamitall sisll ol gl aBs cim (gl paill dala
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o2l e Bl EYls agyall st (8 Auid) ddeay Sl ohsl dgll 84S LA

Le ministre responsable est celui auquel incombe a titre principal la
préparation et I’application de la décision

L) g saas ey el ()31 SlgiaY) aw)S il aid) 13

35-voir Jeze (G) vote sous c.e 10 mars 1905 Mac Donal, 19 mai 1905 Carriere et autres RDP
1906, p.45 et s.

assurer la 4/l Jue ¥l & alass¥) Ging o155l @) 55 e 4 b Tane o S g i - 3
slal 431l Solidarité ministérielle )5 («lxill s ccohérence des travaux ministériels
gy Gansiill 8 el 5an LS o sSall Janll 8 alaas¥1 D) ¢ 3 lail) a5 b ol 30l

5laY) (el
Le contreseing tend ainsi a prévenir les divergences de vues qui nuiraient a la»
cohérence de I'action gouvernementale et apparait comme un facteur de coordination et
« une technique de bonne administration
Vedel (G) « Droit constitutionnel » P.U.F. 1948 p.443
Chapeur (R) “Droit constitutionnel” Ed <X aal
Monchrestien 1995 paris, t.I n2 218
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...Le défaut de contreseing d’un ministre entraine la nullité du décret lorsque
le contreseing est imposé par un texte légal’® ,... Le contreseing des ministres
intéressés est donc absolument indispensable pour la validité des actes du
président de la République, que c’est |a une obligation formellement édictée
par la constitution, par conséquent essentiellement d’ordre public et dont
I’inobservation entraine la nullité de I’acte®
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38 -Auby (J.M) « Linescistance des actes administratif » Dalloz, paris, 1967.

39 - Waline (J) “Droit administrative”. Dalloz, paris, V754, p.461.
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Le contreseing du ministre des finances est bien I’expression d’une
approbation d’une sanction donné*!.
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Considérant que les personnes morales de droit public ne peuvent

jamais étre condamnées a payer une somme qu’elles ne doivent pas, que
cette interdiction est d’ordre public et qu’elle doit étre soulevée d’office par
sl e lajuridiction a laquelle une telle condamnation est demandée*

Qip Y e 2\__\Aq§;§1\ 2.9y O paxdl el el adl Hliadl Sgldll Hlud) 1ag &\L;d\ O
41-Abou Sakr (Habib) “L’'exécution des dépenses de I'Etat en droit libanais » thése d’Etat,
paris, 1967, p.172

42- Gacques (JP), “Les moyens d’ordre public dans le contentieux de pleine jurisdiction en
France » un mélange stassinopoulos, Paris, 1974, p.229 et s.
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Toutefois, cette vérification s’étend aussi dans une certaine mesure
a I’opportunité de I’acte, puisque le verificateur doit se preoccuper des
conséquences que la mesure proposée peut entrainer pour les finances
publiques*’.
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47-Martinez (J.C.) et Di Malta (P) « Droit budgétaire » op.cit. p. 615
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Vérifier que I’engagement ne doit porter que sur la régularité de la
dépense, celle—ci est elle engagée en conformité des lois et réglement en
vigueur, et notamment est-elle dans la limite des crédits accordés par la loi
? du budget
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48- Abou Sakr (H), « Uexécution des dépenses de I'Etat en droit libanais », op. cit., p. 172 et s.
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50- Ibid
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1- V. en ce sens : Pierre Mazeaud, « Libertés et ordre public : Les principaux critéres de
limitation des droits de ’homme dans la pratique de la justice constitutionnelle », présen-
tation lors 8eme séminaire des cours constitutionnelles tenu a Erevan du 2 au 5 octobre
2003, URL : https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-membres/libertes-et-ordre-public ;
Pauline Gervier, « La limitation des droits fondamentaux constitutionnels par I>ordre
public », Les Nouveaux Cahiers du Conseil constitutionnel, vol. 45, n° 4, 2014, pp. 105-112.

2- Alain, Propos d’'un Normand de 1912, Vol. 7, 1912 : « Résistance et obéissance, voila
les deux vertus du citoyen. Par I'obéissance il assure l'ordre; par la résistance il assure la
liberté. Et il est bien clair que | ‘ordre et la liberté ne sont point séparables, car le jeu des
forces, c’est-a-dire la guerre privée a toute minute, n’enferme aucune liberté: c’est une vie
animale, livrée a tous les hasards. Donc les deux termes, ordre et liberté, sont bien loin
d’étre opposés; j'aime mieux dire qu’ils sont corrélatifs. La liberté ne va pas sans I'ordre;
I'ordre ne vaut rien sans la liberté ».
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3- l'article 16 de la Déclaration des droits de ’'homme et du citoyen de 1789: «Toute
société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs
déterminée, n’a point de constitution ».

4- Maurice Hauriou, Droit constitutionnel, 1929, p. 624.
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22- Jad Chaaban, « Faut-il rééquilibrer la fiscalité au Liban ? » Kenza Ouazzani-OLJ,
06/03/2017, disponible sur : https://www.lorientlejour.com/article/1038811/faut-il-reequi-
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et indépendante du gouvernement comme du pouvoir législatif. »°
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(Le controle de tutelle exercé par le ministre de la justice sur les actes

d’auto- administration du service judiciaire) .

Claude Gilles Gour : le contentieux des services judiciaires et le juge

administratif — L.G.D.J 1960 p.373 et s.
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Francine BATAILLER : Le conseil d’Etat juge constitutionnel, L.G.D.J. 1966,
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« C’est aux ministres qu’appartient cet ordonnancement de maniére a ce
gu’il soit exactement adapté aux circonstances et aux besoins que le service
doit couvrir... il appartient aussi aux ministres d’organiser les services de
leur ministére de maniére a ce que les multiples taches qui leur incombent

puissent étre remplies de maniére satisfaisante. »!3
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« Méme dans le cas ou les ministres ne tiennent d’aucune disposition
|égislative un pouvoir réglementaire, il leur appartient, comme a tout chef
de service, de prendre les mesures nécessaires au bon fonctionnement de
I’administration placée sous leur autorité. »'°
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« 431. Le conseil constitutionnel en a ainsi fixé les limites. Dans une
décision du 18 septembre 1986, a propos de la commission nationale de
I’informatique et des libertés (CNIL), il a estimé que la Constitution ne fait
pas obstacle a ce que législateur habilite d’autres autorités de I’Etat que
le premier ministre a « fixer dans un domaine déterminé et dans le cadre
défini par les lois et reglements des normes permettant de mettre en ceuvre
une loi ». Mais c’est a la condition que ce pouvoir réglementaire spécial ne
subordonne pas le pouvoir réglementaire propre du gouvernement (méme
décision) et ne soit pas « trop étendu en raison de sa portée » (C. const,
17 janvier 1989), ou encore « n’aille pas au-dela de mesures de portée
limitée tant par leur champ d’application que par leur contenu » (C. Const,
28 juillet 1989) » .

Yves Gaudemet, Droit administratif, 24°™ éd, LGDJ, Paris, 2022, p.
208.
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« Il ya nomination non seulement lorsque le nouveau fonctionnaire entre au
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suite soit d’une promotion soit d’une mutation, soit d’une permutation » 1°.
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« L’élection paraitrait plus démocratique, mais elle risquerait d’aggraver
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justice : votera—t-on « faucons » contre « colombes » ? ».??

22 - Alain PEYREFITTE, Les chevaux du lac Ladoga, la justice entre feu et glace, Plon, Paris,
1981, p. 167.
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Le contrble des lois constitutionnelles par rapport a I’héritage républicain”

“.souléve une difficulté plus grande
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“Aucune constitution n’est pas restée telle qu’elle a été faite. Sa marche est
toujours subordonnée aux hommes et aux circonstances”.
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“En definitive,la doctrine dans sa majorité considére que I’exercice du
contréle des lois de révision par le juge constitutionnel est formellement
impossible au regard du droit positif.....La recherche a révélé deux choses;
D’une partle refus du contréle des lois de révision ne manqué pas
d’arguments seérieux aussi bien doctrinaux que jurisprudentiels;et d’autre

part, ces arguments et les obstacles qu’ils dressent au contréle des lois de
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1- Ewart Lewis, Medieval Political Ideas, Volume I, Routledge, 2013, p. 4.
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5- « Donc la promulgation, comme son nom l'indique, se réfere a la loi externe, puisqu’elle
fait allusion a une publication de la loi par I'intermédiaire de laquelle les sujets pourront
en prendre connaissance » (Frangois Suarez, Des lois et du Dieu législateur, Dalloz, Paris,
2003, p. 257).
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6- « Bien que le souverain ait décrété une loi et l'ait publiée, tant que la promulgation
n’aura pas lieu, elle n‘obligera pas bien qu’elle soit connue en privé. Cependant, a partir du
moment ou elle est promulguée, elle oblige tout ceux qui ont eu par soi en savoir connais-
sance » (Frangois Suarez, Des lois et du Dieu législateur, p. 261).
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7- « Les lois sont promulguées dans la forme suivante :»LAssemblée nationale et le Sénat
ont adopté, Le Président de la République promulgue la loi dont la teneur suit »
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9 « Le Président promulgue les lois votées par la Chambre sans pouvoir modifier aucune
de leurs dispositions. Il ne peut dispenser personne de I'observation de ces lois. Le mode de
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promulgation et de publication des lois fera 'objet d’une loi spéciale ».

10 « Dorénavant, la promulgation des lois et décrets résultera de leur insertion au journal
officiel de la République frangaise... »
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« La publication est I’acte du pouvoir exécutif par lequel la loi votée et
promulguée est portée a la connaissance des citoyens; elle a pour but
de rendre la loi obligatoire a leur égard » (A. Esmein, Eléments de droit
constitutionnel frangais et comparé, Tome 2, 1921, p. 67).

Jad diall ands (agaaill any Lgilaad Cle W) (1o de gane Ciyay alall fasall 138 <0
DDAl 138 ads a1 AY0 luwi V8 b aladl (agdd) e alall S/47 48; Ll Leadd]
A Balad) b Lals celad) (sl Loy A Apadailly Gyl JlaeY1 i 434S
& ol e Jileg e dalall dieg 45Ul agyhall 8 a5 a8 (publicite) [ledy) of 4t
al bl 1aa o La Laad . laye ol (criée) slalial gl (affichage) alaillS duaul) 5oyl

ey Ayl Jlee S 3ylan Jad by A0yl JleeY) e Al

S <L Iy ey Balall dnabiadl dcasial) )iy (3laty 436< Wadas S/AT 1l 2y o
Ol el gL hal 1aa lalu)l Al toaluall Uiy SUall) 53l plail) J<iny of aiay ol



199 Sy

g (52 2egal) ) 4 a3y o)AV agunsall VAT Lins B 0y VY 6 ea) Jadl
e AV Balall Ciaiy agd) n Jsnial) (gl Dl Y ) (5380 macalpally pilsall 4
ae b eha¥l ducye haelaad (N (e s arashally Gilsdll o) » 5 A e dalya
a5 ol Lo dpaell sapall 3 layis b 63 Cpaldl asdl 8 Al & )egand) ola

clgaals Gyl (e 538U ol Aol ggany aid3 Y ) araball of (Ao callan pas

Crany A1 5oLl ) 8)8 cadeal VAEY Glawi VY al VT a8y el Y ageyall angass
araalyally gl 5 crage o Ty () a8 Al sadd) jlaial el e Sl
clgd) i) gaall 3 )< Al s SleV) (B e Al c)ally

ailgdl) (ke l) ledl Aaall vie mans Gl 8 gl aUsl o W iy 008 Le sl
PUa e Dhe Sad aa Le s daans)ll 32l (& 5l yae Ay sue dpadaiill syl

Y1 oAl a4V i DA Jean LS dag€all £y Jase o Gail 3o
Ol « i el 1T a3 el agyall 05 Iaae «leily et Leadial a8y 12a
il g o Liahaie S Y (A1 il Al L daaal) sasall 8 (il jue Ay
28y . (publicité) (Sely Hledy) Bl (e dlias (51 a3 o do Ol e yie (gall
Can3 pany 430 Lasgy 5 A0 Al )5 38 ysiel 3) Aadl sda ) Aol ()08 (ulae 4un
e = Cpee @M dee Jlalh mawd ) aad Al Byhll calisg Publication « jddlly aul

VRNV IV AT a8y L) «opitaae e palddl sae aleg Adpdl - pald

Olgall s Gyt (M) gl Al Aaplally sl Ll 4l Ciagny ) AICAA
OSI Ol 58 angy Liad ey Y (AAIBN 4)sgandl Hsind W) Al i) ginalld
ot G Yot Bld Yo b pabaall eyl eV 8 asall saie aay ungall 134
A il 138 o AAI salal) o Lainy daayl) Baall 8 il s e oAl 4ol

g Sy Ly desds agall (8

andi il Jed sa 3 saiall Y “publication» uss aadiey o) A o s sl 13gd il il s 14
Aoan ) 3 jall 8 aame ga LS

15- « Sont publiés au Journal officiel de la République frangaise les lois, les ordonnances,
les décrets et, lorsqu’une loi ou un décret le prévoit, les autres actes administratifs » (Ordon-
nance n° 2004-164 du 20 février 2004 relative aux modalités et effets de la publication des
lois et de certains actes administratifs).
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17- Joseph-Barthélemy et Paul Duez, Traité de droit constitutionnel, Librairie Dalloz, paris,
1933, p.897.
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18- « L»autre déclaration d>urgence est celle prévue par barticle 7 de la loi du 16 juillet
1875 : elle ne concerne que l'abréviation des délais de promulgation. Elle doit intervenir
dans chaque Chambre apres que la loi a été votée (...). Elle porte seulement, mais néces-
sairement, sur ce point, que la promulgation est urgente » (A. Esmein, Eléments de droit
constitutionnel frangais et comparé, Tome 2, Librairie de la Société du Recueil Sirey, Paris,
1921, p. 71).

*Adh u_ur_x.” ‘_g Lz.j)
«La promulgation d’urgence peut étre demandée dans chaque Chambre, par un ou plu-
sieurs membres, apres le vote définitif d’'un projet de loi » (Eugeéne Pierre, Traité de droit
politique, électoral et parlementaire, Librairies-Imprimeries réunies, Paris, 1924, p. 561).
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19- « La promulgation est I'acte par lequel le chef du pouvoir exécutif déclare exécutoire
une loi régulierement votée par le Corps législatif, et donne aux agents de l'autorité pu-
blique 'ordre de veiller a son exécution et d’y préter main-forte au besoin. La nécessité de
la promulgation est une conséquence logique du principe de la séparation des pouvoirs. La
loi est bien parfaite et définitive lorsqu’elle a été votée par le pouvoir législatif, mais elle
n’est pas exécutoire tant que la promulgation n’a pas eu lieu. Le droit et le devoir de veiller
a son exécution appartiennent, en effet, au pouvoir exécutif; tant que celui-ci n’a pas donné
I'ordre d’y procéder, aucune des autorités publiques ne saurait en tenir compte. » (A. Es-
mein, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, Tome 2, Librairie de la Société
du Recueil Sirey, Paris, 1921, p. 66).

20 “Du moment que la loi est |la volonté concordante des deux chambres, il est néces-
saire qu’une troisieme autorité constitutionnelle différente constate que cet accord existe,
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que le méme texte a été adopte par les deux chambres (...) La promulgation constate offi-
ciellement I'existence de la loi. (Joseph-Barthélemy et Paul Duez, Traité de droit constitu-
tionnel, Librairie Dalloz, paris, 1933, p. 740).

21- « La souveraineté de I>Etat ne s>affirme pas par la détermination du contenu de la loi,
mais par la sanction de la loi ; cet acte seul est un acte législatif » (Paul Laband, Le droit pu-
blic de 'Empire Allemand, Tome Il, Paris, 1900, p.267).

22- A défaut de promulgation par le président de la République, dans les délais déterminés
par les articles précédents il y serait pourvu par le président de hAssemblée nationale».
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“Promulgation: par un acte de promulgation, le chef de I’Etat:



lubea cablle Cpudl 224

— atteste I’existence de la loi.

—en ordonne la publication et le respect par les autorités publiques.

La promulgation concerne la loi..elle précede la publication (I’entrée en

vigueur de la loi) dont elle est alors distincte matériellement et juridiqu

ement.”

Olivier Duhamel/Yves Meny, Dictionnaire constitutionnel, PUF, p.836.
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Eugéne Pierre, Traité de droit politique, Editions Loysel, 1989, p.560 et s.

(du droit et du délai de promulgation)
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A défaut de promulgation par le président de la République dans les délais
déterminés, il y était pourvu par le Président de I’Assemblée nationale.
“Depuis le rétablissement de la République, le droit de promulgation,
resserré dans d’étroites limites, est un devoir plutét qu’un droit...(art 2
de la loi constitutionnelle du 31/8/1871) se bornait a dire(Le président de
la République promulgue les lois dés qu’elles lui sont transmises par le
président de I’Assemblee nationale.)
Par conséquent, la promulgation des lois votées par les deux Chambres est
obligatoire; elle constitue, pour le Président de la République un devoir qu’il est

tenu de remplir.
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“art 33 alinéa 1:(Aucune loi, aucun décret ayant une incidence financiéere

pour I’Etat ne peut étre publié sans une annexe financiére précisant ses

conséquences au titre de I’année d’entrée en vigueur et de I’année suivante”
f A0 Jlatl) 339 5580 oda Jhaiile Yo 0 V/V/Y0 s ££A DAl e € Adial) cagls

“considérant qu’en instituant une formalité préalable a la publication des lois,

ces dispositions sont contraires au principe, résultant notamment de I’article

10 de la constitution,selon lequel la promulgation de la loi par le président

de la République vaut ordre a toutes les autorités et a tous les services

compétents de la publier sans délai.”

....Décide;Art.premier; Sont déclarés contraires a la constitution

Le premier alinéa de I’article 33.
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I N’y a pas lieu de procéder a un examen de la constitutionnalité des”
dispositions de la loi organique soumise a I’examen du Conseil constitutionnel
ayant une rédaction ou un contenu identique a ceux des dispositions

“déclarées conformes a la constitution par les décisions précitées

(Voire Guillaume Drago, Contentieux constitutionnel frangais, PUF, 2°™ éd.,

2006, p-598)
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“Autorité de chose jugée des décisions du Conseil constitutionnel”

Jacques Meunier;le pouvoir du Conseil constitutionnel-L.G.D.J* :daalpe o
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“Traditionnellement, le budget était I’acte unique par lequel le Parlement
prévoyait et autorisait I’ensemble des recettes et dépenses nouvelles de
I’Etat”.
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(Olivier Duhamel — Yves Meny:Dictionnaire constitutionnel PUF 1992 P 93)
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‘Art 58 —al 1:Avant d’arréter son programme de contrdles, la Cour des
comptes en transmet le projet aux présidents et rapporteurs généraux des
commissions de I’Assemblée nationale et du Senat chargées des finances.
Ceux—ci disposent de quinze jours pour formuler leur avis ainsi les demandes

d’enquéte mentionnées au 2’.



lubea cablle Cpudl 230

a3y Al il 5y

“Considérant qu’il résulte des dispositions de I’article 64 de la constitution
en ce qui concerne la juridiction administrative,....que I’indépendance des
juridictions est garantie ainsi que le caractere spécifique de leurs fonctions.
Considérant qu’en vertu du code des juridictions financiéres, la Cour des
comptes est une juridiction administrative ... la constitution garantit son

indépendance par rapport au pouvoir législatif et au pouvoir exécutif...et les

conditions prévues par ’alinea 1 de I’art 58 sont de nature a porter atteinte

a son indépendance ;

Qu’il s’ensuit que le premier alinea n’est pas conforme a la constitution.”
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“page 612(preparation et présentation des lois de finances)

L’état de situation des dépenses engagées au 31 décembre de I’année
expirée doit étre distribué aux chambres en méme temps que le projet de loi
de finances.”art.52 Loi 28/12/1895".

“page 616 op.cit.(contrdle financier des Assemblées politiques)

A la fin de chaque année, le ministre des finances propose au Président de
la République la nomination d’une commission composée de neuf membres
choisis dans le sein du Senat et de la chambre des députés, du conseil
d’Etat et de la Cour des comptes, laquelle est chargée d’arréter le journal
et le grand livre de la comptabilité générale des finances au 31 décembre.....



lubea cable Cpudl 232

Avant le ler mai de I’année qui suit la cléture de I’exercice expiré, la Cour
des comptes remet au ministre des finances la déclaration générale de
conformité relative a cet exercice, pour qu’elle soit imprimée et distribuée
au Senat et a la chambre des députés...... (P617...le compte genéral de
I’administration des finances....de chaque année doit étre publié pendant le
premier trimestre de I’année suivante...”
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“Le compte général de I’Etat est soumis aux Chambres avec les observations
de la Cour des compte”.
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“Le comité dénonce aux Chambres le fonctionnaire qui a contresigné
I’ordonnancement”.
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(Olivier Duhamel — Yves Meny:Dictionnaire constitutionnel PUF 1992)

“Cavalier Budgétaire: On appelle (cavalier), en droit parlementaire, une
disposition abusivement incorporée dans une loi ou elle n’a pas sa place.
Ainsi, une disposition sans rapport avec le budget mais figurant dans la
loi de finances est dénommee (cavalier budgétaire), et sera, en principe,
censuré par le Conseil Constitutionnel.
Symétriquement une disposition relevant de la loi de finances, mais insérée
dans une autre loi, est un (cavalier legislatif) et risque la méme sanction”.
/Op cité p 116/
G5l ulaall of (gricluip 8 algaaYly 4@l 8 ale pandll Cayyell 13a ) diLin)
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“Ne peuvent contenir que des dispositions de nature financiére”
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—Aux ressources et aux charges de I’Etat

—a I’organisation de I’information et du contréle du Parlement sur la gestion

des finances publiques.

—aux responsabilités pécuniaires des agents des services publics.

—a I’assiette, au taux et aux modalités de recouvrement des impositions de
toute nature.
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—aux créations et transformations d’emplois.

Tout article qui n’entre pas dans le cadre de cette énumération constitue

nécessairement un “cavalier budgétaire”, ou selon les termes utilisés par le

C.C une “disposition étrangére a I’objet des lois de finances” et peut, dés

lors étre frappé d’inconstitutionnalité.

Le C.C. accepte que figurent dans une loi de finances les dispositions qui,

sans étre des ressources ou des charges de I’Etat, ont cependant une

incidence sur le montant de ces ressources ou de ces charges.

(L.Favoreu/L.Philip; Les grandes décisions du C.C. 13eme éd 2005 p804 —

805 notes concernant la DC 351-29/12/1994.”lois des finances)
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Etudes

sur le fondement de la décision interprétative du Conseil constitutionnel. Si
jamais le Conseil rejette le recours du justiciable, la décision de la juridiction
ordinaire serait désormais considérée définitive et la procédure aupres de
la juridiction ordinaire suivrait normalement son cours. Un nouveau cadre
conceptuel émerge en matiere de recours interprétatif, qui pourrait étre
dénommé « un recours en responsabilité du fait de la violation des tribunaux
ordinaires de la décision interprétative du Conseil constitutionnel ».

Cette réforme vient renforcer en méme temps, les attributions du Conseil
constitutionnel, et donc, par son intermédiaire, les droits fondamentaux du
citoyen, face aux abus du pouvoir législatif. Mais aussi, elle contribue au
renforcement de ce méme pouvoir législatif, par 1’octroi d’attributions de
saisines en maticre interprétative a 1’opposition parlementaire. Il s’agit donc
d’une tangente, qui renforcerait en méme temps, le pouvoir constituant et un
des pouvoirs constitués, a savoir, le Conseil constitutionnel. En somme, un
grand pas vers la démocratie serait franchi, et les crises institutionnelles et
politiques, fondées sur les interprétations alambiquées de la norme supréme
des uns et des autres, seront révolues a tout jamais.

Ce volet de la réforme se matérialiserait par 1’ajout des textes précités au
niveau d’un alinéa supplémentaire qui viendrait compléter les articles 13 de
la loi relative a la création du Conseil constitutionnel numéro 250/1993, et
51 du reéglement interne du Conseil, en I’occurrence, la loi numéro 243 du 7
aout 2000. Cet ajout aurait pour conséquence de renforcer et de consolider
efficacement I’autorité de la chose interprétée par le Conseil constitutionnel, en
insistant sur le fait que cette autorité serait désormais absolue et concernerait
toutes les juridictions libanaises.

Un appel a I’ordre s’impose a tout prix au Liban. Face a cette anarchie
constitutionnelle répétitive, nul ne pourrait jouer ce role, si ce n’est qu’un
Conseil constitutionnel fort, aux compétences interprétatives ¢élargies, dont
les décisions bénéficieraient de 1’autorité de la chose interprétée, opposables
a tous les pouvoirs publics, et a toutes les autorités juridictionnelles.
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est saisi, avant que le décision interprétative du Conseil constitutionnel de
ladite norme n’ait été rendue, et (2) le cas ou le juge ordinaire se trouve dans
I’obligation d’interpréter une norme supréme a I’occasion du litige dont il est
saisi, apres que le décision interprétative du Conseil constitutionnel de ladite
norme ait été rendue.

Ainsi, lorsquelejuge ordinaire se trouve dansunesituation oul’interprétation
d’une norme supréme s’impose a lui pour pouvoir trancher le litige dont il
est saisi, et qu’il n’existe toujours pas de décision interprétative du Conseil
constitutionnel de ladite norme, son interprétation, méme si elle s’avérera
ultérieurement erronée, ne pourra pas faire 1’objet d’un recours aupres du
Conseil constitutionnel, puisque 1’interprétation de la norme supréme par ce
Conseil n’a pas encore eu lieu. Dans ce cas, une fois que le juge ordinaire
tranche le litige, aprés avoir octroyé sa propre interprétation, cette décision
bénéficierait désormais de 1’autorité de la chose jugée. Ainsi, si jamais le
Conseil constitutionnel interpréte la méme norme apres que la décision de
ce juge ordinaire a été rendue, cette interprétation ne serait pas applicable
antérieurement sur 1’affaire du juge ordinaire, désormais cloturée, méme si
I’interprétation du juge ordinaire s’avere différente de celle du Conseil.

En revanche, si I’interprétation de la norme supréme par le Conseil
constitutionnel existe déja au moment ou le juge ordinaire statue sur le litige
dont il est saisi, ce juge a donc 1’obligation de s’informer par le biais de
la publication au journal officiel de I’existence de cette interprétation, et
de s’y conformer a sa teneur, faute de quoi il serait possible d’engager sa
responsabilité, etd’ouvrir les voies de recours aupres du Conseil constitutionnel
pour violation de la décision interprétée par ce Conseil. Ainsi, le justiciable
bénéficierait de 7 jours a compter de la date a partir de laquelle la décision du
juge ordinaire a été rendue sur la base d’une interprétation erronée et contraire
a celle antérieurement émise par le Conseil constitutionnel pour le saisir et
requérir ’annulation de la décision de ladite juridiction, désormais infondée.
Le Conseil constitutionnel bénéficierait a son tour de 14 jours a compter de la
date de sa saisine pour trancher la question.

Si jamais le justiciable obtient gain de cause auprés du Conseil
constitutionnel, la juridiction ordinaire serait dans 1’obligation, dans un délai
n’excédant pas 14 jours a compter de la date de sa saisine, de rejuger I’affaire
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Ce mécanisme interprétatif a fait ses preuves en droit comparé. Certains
Etats comme 1’Allemagne, la Jordanie depuis 2012"7, le Koweit's ou le
Cambodge ont adopté ce mécanisme interprétatif infaillible, immunisant
ainsi la constitution contre tout empictement des pouvoirs publics, limitant
ainsi considérablement la survenance des crises institutionnelles. Il en est
ainsi pour les Emirats Arabes Unis (article 99 de la constitution fédérale), du
Soudan, (article 122 de la constitution), de I’Iraq (article 90 de la constitution
fédérale), et de la Palestine (article 94 de la constitution).

Enfin, cette réforme contribuerait dans la foulée, a la reconnaissance
et a I’octroi d’un Statut constitutionnel a 1’opposition libanaise, Statut qui
jusqu’a ce jour, n’existe pas. L’ opposition serait désormais un contre-pouvoir
constitutionalisé, ce qui constitue un grand pas vers la démocratie.

L’importance de cette réforme ne se limite pas a I’interprétation limitative
de la norme supréme, mais a le mérite d’établir une procédure imposant au
juge ordinaire de se rallier a I’interprétation du juge constitutionnel de ladite
norme par souci d’homogénéisation.

B. Dialogue entre juge ordinaire et juge constitutionnel

Cette réforme s’étendra sur les relations entre juge ordinaire et juge
constitutionnel. Ainsi, il va falloir différencier entre deux cas : (1) le cas ou le
juge ordinaire, afin d’éviter de tomber dans le déni de justice, se trouve dans
I’obligation d’interpréter une norme supréme a I’occasion du litige dont il

17 L’interprétation de la constitution était du ressort du Conseil supréme pour I’interprétation
de la constitution. Avec I’adoption des nouveaux amendements en 2011, créant ainsi la
Cour constitutionnelle dont les attributions sont clairement mentionnées a 1’article 59 de
la constitution, celle-ci s’est vue octroyée le droit exclusif d’interpréter la norme supréme.
Ainsi, ¢’est au niveau du second alinéa de cet article que les compétences interprétatives sont
mentionnées. A la suite d’une décision du Conseil des ministres ou des deux chambres qui
forment le pouvoir 1égislatif, a la majorité absolue des membres, la Cour constitutionnelle
est habilitée a interpréter la constitution, et sa décision bénéficie de 1’autorité de la chose
interprétée.

18 L’article 173 de la constitution délégue au législateur le soin de déterminer 1’organe
compétent en matiére d’interprétation de la constitution. En effet, la loi numéro 14 de 1973
a créé la Cour constitutionnelle dont la mission se résume exclusivement a interpréter la
constitution, a contrdler la constitutionnalité des lois, des décrets et des réglements, et a
trancher les litiges relatifs aux élections 1égislatives. La décision de la Cour bénéficie de
I’autorité de la chose jugée.
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possible que le Conseil constitutionnel requiére la convocation des députés
ayant discuté et adopté la norme constitutionnelle contestée, afin de s assurer
de la teneur des travaux préparatoires ayant eu lieu a I’époque, préalablement
a son adoption. Comme c’est actuellement le cas en matiére de recours
pour inconstitutionnalité, les décisions du juge constitutionnel en matiere
interprétatives ne sont susceptibles d’aucun recours.

Cette réforme propose que le Conseil constitutionnel ne puisse rendre que
deux sortes de décisions : Une décision de rejet durecours dans la forme, ouune
décision interprétative qui aurait pour mérite d’interpréter la norme ambigué
une bonne fois pour toute, décision qui servirait de guide constitutionnel dans
I’avenir aux pouvoirs publics libanais dans ’application de la constitution.

Pour cela, il faudrait initier les amendements législatifs et constitutionnels
adéquats, sans lesquels cette réforme ne serait qu’utopie. Il faudrait tout
d’abord envisager la modification de I’article 19 alinéa premier de la
constitution libanaise, I’amendement devrait prévoir I’ajout de la prérogative
interprétative octroyée au Conseil constitutionnel. Ainsi, le Conseil
constitutionnel libanais serait créé pour « [’interprétation de la constitution
par voie directe, le contrile de la constitutionnalité des lois et le contentieux
de validation des élections présidentielles et parlementaires ». Ensuite, et
par souci d’homogénéité, au niveau du second alinéa, il va falloir modifier
I’article 19 de la constitution de la mani€re suivante, «La saisine du Conseil
constitutionnel en ce qui concerne l’interprétation de la constitution et le
controle de la constitutionnalité des lois releve du Président de la République,
du Président de la Chambre des députés et du Président du Conseil des
ministres ou de 10 membres de la Chambre des députés, de 5 ministres au
moins en fonction, du Conseil supérieur de la magistrature, ou des chefs
des communautés religieuses légalement reconnues, en ce qui concerne
limitativement le statut personnel, la liberté de croyance, exercice des cultes
religieux, et la liberté de |’enseignement religieux ».

A cela, et pour refléter les amendements opérés, s’ajoute la modification
de I’article 1 et 18 de la loi portant création du Conseil constitutionnel
numéro 250/93, et I’intitulé du chapitre III du réglement intérieur du Conseil
constitutionnel.
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Dans cet ordre d’idées, un projet de réforme peut étre envisagé, mais qui ne
peut en aucun cas se réaliser au Liban, sans satisfaire a une double exigence :
une premicre liée a la garantie de 1’indépendance et de I’impartialité des
juges constitutionnels, et une autre liée a la mise en ceuvre des amendements
l1égislatifs et constitutionnels de I’ordonnancement du droit positif libanais.
Ainsi plusieurs amendements législatifs et constitutionnels devront é&tre
proposés, et un véritable proces constitutionnel se met désormais en place.

En somme, il s’agit de proposer que, toute norme constitutionnelle
litigieuse, pourrait étre déférée par les pouvoirs publics au Conseil
constitutionnel pour étre interprétée. Il incombe donc au Président de la
République, au Président de la Chambre des députés, au Président du conseil,
a ’opposition parlementaire formée de 10 députés au moins, & 5 ministres
en fonction au moins, au Conseil supérieur de la magistrature, ou aux chefs
des communautés religieuses légalement reconnues, en ce qui concerne
limitativement le statut personnel, la liberté de croyance, et I’exercice des
cultes religieux et la liberté de I’enseignement religieux, de saisir le Conseil.
Un justiciable ne pourrait saisir directement le Conseil constitutionnel afin
d’éviter tout risque d’engorgement du Conseil.

Ainsi, une fois que la paralysie institutionnelle est constatée par les
pouvoirs publics, un recours au Conseil constitutionnel dans un délai qui
ne doit pas excéder les 7 jours a compter de la date de la survenance du
dysfonctionnement institutionnel serait présenté par un des pouvoirs publics
mentionné, afin de permettre au Conseil de procéder a la phase de I’instruction
contradictoire de 1’affaire.

Cependant, le recours en interprétation de la norme contestée doit présenter
le caractére sérieux et nouveau, et la décision du Conseil constitutionnel
doit étre motivée et rendue dans un délai de 14 jours a compter de la date
de sa saisine. Elle devra étre ensuite notifiée aux justiciables, et a tous les
pouvoirs publics, et publiée au journal officiel et sur le site officiel du Conseil
constitutionnel libanais avec les opinions dissidentes si elles existent.

Dans le cadre de cette instruction, le Conseil constitutionnel peut recourir
a des auditions, exactement comme c’est actuellement le cas en matiére de
contentieux ¢lectoral par exemple. En matiére de recours interprétatif, il serait
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Désormais, il n’y aurait plus de multitudes d’interprétes constitutionnels, et
de procédures interprétatives discordantes, comme c’est actuellement le cas.
Ainsi, lorsque le juge constitutionnel interprete la norme constitutionnelle, il
ne s’oppose pas a la volonté du Parlement, il ne fait que guider les pouvoirs
constitués dans 1’application de leurs compétences dans le cadre défini par le
pouvoir constituant.

Seconde Partie : Réalisation de 1a Réforme

A. Mécanismes procéduraux

Actuellement les attributions du Conseil constitutionnel libanais sont
réduites au maximum, et il souffre de conjonctures politiques défavorables a
un moment ou la justice constitutionnelle comparée a effectué des avancées
considérables en matiére de prérogatives. A titre purement comparatif,
il apparait que les Conseils et Cours constitutionnelles européennes,
africaines et méme arabes participent activement a la réalisation de la justice
constitutionnelle, au controle des normes constitutionnelles, et surtout a la
régularité du fonctionnement des institutions'®. Cependant, le Liban semble
avoir pris du retard par rapports a ses homologues internationaux.

Les interprétations de la norme constitutionnelle émises par les pouvoirs
politiques, pour des raisons de pure opportunité politique, perturbent le
fonctionnement des institutions de 1’Etat, et contribuent & la paralysie totale
du fonctionnement institutionnel en raison des profonds conflits politiques.
Cette problématique impose la proposition d’une solution, qui prend forme
sous I’angle de I’¢largissement des attributions interprétatives du Conseil
constitutionnel sur recours direct des pouvoirs publics. Ainsi, ce Conseil
pourrait étre considéré a ce moment-la comme une référence juridictionnelle
en la matiére, impartiale, objective, et surtout spécialisée. Seul un Conseil
constitutionnel aux compétences interprétatives ¢largies serait habilité a
trouver des issues évitant dérapage et paralysie institutionnels.

16 Les systemes jordaniens koweitiens, allemands et espagnols en sont des exemples.
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Certains considérent'® « qu 'une majorité absolue suffit pour adopter le
texte par la Chambre en vertu de l’article 34 de la constitution ». Cependant,
ces auteurs conditionnent I’application de ce quorum au fait que le texte
interprété soit revétu d’une décision interprétative de la Chambre et non pas
d’une loi ordinaire. Il s’agit bien pour ces auteurs d’un texte dont la portée
est législative, mais pas d’une loi au vrai sens du terme. Le mécanisme de
I’interprétation émise par la Chambre des députés lors de la séance consacrée
a I’interprétation de I’article 57 de la constitution tenue le 29 mai 1980
I’atteste bien.

En méme temps, I’interprétation par le biais d’une décision de la Chambre
contient des risques d’une ampleur considérable sur la plan politique, dans la
mesure ou une majorité relative a la Chambre des députés, a savoir la majorité
des présents a une séance ordinaire tel que prévu a I’article 34 susmentionné,
serait habilitée a interpréter la constitution, sans que ladite décision ne soit
entachée d’une immunité identique a celle de la loi constitutionnelle dans
une constitution rigide. Mais aussi, sans qu’elle ne bénéficie des garanties qui
entachent la loi ordinaire, que ce soit sur le plan du droit octroyé au Président
de la République de requérir une seconde délibération du texte en vertu de
I’article 57 de la constitution, ou sur le plan du recours en annulation contre
ce texte aupres du Conseil constitutionnel.

Pour ces raisons, et pour palier a cet enchevétrement, il serait judicieux
de concevoir un mécanisme interprétatif de la norme supréme, cohérent et
efficace, qui serait adapté a la situation complexe du Liban, et qui immuniserait
la constitution contre les abus exhaustifs des acteurs politiques.

Pour défendre la thése de 1’adoption de la réforme au Liban, il va tout
d’abord falloir plaider pour la consécration du principe de I’autorité¢ de
la chose interprétée du Conseil constitutionnel libanais, par la création
d’une structure ordonnée autour de la constitution, en créant a la fois, une
consolidation, une centralisation du Conseil constitutionnel, et surtout une
continuité a cette juridiction, tout en renforcant les effets normatifs de la
décision interprétée, par sa généralité et surtout par son caractére législatif.

15 A I’ingtar de ZEIN, A. « Le succés de la séance parlementaire consacrée a I’interprétation
des articles 60 et 70, lié¢ & la détermination des notions », article publié¢ dans la quotidien El
Safir du 7/1/2004.
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ordinaire ou d’une décision interprétative, le probléme du quorum requis
pour I’adoption du texte interprété demeure d’actualité. Aucun mécanisme
étant prévu en la maticre, il serait absurde de concéder a une interprétation
normative de la norme supréme en se basant sur des principes généraux,
ambigus et flous. Les lois ordinaires étant adoptées en vertu de I’article 34
de la constitution a la Chambre des députés par la majorité absolue de ses
membres'®, une large partie de la doctrine critique le fait que 1’ interprétation
de la norme supréme ait lieu « par le biais d’un texte adopté par la Chambre
a cette méme majorité”'*. Par conséquent, quel devrait donc étre la majorité
requise pour 1’adoption du texte interprété par la Chambre ? S’agit-il d’une
majorité absolue, d’une majorité relative, ou d’une majorité qualifiée, étant
donné que ladite interprétation risque de provoquer, méme a titre postérieur,
des amendements de la norme supréme ?

13 Article 34 : « La Chambre ne peut valablement se constituer que par la présence de la
majorité des membres qui la composent légalement. Les votes sont acquis a la majorité des
voix. En cas de partage égal, la question mise en délibération est rejetée. » La majorité abso-
lue se compose de la moitié plus un des membres du Parlement. Nul texte de la constitution
n’en définit le sens, cependant que 1’article 28 tel que modifié en 1927, avait précisé in fine
que « [’on entend par majorité absolue la moitié plus un. » Cette phrase n’a plus figuré dans
le texte actuel de ce méme article tel qu’il a été révisé par la loi constitutionnelle de 1929.
Voir en ce sens, RABBATH, E. La constitution libanaise, Origines, textes et commentaires,
Publications de I’Université libanaise, section des études juridiques, politiques et administra-
tives, Beyrouth 1982, pp 246 et s. Voir aussi en ce sens |’interprétation de I’article 34 de la
constitution par le Bureau de la Chambre en date du 18 avril 1977, ayant pris la résolution de
considérer que le quorum est atteint en faisant le décompte non pas du nombre des si¢ges a la
Chambre, mais des députés restés en vie. La justification du Bureau de la Chambre procédait
du raisonnement suivant : voter, ou s’abstenir de se rendre a une séance, procede d’attitudes
conformes a une volonté. Cependant qu’en la mort, bien que s’apparentant a I’absence, n’est
pas une attitude volontaire et par suite, ne devrait pas entrer en ligne de compte pour le calcul
des voix. En d’autres termes, le Bureau de la Chambre considére que la majorité prévue a
Iarticle 34 doit étre calculée par rapport au nombre effectif des membres de la Chambre, les
décédés n’étant pas comptés dans ce calcul. A I’appui de cette décision, le Bureau s’était
borné a invoquer I’impossibilité de pourvoir a leur remplacement, les élections partielles,
prévues I’article 41 se heurtant dans les conditions actuelles a une impossibilité politique
absolue. Interprétation doublement douteuse, non seulement parce qu’elle va a I’encontre des
termes de 1’article 34, mais aussi en raison de I’incompétence du Bureau, la Chambre, seule,
étant, pour RABBATH, E. en séance plénicre, habilitée a statuer sur les questions touchant
a l’interprétation de la constitution. Voir aussi la consultation de VEDEL G. du 8 Décembre
1979 sur I’interprétation de 1’article 57 de la constitution publiée dans ce méme ouvrage de
M. RABBATH.

14 HUSSEIN EL H., du 24 Janvier 2004, sur « I’interprétation de I’article 70 de la constitu-
tion, » El Nahar.
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saisi d’interpréter les dispositions de la constitution en cas de besoin, pour
étre habilité de trancher le litige dont il est saisi. Cependant les effets de cette
interprétation se limitent au procés dont il est saisi, et n’accede au rang de
regle générale, comme c’est le cas de I’interprétation émise par la Chambre
des députés par le biais d’une loi ordinaire explicative'.

I1 est vrai que le Conseil constitutionnel libanais s’est vu privé de cette
attribution d’interprétation par voie contentieuse, puisque c’est a la Chambre
des députés d’exercer ce droit, mais le probléme qui se pose actuellement,
réside dans le fait qu’il n’y a absolument aucune procédure établie
permettant & la Chambre des députés de faire interprétation des dispositions
constitutionnelles, ce qui a mené a une anarchie procédurale en la matiere.
Ainsi, selon quels mécanismes cette interprétation serait-elle effectuée par
la Chambre des députés ? Faudrait-il que la Chambre des députés exerce le
droit d’interprétation par le biais d’un amendement constitutionnel, d’une loi
explicative ordinaire ou bien une d’une décision explicative parlementaire
? Sous quelle forme cette interprétation serait rendue par la Chambre des
députés ? Le texte, malgré I’'importance du domaine abordé semble silencieux
a cet effet, et ouvre pleinement le débat aux protagonistes incompétents en la
matiere pour trancher la question.

Encore pire, certains députés avaient proposé de mettre en application les
dispositions des articles 76 et 77 de la constitution comme palliatif a la carence
constitutionnelle concernant le mécanisme interprétatif devant étre appliqué
par la Chambre des députés, ce qui est considéré comme une aberration, étant
donné que ces articles ont trait aux mécanismes relatifs aux amendements
de la constitution et non pas aux mécanismes de son interprétation. Il est
impossible de raisonner par analogie sur ce point.

Cela n’est évidemment pas di uniquement a I’absence de méthodes
interprétatives harmonieuses, mais aussi a I’absence d’un organe spécialise,
juridiquement et techniquement habilité a le faire par voie directe.

Quel que soit le procédé entrepris par la Chambre des députés pour
interpréter la norme constitutionnelle, que ce soit par voie d’une loi explicative

12 Assemblée plénic¢re de la Cour de cassation libanaise, Chambre pénale, Affaire Fouad
Siniora, 27/10/2000 publiée dans le quotidien Al Nahar le 28/10/2000.
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D’autres affaires comme celles des deux ministres Jamil Kebbé et Adel
Cortas’, illustrent encore plus « cette schizophrénie interprétative émise par
la Chambre des députés dans l'interprétation de la constitution' ». Ces deux
affaires se sont produites en 1996, aprés que la loi relative a la procédure
suivie devant la Haute-Cour pour les crimes et délits commis par les ministres
eut été promulguée, a savoir la loi numéro 13/90. Les deux arréts relatifs
a ces deux affaires prononcées par le procureur général financier Ahmad
Takieddine se réfeérent a la constitution ainsi qu’a la loi numéro 13/90, pour
disposer que la seule instance ayant la compétence de traduire les ministres
devant la Haute-Cour ou les autres instances publiques pour des crimes et
délits commis durant I’exercice de leur fonction est la Chambre des députés.

Certaines décisions de justice ont méme considéré que les tribunaux
ordinaires avaient le droit au Liban d’interpréter la constitution lorsque se
posait a eux une question de droit qui ne pouvait étre résolue sans effectuer
cet exercice. Ainsi, le premier juge d’instruction de Beyrouth'!!, dans ’affaire
Fouad Siniora, considére que les modalités d’application de I’article 70 de
la constitution imposent I’interprétation de ’article 60 relatif aux immunités
octroyées aux présidents de la république. Il est clairement mentionné dans
la décision qu’« Il ne fait aucun doute que l’interprétation des tribunaux
ordinaires de la constitution ressort de leurs compétences lorsque est posé
devant eux une question relative a l’application d’un texte constitutionnel, ce
que nous appelons [’interprétation judiciaire dont [’objectif est de découvrir
la vraie signification du texte interprété. Cette interprétation ne constitue pas
un empietement du pouvoir judiciaire sur le pouvoir législatif, qui bénéficie,
a lui seul, du droit d’inclure cette interprétation dans le texte constitutionnel,
par le biais d’'un amendement constitutionnel ».

Dans cette méme affaire, 1’Assemblée Pléniére de la Cour de cassation
déclare que I’interprétation de la constitution revient en principe a la
Chambre des députés, par le biais des décisions interprétatives qu’elle émet.
Cependant, en ’absence de telles décisions, rien n’empéche le juge pénal

9 MENASSA B. dictionnaire de la constitution libanaise, édition dar el Nahar, Septembre
2010, p 368 et s.

10 Idem.
11 Affaire Fouad Siniora, Premier juge d’instruction de Beyrouth, 24/2/2000.
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Nous en déduisons donc que la Chambre des députés interprete la
constitution suivant des procédés disparates qui n’ont rien d’harmonieux, d’ou
cette instabilité juridique qui affecte I’ordonnancement constitutionnel. Ainsi,
la multitude des méthodes adoptées par une multitude d’organes, mettent en
péril I’harmonie des résultats requis, qui ne sert en rien le principe sacro-saint
de I’autorité de la chose interprétée de la norme supréme. Des techniques
interprétatives discordantes, émergeront des résultats décevants.

B. Des résultats décevants

Il nous importe de démontrer, au moins a travers un seul exemple, I’échec
cuisant de I’exercice interprétatif de la Chambre des députés, pour justifier
les motifs de notre attachement a 1’octroi de cette prérogative au Conseil
constitutionnel, selon des normes harmonieuses.

En 1999, et lors d’une divergence d’opinion entre les différentes factions
politiques libanaises sur la question de la compétence des juridictions de 1’ordre
judiciaire pour engager des poursuites a 1’encontre d’un député, un grand
nombre de députés avait requis la convocation d’une séance interprétative des
articles 39, 40, 66, 70 et 80 de la constitution. Ainsi, cette tragédie s’acheve
de la fagon suivante : une multitude de ministres ayant commis les mémes
actes criminels se sont vus déférés devant deux juridictions distinctes pour
étre jugés.

Dans la premicere affaire du ministre Chahé Barsoumian, une accusation de
malversation et de falsification de documents officiels ayant été portée contre
lui, la Haute Cour s’est vue chargée d’engager les poursuites judiciaires a son
encontre et d’émettre 1’acte d’accusation a la suite du vote des deux tiers de la
Chambre des députés. Tandis que dans I’affaire du ministre de I’ Agriculture
Ali Abdallah, des documents accablants sur sa gestion de son ministére furent
publiés par le quotidien Annahar en 1999. L’affaire portait sur un cheptel de
taureaux, don du ministére de 1’agriculture américain pour I’amélioration de
la race bovine au Liban. Il était reproché au ministre d’avoir trouvé moyen
de refiler ce cheptel a une coopérative bidon appartenant a son frére, qui avait
aussitot livré les précieux bovins a 1’abattoir. C’est la Cour criminelle de
Beyrouth qui s’est vu octroyée la compétence de le juger.
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C’est dans le cadre de la premiére méthode que sont intervenues
toutes les interprétations constitutionnelles émises par la commission de
I’administration et de la justice, notamment concernant le calcul du quorum
et de la majorité requise pour I’élection du Président de la République
libanaise en date du 28 Janvier et du ler février 1980, lorsque la Chambre
des députés, réunie en Assemblée pléniére a approuvé I’ interprétation émise
par la Commission de I’administration et de la justice. Cette interprétation
a été reprise et mise en ceuvre lors des ¢€lections présidentielles de 1982
en vertu desquelles le président Bachir Gemayel a été €lu. Il ne fait aucun
doute que cette méthode interprétative, qui génere une loi interprétative
ordinaire comme outil interprétatif, intégre le bloc de constitutionnalité et
bénéficie désormais de 1’autorité de la chose interprétée.

La seconde méthode par contre, intervient sans 1’adoption d’une loi
ordinaire comme outil interprétatif, mais uniquement par le biais d’une
interprétation individuelle extensive d’une disposition lors de la séance,
comme ¢a a ¢té le cas a I’occasion de I’interprétation de 1’alinéa (d) de
I’article 69 de la constitution par exemple, lorsque la Chambre des députés
avait considéré que le Conseil des ministres n’est considéré démissionnaire
qu’a partir de la date du déclenchement du mandat présidentiel, et non pas
du déclenchement des délais constitutionnels pour 1’¢élection du nouveau
président en vertu de 1’article 73 de la constitution®.

Il en est de méme pour 'interprétation des articles 56 et 65 de la
constitution’ relatifs a la nature juridique des décisions émises par le Conseil
des ministres et de la date de leur entrée en vigueur. La Chambre des députés
a confirmé sa compétence en maticre d’interprétation constitutionnelle.
Enfin, cette méme méthode fut aussi employée concernant I’interprétation
de D’article 32 de la constitution libanaise relatif a la détermination
temporelle des sessions parlementaires®.

discussions avant le déclenchement de la séance qui suit, sauf si le président de la Chambre
en décide autrement. Voir aussi les articles 58-59 et 60 du réglement intérieur de la Chambre
du 18/10/1994.

6 Voir le Procés-verbal de la Séance plénicre du 27/5/1999.

7 Voir le Procés-verbal de la Séance plénicre du 30/3/2000.

8 Voir le Procés-verbal de la Séance pléniere du 4/12/2001.
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L’histoire constitutionnelle libanaise a démontré que la Chambre des
députés, le Bureau de la Chambre et les blocs parlementaires, ayant eu recours
a de multiples méthodes interprétatives de la constitution, ont bien échoué
dans leurs tentatives interprétatives, dans un contexte ou, I’organe supréme
a qui devrait revenir cette attribution, n’a qu’un rdle indirect en maticre
interprétative. Une carence, ou un mauvais choix du constituant libanais de
1990, qui a colté cher a la justice constitutionnelle libanaise, bien avant la
création du Conseil constitutionnel.

La Chambre des députés a eu, a plusieurs reprises a se prononcer sur
I’interprétation des dispositions constitutionnelles mentionnées, et sur
tant d’autres. Cependant les méthodes interprétatives n’ont jamais ¢été
harmonieuses, ce qui rendait les résultats insatisfaisants. Bien au contraire,
elles étaient tres différentes et disparates, ce qui compliquait évidement
I’application du principe de 1’autorité de la chose interprétée.

Les méthodes entreprises par la Chambre des députés pour I’interprétation
de la constitution sont au nombre de deux : La premiére intervient par le biais
de I’adoption d’une loi ordinaire explicative qui a pour objectif d’interpréter
la disposition constitutionnelle, comme ¢a a été le cas de la loi No 11 du
8/8/1990%, et la seconde en se contentant de noter les différentes interprétations
des députés intervenants dans le procés-verbal de la séance consacrée pour la
discussion de la loi débattue en vertu de I’article 58 du reglement intérieur de
la Chambre®, d’ou émergerait une décision interprétative.

4 La loi No 11 du 8/8/1990 a interprété une disposition constitutionnelle sur laquelle un
débat historique avait eu lieu concernant I’article 49 de la constitution libanaise. La Chambre
des députés a interprété le quorum requis par la constitution en vertu de cette loi ordinaire
qui dispose qu’« Qu 'exceptionnellement, et jusqu’a la survenance d’élections partielles ou
générales, le nombre des membres de la Chambre des députés concernant le quorum requis
par la constitution est celui des membres toujours en vie ». Les députés décédés étant exclus
du décompte. JO, no 32 du 9/8/1990. L’explication octroyée par cette loi a été¢ émise de
maniére provisoire et exceptionnelle, et n’est plus adoptée depuis les élections 1égislatives
de 1992. Ensuite, a la suite de la démission de 8 députés de la Chambre des députés apres les
événements tragiques survenus a Beyrouth le 4 Aout 2020, quel est donc le quorum requis
par la Chambre des députés ?

5 DLarticle 58 du reéglement intérieur de la Chambre des députés dispose qu’a chaque
séance parlementaire, un procés-verbal détaillé qui refléte tous les faits, les décisions et les
discussions qui ont lieu pendant la séance doit étre mis a la disposition de la Chambre. Ce
proces-verbal est imprimé et distribué aux députés dans un délai de quinze jours a compter de
la date de la séance tout au plus. La Chambre des députés valide ce procés-verbal a la fin des
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Désormais, le cadre interprétatif du Conseil constitutionnel ne se limiterait
plus a la loi visée par le recours, et aux limites imposées par I’article 19 de
la constitution qui impose une saisine restreinte, mais s’étendrait a toutes les
normes suprémes déja en vigueur.

Nous examinerons tout d’abord I’imminence de la réforme qui s’impose au
Liban (Partie I), notamment suite aux techniques d’interprétations discordantes
utilisées et qui ne cessent de créer une anarchie, voire un morcellement
interprétatif disparate de la norme supréme (A), et desquelles émergent des
résultats décevants et contradictoires (B), qui ne contribuent en rien a créer
de I’ordre autour de la constitution. Nous étudierons ensuite les modalités
de la mise en ceuvre d’une telle réforme en cas d’adoption (Partie II), sous
deux angles, a savoir, les mécanismes procéduraux proposés d’une part (A),
et le dialogue entre le juge ordinaire et le juge constitutionnel d’autre part (B),
comme palliatifs contribuant a I’homogénéisation de la norme interprétée.

Premiere partie : Imminence de la Réforme

A. Des Techniques d’interprétations discordantes

A I’heure actuelle, la Chambre des députés interpréte la constitution par
voie indirecte, donc, a 1’occasion d’un recours pour inconstitutionnalité, et
cecl, sans aucune procédure pré- établie par la constitution, et sans normes
détaillées a cet effet. Les députés interprétent la norme supréme en se basant
sur les articles qui traitent de la modification constitutionnelle, ce qui est en
soit, est une aberration.

a toutes les autorités publiques et juridictionnelles. La décision interprétative de la cour
donne satisfaction au conseil des ministres, considérant « que les prérogatives de cette Cour
découlent de I'article 173 de la constitution lui ouvrant la voie pour interpréter directement
la constitution sur recours direct d’une autorité publique lorsqu’il existe une divergence sur
Uinterprétation d’une disposition constitutionnelle. Ainsi, considérer ou prétendre que la
cour ne peut étre compétente en matiere interprétative uniquement a l’occasion d’un recours
pour inconstitutionnalité ou pour trancher les litiges relatifs aux élections parlementaires est
dénué de tous sens ».
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Mais aussi, les tenants de cette doctrine considérent qu’une telle
réforme provoquerait une intrusion abusive du Conseil constitutionnel
sur le pouvoir législatif. En somme, une dérive vers un gouvernement des
juges se manifesterait par un juge constitutionnel créateur de la norme
supréme, qui pourrait se manifester par 1’adoption de la théorie réaliste de
I’interprétation qui lui donnerait plus de prérogatives. Il s’agirait donc, d’un
juge constitutionnel, gouverneur supréme, ce qui peut paraitre insensé¢ dans
un régime de démocratie parlementaire. Enfin, interpréter la norme supréme,
aboutirait de facto, pour cette école doctrinale, a sa modification, car il est
apparu, qu’interpréter c’est modifier. Le juge serait donc, pour les tenants de
cette doctrine, un créateur de la norme supréme, puisqu’en I’interprétant, il
crée une disposition paralléle.

Pourtant, il s’agit donc bien d’une mesure réformatrice, qui se justifie en
raison de la polémique qui ne cesse d’émerger au Liban a chaque échéance
constitutionnelle, et ceci pour des raisons connues, a savoir, cette confusion
entre la participation des communautés au pouvoir et la mise en ceuvre des
principes de démocratie parlementaire, sans compter la multitude de concepts
a savoir le « pacte de vie commune » par exemple et autres, qui figurent dans
la constitution ou dans son préambule, auxquels aucune définition claire n’a
¢été rendue par les autorités compétentes, et qui font I’objet d’interprétation
disparates sur des bases d’opportunité politique, paralysant ainsi le bon
fonctionnement des institutions.

Afin de palier a cette carence, il va falloir prévoir des mécanismes
procéduraux, en octroyant au Conseil constitutionnel libanais des compétences
interprétatives ¢élargies, sur recours direct des pouvoirs publics, qui
permettraient au Conseil de lever toute ambiguité qui entacherait les textes,
a D’instar des modéles Koweitiens, jordaniens et allemands par exemple®.

3 Au Koweit, La Haute Cour Constitutionnelle a interprété I’article 173 de la constitution
dans sa décision numéro 3/1986 sur demande du Conseil des ministres. La question concernait
la détermination de la compétence de cette Cour pour interpréter la constitution. Le Conseil
de la Nation considérait que la cour ne peut interpréter la constitution qu’a 1’occasion d’un
recours qui lui est présenté. Au contraire, le Conseil des ministres considérait que la cour
est habilitée a interpréter la constitution sur recours direct d’une autorité publique, sans
qu’il n’y ait un recours présenté auprés d’elle, cette interprétation s’imposant erga omnes
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lieu a cette époque, c’est a la Chambre des députés a qui incombait la tache
d’interpréter la constitution, non pas en vertu d’un texte constitutionnel ou
législatif, mais uniquement en vertu des Proces-verbaux de la Chambre des
députés.

Plus tard, la question de I’interprétation constitutionnelle fut mise a 1’ordre
du jour, et le déclenchement du débat trouvera ses racines dans le document
d’entente nationale de 1989, adopté dans la ville Saoudienne de Taéf par les
députés de 1’époque.

C’est en effet sous le paragraphe relatif aux « autres réformes » alinéa B- 1
-2 qu’il y est fait mention pour la premicre fois d’un Conseil constitutionnel
libanais « qui sera créé pour interpréter la constitution, contrdler la
constitutionnalit¢ des lois, et trancher les litiges relatifs aux ¢élections
présidentielles et parlementaires, et les parties citées ci-dessous ont le droit
de consulter le Conseil constitutionnel en ce qui concerne I’interprétation de
la constitution et le contrdle de la constitutionnalité des lois : Le président de
la république, le président de la Chambre des députés, le président du Conseil
des ministres, un nombre déterminé de députés et les chefs des communautés
religieuses dans les domaines du statut personnel, la libert¢ de croyance, la
liberté de I’enseignement religieux... ».

Malheureusement, et malgré création du Conseil constitutionnel libanais
par le biais de la loi numéro 250/1993, les amendements constitutionnels
de 1990, intervenus postérieurement a 1’accord de Taéf de 1989, n’ont pas
inclus ’amendement le plus efficace, a savoir, I’octroi au Conseil, le droit
d’interpréter la norme constitutionnelle supréme, sur recours direct des
autorités publiques. Au contraire, la Chambre des députés réunie le 21 aofit
1990, a radié cette mesure réformatrice pour s’arroger ce droit exclusif
d’interprétation, sous prétexte que la Chambre est souveraine, et qu’il serait
inadmissible que, dans le cadre d’un régime de démocratie parlementaire, un
pouvoir judiciaire constitué de juges nommés par le pouvoir politique, exerce
un pouvoir rationalisant et encadrant le pouvoir absolu et sacro-saint de la
Chambre en matiére l1égislative, elle qui est directement élue par le peuple,
qui lui a conféré une légitimité inconstatable.
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L’interprétation de la Constitution par le Conseil constitutionnel
libanais sur recours direct des autorités publiques : De I’amendement
de ’ordonnancement constitutionnel et législatif au dialogue des juges.

Edgard A. Abawatt'

Avant la proclamation du Grand -Liban, le territoire libanais était sous
occupation ottomane, et ceci depuis 1515, date de la défaite des mamluks.
Le Liban était donc soumis, comme toutes les autres provinces de 1’Empire,
a la constitution ottomane, entrée en vigueur le 23 décembre 1876 al’époque
du Sultan Abdelhamid II, inaugurant la monarchie constitutionnelle voulue
par les réformateurs turcs. La nouvelle Constitution ne prétendait pas émaner
de la souveraineté du peuple mais de la volonté du sultan. L’organe chargé
d’interpréter les dispositions de cette constitution était le Sénat, en vertu de
I’article 117 de la loi fondamentale de 18767

Avec la fin de la premiere guerre mondiale, et la proclamation du
grand Liban, la constitution libanaise a été adoptée en 1926 dans un
contexte multicommunautaire et dans un esprit pluraliste, reconnaissant
les communautés religieuses sociétales comme entités socio-politiques
incorporées au sein de I’entité étatique unitaire. Les péres fondateurs avaient
donc pour mission d’établir un équilibre entre cette sensibilité religieuse,
si spéciale dans ce monde arabe d’une part, et ’instauration d’institutions
politiques et juridiques modernes, régies par les principes de démocratie
parlementaire. Cette formule a été établie pour la simple raison qu’au Liban,
et face a ce fédéralisme personnel, il fallait trouver une solution médiane pour
lier traditions multicommunautaires et progressisme institutionnel.

Apres la proclamation du Grand Liban, et 1’adoption de la constitution
de 1926, en passant par 1943 et les amendements constitutionnels qui ont eu

1 AVOCAT A LA COUR ET DOCTEUR EN DROIT PUBLIC.

2 Art. 117. “The Court of Cassation will interpret the civil and penal laws; the Council of
State administrative laws; and the Senate the articles of the Consftitution.”
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d’expression auxquelles les premicres sont associées. Par ailleurs, la liberté
de I’enseignement et la liberté de conscience, qualifiée d’« absolue » par le
constituant, devraient bénéficier a leur tour d’une protection accrue pour les
mémes raisons.

Dans cette partie du monde ou les libertés, les droits fondamentaux et la
dignité¢ humaine sont bafoués au quotidien, il faudrait garder a 1’esprit que la
liberté n’est jamais totalement acquise et qu’il nous appartient de toujours la
chérir et la protéger
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Par ailleurs, on décele une approche casuistique du principe de
proportionnalité dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel libanais,
a travers I’application, de maniére éparse et non ordonnée, des exigences
matérielles propres a cette notion (adéquation, nécessité, proportionnalité
stricto sensu pouvant se traduire dans la recherche d’un certain équilibre
entre les différentes libertés ou droits fondamentaux d’une part, et, d’autre
part, certaines exigences telles que la préservation de 1’ordre public ou de
I’intérét général, par exemple). A titre d’exemple, dans la décision n° 2/1999
(Ecoutes téléphoniques) susmentionnée, le Conseil met en ceuvre le principe
de proportionnalité (sans le mentionner explicitement) en considérant que le
l1égislateur est tenu de concilier et d’harmoniser (al tawfik wal mouaama) la
protection des libertés avec la sauvegarde de 1’ordre public®?.

Pour conclure,

En cette période de crise aigiie que traverse le Liban, il appartient au Conseil
constitutionnel, gardien de la Constitution, de veiller a la bonne application
de celle-ci. En dépit de son domaine de compétence limité, 1’autorité absolue
de la chose jugée que revétent ses décisions a 1’égard de toutes les autorités
publiques, et en premier lieu du 1égislateur, en font le premier rempart contre
les atteintes qui peuvent lui étre portées. En sa qualité de protecteur des
libertés et droits fondamentaux, il est tenu d’accorder une « attention ultime »,
pour emprunter ses propres termes, aux libertés d’opinion et d’expression,
vu que celles-ci occupent une place quasi-sacrée dans la Constitution. Il lui
incombe également d’apporter le méme degré de protection aux libertés de la
presse, de réunion et d’association, au méme titre que la liberté d’opinion et

de droits réels fonciers, Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-
2016, Décisions relatives a la constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 161-168:
« Considérant que cette appréciation de I’intérét général par le 1égislateur libab
nais n’est pas exclue du controle du Conseil constitutionnel et qu’il appartient
a ce dernier de s’assurer de 1’existence de cet intérét a la lumiere des objectifs
de la législation sur laquelle il exerce son contrdle, et ce en vue de s’assurer
de sa constitutionnalité, surtout si cet intérét général a des fondements consti-
tutionnels, comme il en est le cas en ce qui concerne la loi contestée».

32 CCL, Déc. n° 2/1999, preécitee.
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constitutionnelle dans la méme décision. Toutefois, les contraintes apportées
a D’exercice des droits et libertés au nom de I’ordre public sont soumises
a certaines conditions : elles doivent poursuivre certains objectifs qui
permettent d’assurer I’exercice effectif des libertés, telles que la poursuite des
criminels, la préservation du bien-étre des citoyens ainsi que de leur sécurité
et la protection de leurs biens. Elles doivent par ailleurs étre accompagnées
des garanties essentielles et suffisantes. Le juge évoque ainsi la fonction
conciliatrice de 1’ordre public, ainsi que sa fonction de condition d’effectivité
des libertés et droits fondamentaux, qui sont deux caractéristiques propres
aux objectifs a valeur constitutionnelle en droit frangais®.

Dans le méme esprit, le Conseil considére que I’appréciation faite par le
législateur de I’intérét général, qui peut justifier les restrictions apportées a
des droits fondamentaux, reste soumise a son controle et qu’il lui appartient
de s’assurer de I’existence de cet intérét a la lumiere des objectifs de la
législation contestée, et ce en vue de s’assurer de sa constitutionnalité, surtout
si I’intérét général a des fondements constitutionnels®'.

bliques », Archives de philosophie du droit, vol. 58, n° 1, 2015, p. 5.

30 On peut ainsi y lire : « Considérant que si la Constitution accorde au
législateur le droit d’élaborer les régles générales qui garantissent les droits
et libertés prévus a la Constitution en vue de permettre aux individus d’exer-
cer lesdites libertés, il est également tenu de concilier et d’harmoniser le
respect de ces libertés avec la préservation de [’ordre public, ce qui permet de
poser des contraintes a la liberté individuelle afin de poursuivre les criminels,
de préserver le bien-étre des citoyens ainsi que leur sécurité et de protéger
leurs biens et sans lequel |’exercice desdites libertés ne peut étre assuré, a
condition toutefois d’accompagner [’exercice des libertés des garanties es-
sentielles et suffisantes.

[...]

Considérant que la protection et le respect de la vie privée de I’individu sont
les fondements essentiels de la liberté individuelle garantie par la Consftitu-
tion, qui ne peut étre sujet a aucune contrainte sauf dans le but de préserver
["ordre public et de fournir les garanties nécessaires a l’exercice de ladite
liberté. ».

31 CCL, Déc. n° 2/2001 du 10 mai 2001, Acquisition des non-Libanais
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cas d’une loi nouvelle, le Conseil s’assure que la loi contestée fournit les
« garanties essentielles et suffisantes » a 1’exercice des libertés et droits
fondamentaux auxquels il apporte des restrictions, sous peine d’annuler
partiellement ou intégralement la loi contestée (Déc. n° 2/1999 précitée).

Le Conseil a par ailleurs soumis [’appréciation des -circonstances
exceptionnelles, qui permettent au législateur de déroger aux exigences
constitutionnelles, a son controle. Dans la décision n° 7/2014, le Conseil
donne une définition précise des circonstances exceptionnelles en 1I’encadrant
de conditions strictes (de nécessité et de temps), tout en affirmant que son
appréciation demeure soumise a son controle”.

Outre les différents mécanismes de protection déployés par le juge
constitutionnel, celui-ci procéde avec pondération et mesure lors de la
confrontation de différentes exigences constitutionnelles, notamment en
maticre de liberté d’expression.

B- La conciliation entre les différentes exigences
constitutionnelles et la mise en ceuvre du principe de
proportionnalité

Dans le méme cas d’espece de 1999, le Conseil constitutionnel considere
que les différentes contraintes prévues par la loi contestée, qui permettaient
d’intercepter les écoutes téléphoniques, pourraient étre justifiées si elles
visaient a sauvegarder 1’ordre public?, élevé au rang de principe a valeur

88. Egalement, CCL, Déc. n° 23/2019 du 12 sept. 2019, Budget de I'année
2019 et budgets annexes, publiée sur le site du Conseil.

28 CCL, Déc. n°7/2014 du 28 nov. 2014, Prorogation du mandat de la
Chambre des députés, Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-
2016, Décisions relatives a la constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 391-402.

29 « Au sens le plus large, explique Bernard Stirn, 1’ordre public re-
couvre les valeurs essentielles du consensus social et du systéme juridique.
L’excision, la polygamie, la répudiation sont contraires a 1’ordre public fran-
cais. La prohibition de I’inceste fait partie des « régles d’ordre public régis-
sant le droit des personnes ». Bernard Stirn, « Ordre public et libertés pu-
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Outre les limitations prévues par les textes constitutionnels, notamment
celles posées par D’article 19 du Pacte international précité, le juge
constitutionnel pose différents garde-fous aux restrictions posées par le
législateur. Ainsi, la liberté d’expression fut abordée dans la jurisprudence du
Conseil dans le cadre de la protection de la liberté individuelle, a I’occasion
d’unrecoursrelatifalaloisur les écoutes téléphoniques dont il fut saisi en 1999.
Il estime en I’espéce que I’interception des communications conformément
a une décision judiciaire n’est pas contraire a la Constitution, le juge étant
considéré comme le « protecteur des droits fondamentaux et des libertés
publiques », a condition toutefois que cette interception soit effectuée dans le
cadre d’une poursuite judiciaire et dans les limites prévues par la Constitution.
En revanche, il considere « qu’il en est autrement et que [’interception des
communications est completement injustifiée lorsqu’elle intervient suite a une
décision administrative, étant donné que ceci ne constitue aucune garantie
permettant d’éviter tout abus de pouvoir et qu’il n’est pas raisonnable de
confier a un ministre, qui représente une autorité administrative, le pouvoir
de contréler une autre autorité administrative similaire ou plus élevée »*.
Cette décision n’est pas sans rappeler la célebre décision de son homologue
francais du 16 juil. 1971 susmentionnée, en vertu de laquelle celui-ci reléve
qu’il existe une incompatibilité entre un régime juridique de liberté et
I’exigence d’une autorisation préalable de 1’administration publique®.

Par ailleurs, le Conseil a recours de maniére constante a la théorie dite
de « I’effet cliquet », qui lui permet de s’assurer que le 1égislateur, lorsqu’il
modifie ou abolit une loi ou une disposition relative aux droits et libertés
fondamentaux, la remplace par une autre qui présenterait des garanties au
moins équivalentes a celles qui sont abolies ou modifiées?’’. Méme dans le

25 CCL, Déc. n° 2/1999, precitee.

26 Conseil constitutionnel frangais, Déc. n° 71-44 DC du 16 juillet
1971, dite décision Liberté d’association, (J.O., 18 juil., p. 7114). Dans le
méme sens : CCF, déc. n° 84-181 DC du 11 octobre 1984, Loi visant a limiter
la concentration et a assurer la transparence financiere et le pluralisme des
entreprises de presse, (J.0O. 13 oct. 1984, p. 3206).

27 CCL, Déc. n° 1/1999 du 23 nov. 1999, Conseil des conservateurs des
Wakfs de la communauté druze, Rec. des décisions du Conseil constitutionnel,
1994-2016, Décisions relatives a la constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 77-
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jours montre que le Conseil constitutionnel a tendance a accorder aux libertés
individuelles et aux droits fondamentaux un régime de protection accru,
et ce de maniére générale®. Il rappelle dans différentes décisions la place
fondamentale que les libertés publiques occupent au cceur de la Constitution,
ainsi que dans les instruments internationaux auxquels son Préambule se
référe, notamment la DUDH. Il encadre en outre les contraintes apportées
par le législateur a 1’exercice de telles libertés et droits fondamentaux de
conditions strictes, et les soumet a une interprétation restrictive?.

23 V. en ce sens, CCL, Déc. n° 1/2003 du 21 nov. 2003, (Raffineries de
Tripoli et Zahrani), op. cit., pp. 263-274 : « Considérant que la jurisprudence
constitutionnelle caractérisée par I’attention ultime qu’elle accorde a la pro-
tection des libertés publiques telles la liberté de la presse, la liberté de I’en-
seignement et la liberté d’association, qui sont garanties par I’article 13 de la
Constitution dans les limites fixées par la loi, cependant, cette intransigeance
apparait moins visible quand il s’agit par exemple du droit a la propriété, de
la liberté de I’activité économique ou des droits sociaux (Nicolas Molfessis,
op. cit. p. 69) ». V. également, Déc. n° 19/2022 du 22 déc. 2022, (Prorogation
des mandats municipaux et ikhtiaris), publiée sur le site du Conseil consti-
tutionnel : « Le Conseil constitutionnel se montre notamment tres strict dans
les cas de discrimination basées sur les interdictions énoncées dans la Décla-
ration universelle des droits de I’homme de 1948, a laquelle fait référence le
préambule de la Constitution, dont ’article 2 prohibe spécifiquement les dis-
criminations fondées sur la race, la couleur, le sexe, la langue, la religion, la
race, la couleur, le sexe, la langue, la religion, I’opinion politique ou de toute
autre opinion, I’origine nationale ou sociale, la fortune, la naissance ou toute
autre situation ».

24 CCL, Déc. n° 19/2022 du 22 juin 2022, (Secret bancaire), publié¢e
sur le site du Conseil constitutionnel: « Considérant que 1’expression « ayant
préalablement assumé les responsabilités qui y sont mentionnées le 23 sep-
tembre 1988 » constitue une exception par rapport a la régle de la prescription
décennale adoptée en droit libanais, qui est considérée comme une sorte de
garantie judiciaire pour les personnes, et qu’il est donc nécessaire de 1’inter-
préter de manicre restrictive afin qu’elle n’inclue pas ceux qui ont assumé
cette responsabilité avant la date susmentionnée ».
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A-  Un régime de protection accrue

Si la liberté d’opinion, et la liberté d’expression qui en découlent, occupent
une place privilégiée dans la Constitution parmi les libertés publiques, leur
exercice demeure soumis a certaines limites. Celles-ci doivent toutefois étre
fixées par la loi, et sont soumises au contrdle strict du juge constitutionnel.

Larticle 13 de la Constitution laisse le soin au législateur d’encadrer
I’exercice de cette liberté, ainsi que les libertés qui lui sont associées, a savoir
les libertés de la presse, de réunion et d’association, en en fixant les limites.
Cette disposition est complétée par celle de I’article 19 du Pacte international
relatif aux droits civils et politiques, qui prévoit, a son 3°™ alinéa, les limites
qui pourraient y €tre apportées® . Il rappelle que I’exercice de la liberté
d’expression comporte des devoirs spéciaux et des responsabilités spéciales.
1l précise que cet exercice « peut en conséquence étre soumis a certaines
restrictions qui doivent toutefois étre expressément fixées par la loi et qui sont
nécessaires :

a) Au respect des droits ou de la réputation d’autrui ;

b) A la sauvegarde de la sécurité nationale, de I’ordre public, de la santé
ou de la moralité publiques. »

L’analyse de la jurisprudence constitutionnelle depuis 1995 jusqu’a nos

22 L’article 19 du Pacte international relatif aux droits civils et poli-
tiques de 1966 énonce ce qui suit :

« 1. Nul ne peut étre inquiété pour ses opinions.

2. Toute personne a droit a la liberté d’expression ; ce droit comprend la li-
berté de rechercher, de recevoir et de répandre des informations et des idées
de toute espece, sans considération de frontieres, sous une forme orale, écrite,
imprimée ou artistique, ou par tout autre moyen de son choix.

3. L’exercice des libertés prévues au paragraphe 2 du présent article com-
porte des devoirs spéciaux et des responsabilités spéciales. 1l peut en consé-
quence étre soumis a certaines restrictions qui doivent toutefois étre expres-
sement fixées par la loi et qui sont nécessaires :

a) Au respect des droits ou de la réputation d’autrui ;

b) A la sauvegarde de la sécurité nationale, de [’ordre public, de la santé ou
de la moralité publiques. »
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en matiere 1égislative n’était absolue que dans le respect de la Constitution?'.
Il incombe des lors au juge, et notamment au juge constitutionnel, de veiller a
assurer une protection constitutionnelle a la liberté d’expression.

- La protection assurée par le juge constitutionnel

Bien que le contrdle que le juge constitutionnel exerce sur les lois au
Liban demeure limité du fait de son domaine de compétence réduit, I’analyse
de la jurisprudence constitutionnelle montre pourtant qu’il a fixé des
points d’ancrage pour une protection accrue des libertés, tout en prévoyant
certains garde-fous aux limites posées par le législateur. Par ailleurs, le
juge constitutionnel opére un subtil dosage entre les différentes exigences
constitutionnelles en jeu et soumet I’examen des restrictions au principe de
proportionnalité.

21 V. en ce sens : CCL, Déc. n° 1/2005 du 6 aott 2005, Ajournement de
[’examen des recours soumis au Conseil constitutionnel, Rec. fr. V.1, p. 275 :
« Le Conseil estime que la loi n’est plus en elle-méme un acte exprimant la
volonté générale ou la volonté du peuple, comme la régle le prévoyait tradi-
tionnellement; que, du fait de la création du Conseil et a la lumicre de 1’ob-
jectif pour lequel il a été créé constitutionnellement, et de 1’exercice effectif
de ses prérogatives, cette régle est devenue comme suit : « La Loi n’exprime
la volonté générale que dans le respect de la Constitution » ; que cette régle
demeure toutefois relative dans le régime libanais, puisque le contrdle de la
constitutionnalité des lois se limite a celles qui font 1’objet d’un recours dii-
ment présenté au Conseil et que la régle n’a de portée absolue que lorsqu’un
recours y est déféré » ; V. également : Les deux décisions n* 1/97 et 2/97
relatives consécutivement a la loi de prorogation des mandats municipaux et
celle des Conseils ikhtiaris, et qui consacrent pour la premicre fois les limites
de la souveraineté absolue de la loi. Le 1égislateur est tenu, suivant cette juris-
prudence, de se conformer a la Constitution, ainsi qu’aux régles et principes a
valeur constitutionnelle. V. aussi : Déc. n° 1/2001 du 10 mai 2001, Fusion et
création de minisieres et de conseils, Rec. fr. V.1, p.153.
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notamment celles relatives au Statut de la fonction publique et celles organisant
les forces armées. Dans le domaine artistique, plusieurs lois soumettent
I’industrie cinématographique a un régime d’autorisation préalable. Par
ailleurs, la législation répressive sanctionne, en des termes considérés pour
le moins « élastiques », le blasphéme, 1’outrage et le mépris des cultes'®.
Toutefois, les textes de loi qui régissent ces infractions étant antérieurs a la
création du Conseil constitutionnel qui date de 1990, ce dernier n’a pas eu
’occasion d’en contrdler la constitutionnalité'’.

Tel qu’on peut le constater, silaloi est censée protéger laliberté d’expression,
elle peut aussi lui porter atteinte par I’édiction de contraintes qui en limitent
séverement 1’exercice. Ainsi que le reléve Ariane Vidal-Naquet, « les deux
aspects de protection des libertés contre la loi et de promotion des libertés par
la loi ne sont pas exclusifs ’'un de ’autre : une méme liberté, un méme droit
peut étre a la fois mis en ceuvre et mis en cause par le législateur » *°. Le juge
constitutionnel a d’ailleurs affirmé dans de nombreuses décisions que si le
domaine de compétence législative était illimité, la souveraineté parlementaire

18 Articles 317, 473 et 474 du Code pénal, et I’article 25 du D.L. n° 104
du 30 juin 1977 portant modification de certaines dispositions de la loi sur les
imprimés du 14 septembre 1962.

19 11 faut noter que le contrdle de la constitutionnalité des lois au Liban
est un contrdle abstrait. De plus, la saisine du Conseil constitutionnel en in-
constitutionnalité des lois n’est ouverte qu’a quelques instances politiques,
que sont le Président de la République, le Président de la Chambre des dé-
putés, le Premier ministre, ainsi que dix députés au moins. Les chefs des
communautés religieuses officiellement reconnues peuvent également saisir
le Conseil, en ce qui concerne exclusivement les lois relatives au statut per-
sonnel, a la liberté de conscience, 1’exercice des cultes religieux et la liberté
de I’enseignement religieux. Le recours devant le Conseil est de plus encadré
par des délais tres courts ; la requéte doit étre soumise au Conseil dans le délai
de 15 jours suivant la promulgation de la loi contestée et sa publication au
Journal Officiel, sous peine d’irrecevabilité.

20 Ariane Vidal-Naquet, Les « garanties légales des exigences constitu-
tionnelles dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, Ed. Panthéon-As-
sas, 2007, p, 271,n° ©+°,
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la compétence a d’autres pouvoirs publics, notamment au pouvoir exécutif'®.
Cette exigence répond par ailleurs a celle posée dans I’article 19 du Pacte
international relatif aux droits civils et politiques de 1966 qui prévoit que
I’exercice de la liberté d’expression peut « étre soumis a certaines restrictions
qui doivent toutefois étre expressément fixées par la loi ».

Certaines lois ont admirablement rempli ce role. A titre d’exemple, la loi
ottomane sur les associations de 1909 soumet la constitution d’une association
au Liban a une simple déclaration informative présentée aux autorités, sans
aucune exigence d’autorisation préalable'’. Tout en notant que 1’association
peut prendre toutes les formes possibles, allant de D’activité caritative
jusqu’aux partis politiques.

En revanche, certaines lois spéciales limitent la liberté d’expression,

16 V.encesens : CCL,Déc.n° Y+ +V/Y du )+ mai Y+, Fusion et créa-
tion de ministeres et de conseils, Rec. fr. V1, p. 153: « Considérant que la
Chambre des députés jouit de pleins pouvoirs en matiere de législation, non
seulement en ce qui concerne les maticres prévues a la Constitution et qui
sont exclusivement du ressort de la Chambre des députés et réservées a sa
seule compétence en tant que 1égislateur, mais également en ce qui concerne
tout sujet a I’égard duquel la Chambre des députés souhaiterait promulguer
une loi. »

17 Les associations sont régies par la loi ottomane relative a 1’associa-
tion du 3 aott 1909, toujours en vigueur. Elle définit, dans I’article 1, les as-
sociations comme « un groupe formé de plusieurs personnes en vue d’unir
leur savoir et leurs efforts de fagcon permanente et dans un but non lucratif.
L’association se constitue par la volonté de ses fondateurs, lorsque deux ou
plusieurs personnes se réunissent, forment un groupe et informent 1’autorité
publique, par un récépissé, de I’adresse du groupe ainsi formé, son activité,
son si¢ge central, les noms des membres qui I’administrent ou qui en ont la
gestion ». Lautorité doit étre saisie également des statuts de ces membres, de
leur résidence et de deux exemplaires des réglements de 1’association. Un des
membres dirigeants doit étre responsable de 1’association aupres de 1’autorité
publique (le ministére de I’Intérieur ou ses représentants dans les régions)
(article 2).
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I’unique garant des libertés publiques. Tout controle des lois par une autorité
juridictionnelle paraissait alors inadmissible’’, jusqu’a I’avénement du
Conseil constitutionnel francais, créé en 1958, et qui s’imposa des 1971
comme le protecteur des libertés publiques avec la célebre décision dite
Liberté d’association'*.

Dans ce méme ordre d’idée, le constituant libanais de 1926 confia la
protection de la liberté d’expression et les libertés qui y sont associées a la loi.
Larticle 13 de la Constitution énonce que la liberté d’expression, ainsi que
les libertés de la presse, de réunion et d’association sont « garanties dans les
limites fixées par la loi ». Le juge constitutionnel en a déduit, dans une décision
rendue en 1999 que la liberté d’expression, et plus généralement toutes les
libertés et droits garantis explicitement par la Constitution, appartiennent au
domaine réservé de la loi'. Il ne revient donc pas au législateur d’en déléguer

13 Marco Fioravanti, « Sieyes et le jury constitutionnaire : perspectives his-
torico-juridiques », Annales historiques de la Révolution frangaise, n° 349,
juillet-septembre 2007, pp. 87-103.

14 Conseil constitutionnel frangais, Déc. n° £€£-V) DC du V1 juillet Y3V,
dite décision Liberté d’association, (J.O., 18 juil., p. 7114). Dans le méme
sens : CCF, Déc, n° 84-181 DC du 11 octobre 1984, Loi visant a limiter la
concentration et a assurer la transparence financiere et le pluralisme des
entreprises de presse, (J.0O. 13 oct. 1984, p. 3206).

15 Dans la décision n° 2/1999, le Conseil reconnait le domaine réservé
du législateur en matiére de protection des libertés et droits fondamentaux. :
Considérant que la liberté individuelle est un droit fondamental protégé par la
Constitution, dont découlent la liberté d’aller et de venir, la liberté d’exprimer
sa pensée, la liberté de correspondre, 1’inviolabilité du domicile, le respect de
la vie privée, également garantis par la Constitution et par conséquent par la
loi, et tels que prévus au Chapitre 2 de la Constitution : article 8 (la liberté
individuelle), article 13 (la liberté d’exprimer sa pensée par la parole ou par
la plume) et article 14 (I’inviolabilité du domicile). Conseil constitutionnel,
Déc. n° 2/1999 du 24 nov. 1999 (dite loi des écoutes téléphoniques), Rec. fr.
V1, p. 89.
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sont des droits absolus et imprescriptibles tels le droit a la vie et a la protection
de I’intégrité physique et morale, le droit au mariage et a la reproduction, le
droit de travailler, le droit a la propriété et toutes les libertés publiques d’une
part, et d’autre part, les droits économiques et sociaux, qui bénéficient d’une
protection moindre''.

Le Conseil constitutionnel conclut que certaines libertés, telles les
libertés énumérées dans 1’article 13 de la Constitution (qui nous intéressent
en l’espece), font ’objet d’un degré supérieur de protection par rapport a
d’autres, et appellent une « attention ultime » et une certaine intransigeance
de la part du juge constitutionnel'.

Outre la place privilégiée accordée dans la Constitution a la liberté
d’opinion et d’expression qui en découle, celle-ci prévoit une protection
supplémentaire a la liberté d’expression en confiant au législateur le soin d’en
encadrer 1’exercice.

B-  L’encadrement par la loi

Le 1égislateur est traditionnellement considéré comme le protecteur des
libertés et des droits fondamentaux. On le sait, la conception rousseauiste de la
souveraineté 1égislative a longtemps prévalu en France, faisant du législateur

11 Cette distinction entre les régimes juridiques de ces deux catégories de droits est trés
intéressante a plusieurs égards. Le juge constitutionnel reléve de maniére explicite les cri-
téres suivant lesquels cette distinction est fondée : celle-ci se fait sur la base de la nature de
ces droits, de leur substance, et non leur source formelle (internationale, onusienne), et qui
justifie la « variabilité » du régime juridique propre a chaque catégorie. C’est le contenu qui
intéresse le juge constitutionnel, plus que la forme ou le contenant. Le critére matériel 1’em-
porte sur le critére formel.

12 CCL, déc. n° 1/2003, preécitée : « Considérant que la jurisprudence constitutionnelle ca-
ractérisée par I’attention ultime qu’elle accorde a la protection de ce qui a trait aux libertés
publiques comme la liberté de la presse, la liberté¢ de I’enseignement et la liberté d’associa-
tion, qui sont garanties par 1’article 13 de la Constitution dans les limites fixées par la loi,
cependant, cette intransigeance apparait moins visible quand il s’agit par exemple du droit
de propriété, de la liberté de 1’activité économique ou des droits sociaux (Nicolas Molfessis,
op. cit. p. 69). A cette fin, la jurisprudence constitutionnelle est, concernant le domaine des
droits sociaux et de la liberté de 1’activité économique, caractérisée par une sorte de variabi-
lité selon les cas exposés a chaque fois a son examen, vu que celle-ci considére que le 1égis-
lateur peut, sans porter atteinte au droit a ’emploi, méconnaitre d’autres principes a valeur
constitutionnelle, sans les dénaturer, comme la liberté de I’activité économique ou le principe
d’égalité, ce qui permet par exemple, en vue d’améliorer I’emploi des jeunes, de prendre des
mesures propres a cette catégorie de travailleurs et de traiter différemment certaines catégo-
ries d’entreprises. »
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la liberté d’expression des parlementaires. Il dispose qu’« aucun membre de
la Chambre [des députés] ne peut étre poursuivi ou recherché a I’occasion des
opinions ou votes qu’il aurait émis pendant la durée de son mandat ».

Ces normes de référence ne se limitent pas au corps de la Constitution.
Elles s’étendent en vertu du renvoi opéré par 1’alinéa B du Préambule®, a
la DUDH et a d’autres conventions onusiennes et régionales’. Le bloc de
constitutionnalité se trouve par conséquent enrichi de ces normes externes qui
complétent les dispositions de la Constitution.

La primauté des droits énumérés a P’article 13 a par ailleurs été relevée
par le Conseil constitutionnel, a ’occasion d’une décision rendue en 2003,
Le juge constitutionnel reconnait en 1’espece, que les droits fondamentaux
consacrés dans les conventions internationales puisent leur source dans le droit
naturel, indistinctement. Toutefois, il instaure une hiérarchie entre les droits
fondamentaux en fonction de leur substance et non de leur source formelle.
Concernant le régime juridique régissant les droits prévus dans la DUDH, il
distingue a cet effet entre deux catégories de droits fondamentaux consacrés
par les conventions onusiennes : les droits de ’homme transcendants, qui

tives, Actes du Colloque international de Beyrouth, 2-3 mars 2017, CEDROMA, Editions
de I’USJ, 2017, pp. 15-17 : « Evoquer ici la liberté d’expression, a quelques kilométres des
totalitarismes laics ou religieux qui sévissent dans les pays voisins, permet de ne pas perdre
de vue sa signification originaire, celle d’une liberté fondamentale particuliérement précicuse
parce qu’elle commande ’effectivité de beaucoup d’autres : la liberté d’association et de
manifestation, la liberté de réunion, la liberté de la presse. Une liberté qui, pour reprendre
les termes de la Cour européenne des droits de I’homme, constitue « 1’un des fondements
essentiels d’une société démocratique ».

8 V.en cesens : CCL, déc. n° 4/1996 du 7 aott 1996 (Modification de la loi relative a 1’¢élec-
tion des députés du 26/4/1960), Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-2016,
Décisions relatives a la constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 45-52 : « Considérant que le
principe de ’égalité devant la loi est un principe prévu de fagon claire et explicite dans la
Constitution ainsi qu’a son Préambule qui en constitue une partie intégrante ».

9 1l est utile de noter que le Conseil constitutionnel a, dés ces premiéres décisions, et suivant
une jurisprudence constante, considéré que le Préambule de la Constitution ainsi que les
textes auxquels il se référe, forment partie intégrante de la Constitution, et que leurs dispo-
sitions revétent une valeur constitutionnelle au méme titre que celles de la Constitution. V.
en ce sens : Mireille Najm, « La Déclaration universelle des droits de ’Homme, norme de
référence du contrdle de la constitutionnalité des lois au Liban », 9™ Congrés triennal de
1’ Association des Cours constitutionnelles francophones (ACCF), Dakar, Sénégal, 30 mai-3
juin 2022 (publié sur le site du Conseil constitutionnel-Liban, et dans cet annuaire).

10 CCL, déc. n° 1/2003 du 21 nov. 2003, (Raffineries de Tripoli et Zahrani), op. cit., Rec.
pp. 263-274.

89



88 Mireille Najm—Checrallah

I- La protection garantie par les textes constitutionnels

Enplagantlaliberté d’opinion et de conscience en téte des libertés publiques
et en confiant au législateur le soin d’organiser la liberté d’expression et les
libertés qui y sont associées, le constituant a entendu assurer les garanties
nécessaires a leur exercice.

A- Une place privilégiée parmi les libertés publiques

La prééminence que le Constituant a accordée aux libertés publiques en
vertu de la révision constitutionnelle de 1990, revét une importance capitale.
Celles-ci, proclame I’alinéa C du Préambule, et a leur téte les libertés d’opinion
et de conscience, forment I’un des piliers du régime démocratique libanais,
avec 1’¢égalité des citoyens et la justice sociale.

Par ailleurs, I’article 13 de la Constitution associe la liberté d’expression
a d’autres libertés telles que celles de la presse, de réunion et d’association®.
L’article 9 de la Constitution garantit la liberté de conscience® et ’article
10 celui de la liberté de I’enseignement®. Il ressort donc du texte méme
de la Constitution, ainsi que de son Préambule, que les libertés d’opinion
et d’expression constituent le socle sur lequel reposent d’autres libertés
publiques, telles les libertés de conscience, de I’enseignement, de la presse,
de réunion, d’association, qui y sont étroitement rattachées, et desquelles
elles puisent leur essence’. Par ailleurs, 1’article 39 de la Constitution garantit

4 Article 13 de la Constitution : « La liberté d’exprimer sa pensée par la parole ou par la
plume, la liberté de la presse, la liberté de réunion et la liberté d’association sont garanties
dans les limites fixées par la loi ».

5 Larticle 9 de la Constitution : « La liberté de conscience est absolue. En rendant hommage
au Treés-Haut, I’Etat respecte toutes les confessions et en garantit et protége le libre exercice
a condition qu’il ne soit pas porté atteinte a 1’ordre public. Il garantit également aux popu-
lations, a quelque rite qu’elles appartiennent, le respect de leur statut personnel et de leurs
intéréts religieux ».

6 Larticle 10 de la Constitution : « L’enseignement est libre tant qu’il n’est pas contraire a
I’ordre public et aux bonnes meeurs et qu’il ne touche pas a la dignité des confessions. Il ne
sera porté aucune atteinte au droit des communautés d’avoir leurs écoles, sous réserve des
prescriptions générales sur I’instruction publique édictées par 1’Etat. »

7 V.en ce sens : Léna Gannagé, « Allocution du Doyen de la Faculté de droit et de sciences

politiques », in La liberté d’expression et ses juges : nouveaux enjeux, nouvelles perspec-
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notamment avec 1’expansion continue des réseaux sociaux, nous assistons de
manicre paradoxale a une restriction croissante de la liberté d’expression.
Celle-ci peut se produire de maniere directe, par la prévention ou la sanction
pénale, dans les régimes les plus autoritaires. Elle peut également prendre un
aspect plus insidieux, méme dans les régimes démocratiques, quelquefois sous
forme d’autocensure ou de sanction déguisée. Que n’a-t-on vu récemment de
contrats résiliés en raison de prise de position politiquement « dérangeantes »
pour le co-contractant. Sur un autre plan, des propos qui nous faisaient sourire
naguere, paraissent choquants et sont méme interdits aujourd’hui. On assiste
a une sorte d’aseptisation de la pensée, devenue presqu’uniforme.

Certes, on en convient, comme la plupart des libertés, la liberté d’expression
n’est pas absolue. Elle ne peut pas s’exercer de manicre débridée, car « la
liberté des uns s’arréte 1a ou commence celle des autres », comme 1’observe
si justement John Stuart Mill. Tout abus peut causer des dégats indélébiles a
la réputation des personnes. Il pourrait méme quelquefois conduire la victime
a commettre 1’irréparable. Les cas de harcelement sur les réseaux sociaux ont
récemment fait I’objet d’un grand débat en France. Et les fameuses « fake
news » n’ont-elles pas proliféré ces dernieres années ? Des propos hargneux
peuvent par ailleurs inciter a la haine raciale, religieuse, ou autre, causer des
troubles sociaux voire mener a des actes de violence.

Un encadrement parait des lors nécessaire, et c’est 1a que réside le noceud
du probléme, car les contours de la liberté d’expression ne sont pas toujours
aisément tragables. La Doyenne Marie-Claude Najm s’interrogeait déja
en 2017, lors d’un colloque tenu sur ce méme théme a I’Université Saint-
Joseph, a Beyrouth, sur la frontiére qui sépare I’espace intouchable de la
liberté d’expression du domaine d’intrusion légitime des autorités publiques.
Ou se situe le seuil de tolérance, ou commence 1’intolérable ? se demandait-
elle.

Afin de répondre au mieux a ces interrogations, la Constitution libanaise
(I) ainsi que la jurisprudence libérale du Conseil constitutionnel nous livrent
des ¢léments de réponse précieux (II).
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Peut-on des lors s’étonner de voir les libertés d’opinion et de conscience
inscrites au premier rang des libertés publiques, dans le préambule de la
Constitution libanaise ?

En effet, le Constituant de 1990 a tenu, au lendemain d’une longue guerre, a
proclamer que le régime républicain libanais, démocratique et parlementaire,
est fondé sur le respect des libertés publiques, en téte desquelles sont placées
la liberté d’opinion et la liberté de conscience (alinéa (C) du Préambule).
Celles-ci sont, comme on le sait, indissociables de la liberté d’expression,
prévue a ’article 13 de la Constitution.

La libert¢ d’expression, proclame la Cour européenne des droits
de I’homme, constitue « 1'un des fondements essentiels d’une société
démocratique ». Elle est définie par I’article 19 de la Déclaration universelle
des droits de I’homme (DUDH) qui énonce que « tout individu a droit a
la liberté d’opinion et d’expression, ce qui implique le droit de ne pas étre
inquiété pour ses opinions et celui de chercher, de recevoir et de répandre,
sans considerations de frontieres, les informations et les idées par quelque
moyen d’expression que ce soit ». Selon les termes de cet article, les libertés
d’opinion et d’expression présenteraient un double visage, puisqu’elles
doivent bénéficier aussi bien a celui qui cherche et recoit les informations et
les idées, qu’a celui qui les diffuse. Elle se congoit donc des deux points de vue
de I’émetteur et du destinataire®. En outre, la liberté d’expression ne se limite
pas a I’écriture, elle épouse toute forme d’expression de la pensée humaine,
qu’elle soit orale, écrite, imprimée, ou artistique. D’ailleurs, les modalités
orale et écrite sont toutes deux prévues a I’article 13 de la Constitution, qui
garantit la liberté d’exprimer sa pensée « par la parole ou par la plume ».

Pourtant, que vaudraient les libertés exprimées dans les textes et garanties
par la constitution, sans I’aménagement et la mise en ceuvre des conditions de
leur exercice effectif ? Or, a ’heure ou les moyens d’expression se multiplient,

3 « Le principe de la liberté d>expression est en effet, comme beaucoup d>autres, un principe
a double face. Il consacre la liberté de celui qui parle, mais aussi celle de celui qui écoute, de
celui qui écrit et de celui qui lit, de celui qui émet et de celui qui recoit. Pour le premier de
ces deux acteurs bexigence de liberté se traduira par la demande d>une suppression ou, a tout
le moins, d»une diminution des entraves ou des procédures contraignantes. Pour le second,
elle consistera, drabord, dans le droit d>accepter ou de refuser de recevoir ces messages. Dans
la premiére hypothése, elle suppose aussi une possibilité de choix éventuels, le respect d>un
pluralisme considéré comme inhérent au systeme des démocraties libérales ». Jean Morange,
« La protection constitutionnelle et civile de la liberté¢ d’expression », Revue internationale
de droit comparé, Vol. 42, n° 2, Avril-juin 1990, Etudes de droit contemporain, p. 774.
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La protection constitutionnelle de la liberté d’expression au Liban'!

Mireille Najm-Checrallah

Membre du Conseil constitutionnel- Liban

M. le Président de L’ACCE,
M. le Président du Conseil constitutionnel frangais,

Mesdames et Messieurs les Présidents et membres des Cours et conseils
constitutionnels francophones,

Madame la Secrétaire générale de I’ACCF,

Mesdames et Messieurs,

J’ai I’immense honneur de parler ce matin au nom du Liban, ce petit
pays a peine perceptible sur la mappemonde, mais grand par son patrimoine
historique, culturel et social... Le Liban, terre d’accueil et de refuge, terre
d’échange entre les civilisations, terre de dialogue entre les religions... Et s’il
ne fallait se rappeler que d’une seule chose, dans le cadre de la thématique
d’aujourd’hui, c’est de 1’héritage laiss€ par nos ancétres les Phéniciens qui,
depuis pres de 3000 ans, emportaient au loin a bord de leurs navires le premier
Alphabet consonantique, pére de tous les alphabets modernes dans le monde?.
Cette invention allait indubitablement marquer I’Histoire, puisque cet outil
précieux allait permettre de diffuser la pensée humaine, et de la pérenniser a
travers les ages.

1 Intervention de I’auteure lors de la Conférence des chefs d’institution de 1’ Association des
cours constitutionnelles francophones (ACCF) tenue au siége du Conseil constitutionnel a
Paris, les 13, 14 etl5 juin 2024, sur le théme de « La protection constitutionnelle de la liberté
d’expression ».

2 En 2005, PUNESCO a enregistré I’alphabet phénicien sur le programme de la Mémoire du
monde comme héritage du Liban.
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a titre subsidiaire, ait voulu ainsi consolider la 1égitimité de ses décisions.
Pourtant, la décision n° 6/2014 marque un tournant dans la jurisprudence du
Conseil, car celui-ci sy référe pour la premiére fois aux normes onusiennes
a titre principal pour le contrdle de la constitutionnalité de la loi contestée®.
Ainsi, en I’absence d’un texte constitutionnel qui lui servirait de fondement,
le Conseil consacre le caractere fondamental du droit au logement sur la
base de la Déclaration universelle de 1948. Il lui adjoint un objectif a valeur
constitutionnelle que constitue la garantie du logement au citoyen, et qui
s’analyse en une obligation a la charge du législateur de mettre en ceuvre le
droit au logement.

Ainsi, la jurisprudence du Conseil constitutionnel marque une double
évolution dans le sens, d’une part, de 1’¢largissement du champ des principes
onusiens qui seront graduellement intégrés dans le bloc de constitutionnalité

83

et, d’autre part, de ’'usage 4 titre principal et supplétif des normes onusiennes

dans le silence de la Constitution.

Pour conclure, nous ne pouvons que saluer I’ceuvre jurisprudentielle de
nos prédécesseurs au Conseil constitutionnel libanais, qui ont, malgré les
soubresauts qu’a connus cette institution, donné vie aux principes de la
Déclaration universelle de 1948 et a ceux des deux Pactes internationaux de
1966, parlebiais deleurintégration aux normes deréférences constitutionnelles.
Toutefois, ainsi que le rappelle Mireille Delmas-Marty, c’est leur mise en
ceuvre effective qui demeure le véritable défi. Dans un récent rapport sur
le Liban’, le rapporteur spécial des Nations-Unies, M. Olivier de Schutter,
relevait qu’ « une feuille de route claire basée sur les droits humains était
nécessaire pour permettre lareléve du Liban ». Dans ce pays ou la Constitution
ne représente qu’un « point de vue » pour la plupart des gouvernants, et ou
les droits des citoyens et la dignit¢ humaine sont quotidiennement bafoués,
en présence d’une crise économique et sociale aigué, il appartient au Conseil
constitutionnel de toujours rester vigilant. Il devra continuer de s’ériger en
forteresse gardienne des libertés fondamentales et des droits humains afin de
résister contre vents et marées a toutes les forces contraires.

6 CCL, déc. n° 6/2014, (Loi sur les loyers), précitée.

7 Rapport du rapporteur spécial sur les droits de ’homme et I’extréme pauvreté pour les
Nations-Unies, M. Olivier De Schutter, du 11 mai 2022.
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L’extension de cette Déclaration aux pactes internationaux de 1966, porteurs
de droits politiques et civils pour le premier, et économiques, sociaux et
culturels pour le second, permet d’enrichir le bloc de constitutionnalité de
tout un éventail de principes touchant a des domaines tres variés, lesquels ne
sont pas nécessairement prévus dans le texte de la Constitution. Il en va ainsi
du droit au logement, du droit & fonder une famille et du droit au travail, a
titre d’exemples.

Cependant, le recours aux conventions d’origine onusienne ne s’arréte pas
aux deux pactes internationaux de 1966 qui complétent la Déclaration, mais
il s’étend également a d’autres conventions onusiennes plus spécifiques.
Ainsi, dans la méme décision de 2001, le Conseil constitutionnel se réfere
aux dispositions de la Convention internationale sur 1’élimination de la
ségrégation raciale sous toutes ses formes, datée du 7/3/1966. Toutefois, le
juge constitutionnel ne se prononce pas de maniere explicite sur la valeur
constitutionnelle de cette convention, comme il ’avait fait pour les deux
Pactes de 1966. 1l évoque par ailleurs de maniére vague et incidente « les
conventions onusiennes relatives aux droits des femmes et des enfants », dans
une décision rendue en 2017°. Ce faisant, il ouvre la voie, quoique de manicre
encore aléatoire, vers 1’intégration d’autres conventions onusiennes parmi ses
normes de référence constitutionnelles.

La ligne évolutive tracée par la jurisprudence du Conseil ne se limite pas au
champ des conventions onusiennes qui lui servent de normes de référence.
Elle procede également du passage d’une référence subsidiaire, vers un
recours a titre principal et supplétif a ces normes, pour pallier les silences de
la Constitution.

B. D’un caractere subsidiaire a un caractere suppletif

L’extension du bloc de constitutionnalité aux différentes conventions des
Nations-Unies, en raison de leur complémentarité avec les dispositions de la
Déclaration universelle, s’accompagne d’une autre ligne d’évolution. Nous
remarquons ainsi que, dans un premier temps, la référence a ces textes en
tant que normes de référence ne se fait pas a titre principal, mais en guise
de renfort a des dispositions constitutionnelles internes. Il se pourrait que le
Conseil nouvellement institué, en ayant recours aux dispositions onusiennes

5 CCL, déc. n° 3/2017 du 30 mars 2017 (Loi sur les loyers).
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II. La double évolution de la jurisprudence constitutionnelle dans
P’intégration des normes onusiennes

Le Conseil constitutionnel reconnait donc la valeur constitutionnelle de la
Déclaration universelle de 1948, et il I’intégre parmi les normes de référence
du controle de la constitutionnalit¢ des lois. Cette constitutionnalisation
s’accompagne d’une double évolution dans la jurisprudence du Conseil : celle
de I’affirmation de la complémentarité entre la Déclaration universelle et les
deux pactes internationaux de 1966 (A), et celle de la référence aux normes
onusiennes de manicre supplétive (B).

A. La complémentarité entre la Déclaration universelle de 1948 et les
deux Pactes internationaux de 1966

Le caractére général et déclaratoire des dispositions de la Déclaration
universelle porte le Conseil constitutionnel a recourir aux deux pactes
internationaux de 1966 qui précisent le sens de la Déclaration, en arguant
de leur caractére complémentaire. Dans deux décisions rendues en 19974, le
Conseil se référe au Pacte international relatif aux droits civils et politiques de
1966 en tant que fondement du principe de la périodicité des élections, élevé
au rang constitutionnel. Quelques années plus tard, dans sa décision n° 2/2001
susmentionnée, le Conseil constitutionnel s’appuie dans ses considérants
sur les textes onusiens, en sus des dispositions de la Constitution régissant
le droit de la propriété et le principe d’égalité. Il se référe notamment aux
dispositions de la Déclaration universelle des droits de ’Homme (articles
17-1 et 29-2) et au Pacte international relatif aux droits économiques, sociaux
et culturels (article 2). C’est dans le cadre de cette dernieére décision que
le Conseil justifie son recours aux dispositions du second Pacte de 1966,
vu son caractére complémentaire avec les dispositions de la Déclaration
universelle : « Considérant que le Pacte international susmentionné complete
la Déclaration Universelle des Droits de I’Homme et qu’il définit le cadre
juridique de I’exercice des droits économiques prévus dans le pacte ainsi que
dans la Déclaration, y compris le droit de propriété ».

4 CCL, déc. n° 1/1997 du 12 sept. 1997 (Prorogation du mandat des conseils municipaux)
et déc. n° 2/1997 du 12 sept. 1997 (Prorogation des mandats des Mukhtars et des conseils
ikhtiaris), Recueil des décisions du Conseil constitutionnel 1994-2016, V.1, p. 51 et p. 63.
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norme de référence au Conseil a titre subsidiaire, a I’appui des dispositions
de la Constitution, celui-ci ne se pronongait pas pour autant sur sa valeur
constitutionnelle. Il faudra attendre la décision n° 2/20012 pour que le Conseil
proclame de maniére solennelle que les textes internationaux mentionnés
explicitement au Préambule font partie intégrante de la Constitution avec ledit
Préambule, et revétent la méme force constitutionnelle que ses dispositions. Il
rappellera également la valeur constitutionnelle des pactes onusiens visés par
I’alinéa B du Préambule dans certaines décisions ultérieures’.

Ainsi, et de manicre progressive, le bloc de constitutionnalité s’enrichit de
principes dégagés des dispositions de la Déclaration universelle ou des deux
pactes internationaux qui y sont rattachés. Ce faisant, le juge constitutionnel
leur octroie une valeur constitutionnelle équivalente a celles des dispositions de
la Constitution. A titre d’exemple, les dispositions des conventions onusiennes
servent de fondement a différents principes ou objectifs spécifiques a valeur
constitutionnelle, tels que la périodicité des €lections, le droit au logement, le
droit au travail, le droit de fonder une famille, etc.

Cette intégration de la Déclaration universelle de 1948 parmi les normes de
référence du contrdle de la constitutionnalité des lois, s’accompagne d’une
double évolution qui marquera la jurisprudence du Conseil constitutionnel.

2 CCL, déc. n°2/2001 du 10 mai 2001 (Acquisition des non-Libanais de droits immobi-
liers), Recueil des décisions du Conseil constitutionnel 1994-2016, V.1, p. 161.

3 Notamment : CCL, déc. n° 4/2001 du 29 sept. 2001, Recours visant a I’annulation de la
loi n° 359 datée du 16 aotit 2001 (Amendement de certains articles du Code de la procédure
pénale), CCL, déc. n° 1/2003 du 21/11/2003, Recours visant a I’annulation de ’article 7 de
la loi n° 549 du 20/10/2003 (Raffineries de Tripoli et Zahrani), ou 1’on peut lire : « Considé-
rant que les conventions internationales dont il est allégué, bien qu’elles prévoient qu’il est
nécessaire de préciser les raisons de I’embauche de chaque individu, que chaque personne
a le droit au travail et a la protection contre le chomage, qu’il lui soit donné la chance de
gagner son pain a travers un travail convenable, et que le Liban respecte ces conventions
conformément a 1’alinéa B du Préambule de la Constitution, et que celles-ci acquiérent par
conséquent une valeur constitutionnelle, toutefois les textes y relatifs ne donnent pas aux
individus une prérogative juridique ou un droit subjectif contraignant susceptible d’étre

mis en application ou revendiqué en vertu de procédures inexistantes, et que ceux-ci ont
pour but et fonction de rappeler I’importance des questions sociales et leurs objectifs a

cet égard », et CCL, déc. n° 6/2014 du 6 aotit 2014, Recours visant a I’annulation de la loi
publié¢e a I’Annexe du n° 27 du Journal officiel en date du 26/6/2014 (Loi sur les loyers).
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« dans tous les champs et domaines sans exception ». Cette disposition répond
a celle prévue dans le Préambule de la Déclaration universelle, laquelle met
a la charge des Etats membres des Nations-Unies 1’obligation d’« assurer, en
coopération avec DOrganisation des Nations-Unies, le respect universel et
effectif des droits de bhomme et des libertés fondamentales ».

Tout porte donc a croire que ’alinéa B du Préambule, par la référence explicite
faite a la Charte des Nations-Unies et autres conventions onusiennes, ainsi qu’a
la Déclaration universelle des droits de I’homme de 1948, a entendu intégrer
les dispositions de ces normes internationales ainsi que les principes que ces
textes véhiculent, dans 1’ordre interne de 1’Etat. L’obligation d’« incarner
ces principes» s’analyse nécessairement en une obligation de leur mise
en ceuvre qui incombe a I’Etat. Bien entendu, elle s’adresse en premier lieu
au législateur, sans toutefois le concerner exclusivement. La généralité de
I’énonciation laisse entendre que tous les pouvoirs publics, y compris le
Conseil constitutionnel, sont les destinataires de cette obligation, posée en
tant qu’objectif a caractere général.

Le juge constitutionnel, en sa qualité de destinataire de cette obligation,
n’hésite donc pas a faire une application directe des dispositions et des
principes proclamés dans la Déclaration universelle, en les intégrant parmi
ses normes de référence a valeur constitutionnelle.

B. La reconnaissance par le juge constitutionnel de la valeur
constitutionnelle de la Déclaration universelle

Le Conseil constitutionnel fait une application directe des dispositions et des
principes contenus dans la Déclaration universelle de 1948. Sa démarche
est progressive et s’analyse en plusieurs étapes. En premier lieu, et des ses
premieres décisions, il reconnait la valeur constitutionnelle du Préambule et
proclame que ce dernier forme une partie intégrante de la Constitution. Il
pose ainsi les premiers jalons de la constitutionnalisation des principes de
source internationale auxquels se réfere 1’alinéa B du Préambule, « clause
passerelle » entre les deux ordres interne et international.

En second lieu, et dés 1997, le Conseil s’est référé a 1’alinéa (b) de I’article 25
du Pacte international relatif aux droits civils et politiques des Nations-Unies
du 16/12/1966, ratifi¢ par le Liban en 1972, comme fondement du principe de
la périodicité des élections. Toutefois, s’il était clair que ce Pacte servait de
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Toutefois, les textes onusiens auraient pu garder une valeur purement
déclaratoire et morale, n’eut-ce été 1’intervention du Conseil constitutionnel.
En effet, c’est au fil des décisions de ce dernier que la valeur normative des
divers principes contenus dans la Déclaration universelle se trouve affirmée
de maniere progressive. Du point de vue du juge constitutionnel, la réforme
profonde de I’Etat ne pouvait étre envisagée que dans le respect des droits
et des libertés fondamentales, en réaction aux quinze années de conflits
qui avaient témoigné de toutes sortes de violations des droits humains. De
plus, le Conseil constitutionnel n’a pas hésité a faire une lecture extensive
des « pactes » onusiens, auxquels se réfere son Préambule, en élargissant
le domaine du bloc de constitutionnalité aux deux pactes internationaux de
1966. Tous ces textes lui servent ainsi de normes de référence pour le controle
de la constitutionnalité des lois.

Au regard de ce qui précede, I’accent est mis, dans un premier temps, sur
I’intégration des principes de la Déclaration universelle parmi les normes de
référence du contréle de la constitutionnalité des lois, par le biais de leur
constitutionnalisation (I). Dans un second temps, nous soulignons le double
mouvement évolutif de la jurisprudence constitutionnelle dans 1’intégration
de ces principes (II).

I. L’intégration des principes de la Déclaration universelle parmi les
normes de références constitutionnelles

L’alinéa B du Préambule pose une obligation a la charge de I’Etat libanais
d’incarner en droit interne les principes des textes internationaux auxquels
il renvoie (A). Le Conseil constitutionnel, en tant que destinataire de cette
obligation, en fera une application directe, en intégrant les textes onusiens
parmi ses normes de référence (B).

A. L’obligation posée par [’alinéa B du Préambule d’incarner les
principes onusiens en droit interne

L’alinéa B du Préambule ne se contente pas de proclamer ’attachement du
Liban aux textes onusiens qu’il énumere. Il pose a la charge de 1’Etat une
obligation de concrétiser (foujassed el dawla) les principes qui y sont contenus
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LA DECLARATION UNIVERSELLE DES DROITS DE ’HOMME,

NORME DE REFERENCE DU CONTBC)LE DE LA CONSTITU-
TIONNALITE

AU LIBAN

Mireille Najm-Checrallah

Membre du Conseil constitutionnel — Liban!

Lors de la révision constitutionnelle de 1990, il apparaissait naturel au
constituant de rappeler, dans le Préambule nouvellement inséré a la
Constitution, I’attachement du Liban a la Charte des Nations-Unies, dont il est
I’undes membres fondateurs, ainsi qu’a ses conventions. Plus particuliérement,
la référence faite a la Déclaration universelle des droits de I’homme (DUDH)
devait rendre hommage de manicre tacite a I’un de ses rédacteurs, le Libanais
Charles Malek, a laquelle son nom reste définitivement attaché, a coté de
ceux d’Eleanor Roosevelt, de René Cassin et des autres membres du Comité
rédactionnel.

Par ailleurs, le renvoi de I’alinéa B du Préambule aux textes onusiens coincidait
avec I’instauration d’une justice constitutionnelle au Liban. La référence a
la Déclaration universelle de 1948 et la création du Conseil constitutionnel
devaient toutes deux inaugurer une ere nouvelle, au lendemain d’une longue
guerre fratricide. Ces deux nouveautés, introduites a la Constitution a un
moment crucial de I’histoire constitutionnelle du Liban, revétent ainsi une
valeur hautement symbolique. Elles s’inscrivent dans le cadre du projet
ambitieux de la reconstruction de 1’Etat de droit, garant des libertés et des
droits fondamentaux.

1 Communication de ’auteure lors du 9™ Congreés triennal de I’ACCF, « Le juge constitu-
tionnel et les droits de I’homme », tenu a Dakar, du 30 mai au 2 juin 2022.
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toutes les autorités publiques, et en premier lieu le législateur, ainsi qu’a 1’égard
des juridictions de I’ordre judiciaire et administratif.

11. Concevez-vous la liberté d’expression comme un outil important au service
de la construction d’une société plus démocratique dans les années a venir ? Si
oui, en quoi ? Si non, pourquoi ?

La prééminence que le Constituant a voulu accorder aux libertés publiques en
vertu de la révision constitutionnelle de 1990, au lendemain de la guerre civile
qu’a connue le Liban durant quinze années, revét une importance extréme. Ces
libertés publiques, et a leur téte les libertés d’opinion et de conscience, forment
I’un des piliers du régime démocratique libanais.

Dans un récent rapport sur le Liban datant de 2022%, le rapporteur spécial
des Nations-Unies, M. Olivier de Schutter, relevait qu’« une feuille de route
claire basée sur les droits humains était nécessaire pour permettre la reléve du
Liban ». En cette période de crise aigiie que traverse le Liban, sur les plans
institutionnel, économique et social, il est du devoir du Conseil constitutionnel,
gardien de la Constitution, de veiller a la bonne application de celle-ci. En
sa qualit¢ de protecteur des libertés et droits fondamentaux, il est tenu de
prendre en compte la place prééminente qui est faite aux libertés d’opinion et
d’expression par le constituant. Celles-ci occupent une place quasi-sacrée parmi
les libertés publiques. Il lui incombe également d’apporter le méme degré de
protection aux libertés de la presse, de réunion et d’association, au méme titre
que la liberté d’opinion et d’expression auxquelles les premiéres sont associées
dans D’article 13 de la Constitution. La liberté de 1’enseignement, garantie par
I’article 10 de la Constitution, doit également jouir d’un régime de protection
identique. Par ailleurs, la liberté de conscience, qui est qualifiée d’« absolue »
par le constituant, et qui occupe une primauté parmi les libertés publiques au
meéme titre que la liberté d’opinion, devrait bénéficier d’une protection accrue
pour les mémes raisons.

En conclusion, nous estimons qu’il appartient au Conseil constitutionnel de faire
preuve de vigilance, et de veiller a ce que les libertés publiques, et notamment
la liberté d’expression, soient toujours respectées, afin que le Liban demeure un
phare de lumicre et d’espoir dans cette partie du monde ou les libertés, les droits
fondamentaux et la dignité humaine sont bafoués au quotidien.

38 Rapport du rapporteur spécial sur les droits de I’homme et I’extréme pauvreté pour les
Nations-Unies, M. Olivier De Schutter, du 11 mai 2022.
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journaux, publications, bulletins divers, radio, télévision, films et piéces de
théatre (alinéa 11).

Par ailleurs, et en vertu de I’article 5 de ce méme décret-loi, 1’autorité
militaire supréme peut déférer devant le tribunal militaire les crimes contre
la streté de I’Etat, contre la Constitution et contre la sécurité et la sireté
publiques, méme si ces crimes se sont produits en dehors du territoire sur
lequel I’état d’urgence est déclaré ou de la zone militaire concernée, et les
délits de franchissement de la frontiere avec ’intention de commettre des
actes d’agression ou de violation de la sécurité. Toutes les violations des
dispositions de I’article quatre du présent décret 1égislatif seront également
déférées au tribunal militaire.

Ce décret-loi étant antérieur a la date de création du Conseil constitutionnel,
il n’a pas pu faire I’objet d’un controle de constitutionnalité.

8. En période de troubles, retenez-vous une définition de la notion d’ordre
public qui soit plus restrictive de la liberté¢ d’expression ? Si oui, par quels
fondements juridiques justifiez-vous ce changement de champ matériel de la
notion d’ordre public ?

L’¢état d’urgence étant régi par une loi (en I’occurrence le décret-loi n°
52/1967 précité), c¢’est le Conseil d’Etat, plus haute juridiction administrative
au Liban, qui est appelé¢ a connaitre des mesures prises en temps de troubles
par I’ Administration.

9. Comment concevez-vous votre place institutionnelle et votre 1égitimité a
protéger la liberté d’expression en période de troubles ?

Comme sus-indiqué, le Conseil constitutionnel n’est pas compétent pour
connaitre des mesures prises par les autorités militaires ou administratives en
vertu de la loi sur 1’état d’urgence.

10. La liberté¢ d’expression est-elle un instrument qui permet d’asseoir la
légitimité et le role de la juridiction constitutionnelle ?

La jurisprudence libérale du Conseil constitutionnel a, au fil des décisions,
renforcé son réle de protecteur des libertés publiques et droits fondamentaux.
En dépit de ses compétences limitées et des moyens de saisine restreints, cette
jurisprudence permet d’asseoir une certaine 1égitimité au Conseil, grace a la
force absolue que revétent ses décisions, et leur effet obligatoire a 1’égard de
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Toutefois, dans la pratique, le controle des sources de financement de la
campagne ¢lectorale est quasiment impossible en période électorale. Ces
difficultés sont dues en partie au peu d’autonomie et de moyens dont jouit la
Commission de supervision des ¢élections pour effectuer un contrdle efficace,
mais également a I’absence de législation régissant le financement des partis
politiques et des médias. La loi sur le secret bancaire se dresse également
en obstacle a I’application de I’article 60 susmentionné, et au controle du

financement de la campagne ¢€lectorale de maniere générale.

7. Laliberté d’expression connait-elle des restrictions particulieres en période
de troubles (ex : restriction de I’acces a Internet, limitation du pluralisme
dans les médias, etc.) ? Si oui, comment les abordez-vous ? Avec quels outils

juridiques traitez-vous ces restrictions ?

Le décret-loi n° 52 du 5 aott 1967 relatif a la déclaration de 1’état d’urgence
et de zone militaire, permet a ’autorité militaire de restreindre drastiquement
les libertés publiques de maniére générale, et en particulier la liberté
d’expression’’. En vertu de ’article 4 de ce décret-loi, I’autorité militaire a le
droit d’interdire les réunions qui perturbent la sécurité (alinéa 8), de donner
I’ordre de fermer temporairement les cinémas, théatres, parcs d’attractions
et divers lieux de rassemblement (alinéa 9), d’empécher la circulation des
personnes et des voitures dans des lieux et a des moments déterminés par
décision (alinéa 10), d’interdire les publications qui portent atteinte a la
sécurité et de prendre les mesures nécessaires pour imposer la censure aux

37 Article 4 - L’autorité militaire supréme, en cas de déclaration de 1’état d’urgence ou
d’une zone militaire, a le droit de : 1- Imposer des frais militaires par la confiscation, qui
comprennent : les personnes, les animaux, les choses et les biens. 2- Enquéter sur les mai-
sons jour et nuit. 3- Donner I’ordre de remettre les armes et munitions, de les rechercher et
de les confisquer. 4- Imposer des amendes globales et collectives. 5- Expulser les suspects.
6- Prendre les décisions de désignation de régions défensives et de précaution dans lesquelles
la résidence devient soumise a un régime spécifique. 7- Imposer 1’assignation a résidence aux
personnes qui se livrent a des activités qui constituent une menace pour la sécurité publique
et prendre les mesures nécessaires pour assurer les moyens de subsistance de ces personnes
et de leurs familles. 8- Empécher les réunions qui perturbent la sécurité. 9- Donner I’ordre
de fermer temporairement les cinémas, théatres, parcs d’attractions et divers lieux de ras-
semblement. 10- Empécher la circulation des personnes et des voitures dans des lieux et a
des moments déterminés par décision. 11- Empécher les publications qui portent atteinte a
la sécurité et prendre les mesures nécessaires pour imposer la censure aux journaux, publi-
cations, bulletins divers, radio, télévision, films et piéces de théatre. 12- Appliquer les régles
militaires liées aux actes de guerre lorsque les militaires conduisent des opérations armées et
lorsqu’ils utilisent les armes et équipements de toutes maniéres leur permettant d’accomplir
la mission qui leur est assignée
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pression, d’intimidation, de trahison, d’excommunication, de tentation
ou la promesse de gains matériels ou moraux.

- S’abstenir de déformer, retenir, falsifier, supprimer ou déformer des
informations.

- S’abstenir de transmettre ou de rediffuser tout matériel montrant
les violations mentionnées ci-dessus, sous peine de tenir 1’institution
pour responsable de la violation de cette loi.

Par ailleurs, les fonctionnaires de I’Etat, les institutions publiques, les
municipalités et conseils municipaux, ainsi que ceux qui occupent leur poste
ne sont pas autorisés a promouvoir des €lections en faveur d’un candidat ou
d’une liste, ni a distribuer des tracts en faveur ou contre un candidat ou une
liste. De méme, il est interdit de distribuer des tracts ou tout autre document
favorable ou défavorable a un candidat ou une liste pendant toute la journée du
scrutin aux portes du centre de vote ou en tout autre lieu situé a I’intérieur du
centre de vote, sous peine de confiscation sans préjudice des autres sanctions
prévues par cette loi.

Une période de silence ¢lectoral de 24 heures est prévue a I’article 78 de la loi
n° 44/2017°¢. Toutefois, les restrictions qui y sont prévues durant la période de
silence électoral s’adressent principalement aux médias et non aux candidats
ou partis politiques.

Enfin, les sondages d’opinion sont strictement encadrés et sous le controle de
la Commission. Durant les dix jours précédant le jour du scrutin et jusqu’a la
fermeture de toutes les urnes, il est interdit de publier, diffuser ou distribuer
tous sondages d’opinion et commentaires a leur sujet sous quelque forme que
ce soit (art. 79).

6. Plus particulierement : un traitement spécifique est-il réservé aux acteurs
étrangers pour éviter des ingérences étrangeres ?

L’article 60 de la loi n° 44/2017 intitulé « Dépenses et financement » dispose
qu’il « est strictement interdit a un candidat ou a une liste d’accepter ou de
recevoir des contributions ou des aides émanant d’un pays étranger ou d’une
personne physique ou morale non libanaise, directement ou indirectement ».

36 Article 78- La période de silence électoral :

A partir de zéro heure la veille du jour du scrutin jusqwa la fermeture des urnes, il est in-
terdit a tous les médias de diffuser toute publicité, propagande, appel et/ou image lors de la
couverture en direct du déroulement du processus électoral. Le jour du scrutin, la couverture
médiatique se limite a rapporter les faits du processus électoral.
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les programmes médiatiques pendant la période de campagne électorale, en
émettant des recommandations contraignantes aux médias, en vue de garantir
I’égalité, équilibre et himpartialité dans le traitement entre les candidats et
les listes. Ces conditions s»appliquent a tous les programmes d>information
politique et publique, y compris les bulletins d>information, les programmes
de débats politiques, les interviews, les réunions, les dialogues, les tables
rondes et la retransmission en direct des fétes ¢lectorales, qui restent gratuits.
La Commission doit assurer un équilibre dans les apparitions médiatiques
entre les listes et les candidats en compétition, de sorte que le média, lorsquil
accueille un représentant d>une liste ou un candidat, soit tenu de veiller, en
contrepartie, a accueillir ses concurrents dans des conditions similaires, en
termes de « timing », de durée et de type de programme. (art. 72). La loi
prévoit également qu’il « appartient a chaque liste ou candidat d’organiser
diverses activités légitimes afin d’expliquer le programme ¢lectoral de
maniere appropriée et selon des modalités qui ne soient pas contraires aux lois
et reglements ». Les médias et agences de publicité qui désirent mener une
activité publicitaire ou promotionnelle payante liée aux élections sont soumis a
une déclaration préalable auprés de la Commission, sous peine d’interdiction.
Par ailleurs, toute liste ou candidat a le droit de recourir gratuitement aux
médias officiels pour présenter des programmes électoraux (art. 73).

Concernant les restrictions a la liberté d’expression imposées aux moyens
médiatiques privés, aux listes et aux candidats, 1’article 74 de la loi €lectorale
prévoit ce qui suit :

1- Iln’estpermis aaucun média privé d’annoncer son soutien a un candidat
ou a une liste électorale. Compte tenu du principe d’indépendance,
les médias susmentionnés doivent, pendant la période de campagne
¢lectorale, clairement différencier entre les faits vérifiés d’une part,
et les opinions et commentaires d’autre part, dans leurs différents
bulletins d’information ou programmes politiques.

2- Pendant la période de campagne ¢lectorale, les médias privés, les
listes et les candidats doivent respecter les obligations suivantes :

- S’abstenir de toute diffamation, calomnie ou insulte envers 1’une
des listes ou des candidats. - S’abstenir de diffuser tout ce qui inclut
une incitation aux conflits confessionnels, sectaires ou ethniques, une
incitation a commettre des actes de violence ou des émeutes, ou un
soutien au terrorisme, a la criminalité ou a des actes de vandalisme.

- S’abstenir de diffuser tout ce qui pourrait constituer un moyen de
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définition. a I’expiration du délai imparti. Le juge d’instruction ou le tribunal
compétent qui connait de 1’affaire peut en décider provisoirement jusqu’a ce
que la décision définitive soit rendue dans I’affaire. L’autorité judiciaire peut
également revenir sur sa décision si de nouvelles circonstances le justifient.
La décision du juge d’instruction et du tribunal d’interrompre des services
¢lectroniques, de bloquer des sites Internet ou de geler des comptes sur ceux-
ci est susceptible de recours selon les procédures et délais requis pour la
décision de mise en liberté ».

Cet article pourrait éventuellement porter atteinte a la liberté d’expression
par le biais de la sanction prise sur décision du ministére public avant tout
proces, ce qui constituerait un moyen de pression préalable sur les sites
Internet. Il faut noter ici que les pouvoirs du ministére public sont largement
plus étendus que ceux du juge du fond qui prononce la peine, puisque 1’article
125 autorise le tribunal saisi de ’affaire, par sa décision finale, a suspendre
des services ¢€lectroniques, a bloquer des sites Internet ou a supprimer des
comptes sur Internet «exclusivement» dans les cas ou ils sont liés a des délits
déterminés, notamment ceux relatifs au « terrorisme, a la pornographie sur
mineurs ou aux jeux de hasard interdits, a la fraude électronique organisée, au
blanchiment d’argent, aux délits affectant la sécurité intérieure et extérieure,
ou liés a la violation de 'intégrité des systémes d’information, tels que la
diffusion virus.»

4. Abordez-vous différemment la liberté d’expression selon qu’elle est exercée
par les individus via les réseaux sociaux ou via les modes d’expressions
classiques (conversations en public, manifestations, interviews, etc.) ?

Le Conseil constitutionnel n’a pas eu a ce jour I’occasion de se prononcer sur
des lois mettant en cause la liberté d’expression exercée par les individus via
les réseaux sociaux.

5. Existe-t-il un renforcement de la limitation ou de la protection de la liberté
d’expression en période électorale ?

La loi électorale n° 44/2017% régit I’activité des médias, dans leurs diverses
déclinaisons (audio-visuelle, presse écrite, électronique/ publiques ou
privées), durant la période de la campagne électorale, sous le contrdle de la
Commission de supervision des élections. Celle-ci doit veiller au respect
de la liberté d>expression des diverses opinions et tendances politiques dans

35 Loin®44 du 17 juin 2017 relative a I’¢lection des membres de la Chambre des députés.
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transactions €lectroniques et les données a caractére personnel® .

Concernant la cybercriminalité, le texte comporte un chapitre consacré aux
infractions liées aux systémes d’information et aux données (Chapitre 6),
dont les plus importantes sont 1’acces illégal a un systéme d’information,
I’atteinte a I’intégrité d’un systéme d’information ou a I’intégrité des données,
et I’ingérence ou I’obstruction d’un syst¢éme d’information. L’article 453 a
¢galement modifi¢ le Code pénal afin de définir la contrefacon électronique.

L’une des modifications les plus importantes introduites au Code pénal dans
le Chapitre 6 est I’article 118, qui modifie I’article 209 du Code pénal afin
d’élargir les moyens de publication pour y inclure les « moyens €lectroniques
». Cette modification était attendue afin de créer une base légale permettant de
poursuivre les blogueurs sur les pages électroniques et les pages de réseaux
sociaux pour les délits de diffamation et de calomnie. Ces infractions n’étant
pas prévues par le Code pénal, leurs auteurs ne pouvaient pas étre poursuivis
pénalement en vertu du principe fondamental de la 1égalité des délits et des
peines, énoncé a ’article 8 de la Constitution. Les régles de procédure y
afférentes ont également été¢ modifiées.

Cette loi ne fut pas 1’objet d’un recours en inconstitutionnalité devant le
Conseil constitutionnel. Toutefois, certains auteurs ont relevé le caractére
attentatoire a la liberté d’expression de certaines de ses dispositions®*. Dans
le chapitre six notamment, consacré aux délits d’information, la loi a introduit
des dispositions réglementant les pouvoirs du ministére public dans le contexte
des infractions commises par voie ¢€lectronique. Son article 126 dispose
ce qui suit : « Le ministére public peut décider d’interrompre les services
¢lectroniques, de bloquer des sites Internet ou de geler temporairement les
comptes sur ceux-ci pour une durée maximale de trente jours, renouvelable
une fois par décision motivée, a condition que cette mesure expire par

33 Loi n° 81 du 10 octobre 2018 relative aux transactions électroniques et aux données a
caractere personnel. Cette loi est divisée en huit chapitres, respectivement : les principes de
I’écriture et de la preuve par voie électronique, le commerce électronique et les contrats, la
communication publique par des moyens numériques, les noms des sites Web sur Internet, la
protection des données personnelles, les infractions liées aux systémes informatiques et aux
données et aux cartes bancaires (ce chapitre a modifié le Code pénal et les lois procédurales),
les amendements a la loi sur la protection des consommateurs et des dispositions finales.

34 Myriam Mehanna, « Moulahazat hawla kanun al mouamalat al electroniya : huriyat al
taabir tahta rahmat al niyaba al aamma » (Remarques sur la loi portant sur les transactions
¢électroniques : la liberté drexpression a la merci du Ministére public), in Legal Agenda, n°
59, Avril 2019.
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12. Avez-vous recours a d’autres outils jurisprudentiels pour procéder au
controle du respect de la liberté d’expression ?

V. réponses n* 10 et 11 ci-dessus.

Sous-théme 3 : La liberté d’expression au cours du XXle siécle

Ce dernier sous-theme porte sur les perspectives de la protection de la liberté
d’expression, placée face aux défis du XXle siecle. Toutes les juridictions
constitutionnelles sont confrontées, a des degrés divers, a de nouvelles
exigences démocratiques dans nos sociétés en mutation (voir, par ex., le réle
et la place des réseaux sociaux). Certains observateurs avertis parlent méme
de « menaces contre la démocratie ».

L’objectif de ce dernier sous-theme est de savoir comment les juridictions
constitutionnelles comptent y faire face dans les années a venir, chacune
ayant a travailler dans un contexte politique, économique, social et culturel
qui lui est propre.

1. Quelles sont les circonstances de temps et de lieu qui vous conduisent a
réserver un régime juridique particulier a la liberté d’expression ? A quelles
conditions ?

NA

2. Comment faites-vous le départ entre liberté d’expression et censure ? Entre
liberté d’expression et diffamation ?

NA

3. Comment sont abordés les textes restrictifs de la liberté d’expression ?
Notamment, avez-vous eu a vous prononcer — et si oui dans quel sens — sur
les lois de régulation d’internet visant les grands fournisseurs dans votre pays
ou encore sur la réglementation en maticre de réseaux sociaux ?

Il est intéressant de noter qu'une loi fut adoptée en 2018 pour régir les

général par le 1égislateur libanais n’est pas exclue du contrdle du Conseil constitutionnel et
qu’il appartient a ce dernier de s’assurer de 1’existence de cet intérét a la lumicre des objectifs
de la législation sur laquelle il exerce son contréle, et ce en vue de s’assurer de sa constitu-
tionnalité, surtout si cet intérét général a des fondements constitutionnels, comme il en est le
cas en ce qui concerne la loi contestée. »
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les contraintes apportées a 1’exercice des droits et libertés au nom de I’ordre
public sont soumises a certaines conditions : elles doivent poursuivre certains
objectifs qui permettent d’assurer 1’exercice effectif des libertés, telles que la
poursuite des criminels, la préservation du bien-étre des citoyens ainsi que
de leur sécurité et la protection de leurs biens. Elles doivent par ailleurs étre
accompagnées des garanties essentielles et suffisantes. Le juge évoque ainsi
la fonction conciliatrice de I’ordre public, ainsi que sa fonction de condition
d’effectivité des libertés et droits fondamentaux (qui sont deux caractéristiques
propres aux objectifs a valeur constitutionnelle en droit frangais). On peut
ainsi y lire : « Considérant que si la Constitution accorde au legislateur le
droit d’élaborer les regles générales qui garantissent les droits et libertés
prévus a la Constitution en vue de permettre aux individus d’exercer lesdites
libertés, il est également tenu de concilier et d’harmoniser (le respect de
ces libertés avec la préservation de [’ordre public, ce qui permet de poser
des contraintes a la liberté individuelle afin de poursuivre les criminels, de
preéserver le bien-étre des citoyens ainsi que leur sécurité et de protéger leurs
biens et sans lequel [’exercice desdites libertés ne peut étre assuré, a condition
toutefois d’accompagner [’exercice des libertés des garanties essentielles et
suffisantes.

[...]

Considérant que la protection et le respect de la vie privée de I’individu
sont les fondements essentiels de la liberté individuelle garantie par la
Constitution, qui ne peut étre sujet a aucune contrainte sauf dans le but de
préserver ['ordre public et de fournir les garanties nécessaires a [’exercice
de ladite liberté. »*'!

Dans le méme esprit, le Conseil consideére que 1’appréciation faite par le
législateurlibanaisdel’intérétgénéral, quipeutjustifierlesrestrictionsapportées
a des droits fondamentaux, reste soumise a son contrdle. Il lui appartient dés
lors de s’assurer de I’existence de cet intérét a la lumiere des objectifs de la
législation contestée, et ce en vue de s’assurer de sa constitutionnalité, surtout
si cet intérét général a des fondements constitutionnels (a I’instar du principe
de non-implantation des réfugiés, prévu a 1’alinéa (I) du Préambule®?).

31 CCL, déc. n° 2/1999 précitée.

32 CCL, déc. n° 2/2001 du 10 mai 2001 (Acquisition des non-Libanais de droits réels fon-
ciers), Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives a la
constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 161-168: «Considérant que cette appréciation de I’ intérét
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part, certaines exigences telles que la préservation de 1’ordre public ou de
I’intérét général, par exemple). A titre d’exemple, dans la décision n° 2/1999
(Ecoutes téléphoniques) susmentionnée, le Conseil met en ceuvre le principe
de proportionnalité (sans le mentionner explicitement) en considérant que le
législateur est tenu de concilier et d’harmoniser (al tawfik wal mouaama) la
protection des libertés avec la sauvegarde de I’ordre public.

- Le Conseil constitutionnel interpréte de maniére stricte les contraintes
apportées aux libertés et droits fondamentaux®.

- Le Conseil a par ailleurs soumis [’appréciation des circonstances
exceptionnelles, qui permettent au législateur de déroger aux exigences
constitutionnelles, a son contrdle. Dans la décision n° 7/2014, le Conseil
donne une définition précise des circonstances exceptionnelles en 1I’encadrant
de conditions strictes (de nécessité et de temps), tout en affirmant que son
appréciation demeure soumise a son appréciation®’.

11. Quels sont les rapports existant dans votre jurisprudence entre la liberté
d’expression et 1’ordre public ? Dans quelle mesure I’ordre public vous
permet-il d’encadrer la liberté d’expression ?

Dans la décision n° 2/1999 (Ecoutes téléphoniques) susmentionnée, le
Conseil reconnait le domaine réservé du législateur en mati¢re de protection
des libertés et droits fondamentaux. Il énumere dans sa décision les libertés
individuelles prévues aux articles suivants : article 8 (la liberté individuelle),
article 13 (la liberté d’exprimer sa pensée par la parole ou par la plume) et
article 14 (I’inviolabilité¢ du domicile).

Le Conseil constitutionnel admet qu’il appartient au législateur d’encadrer
I’exercice des libertés et d’y apporter des limites en vue de la préservation
de I’ordre public, auquel il accorde la valeur constitutionnelle. Toutefois,

29 CCL, déc. 19/2022 du 22 juin 2022, (Secret bancaire), publiée sur le site du Conseil
constitutionnel: « Considérant que 1’expression « ayant préalablement assumé les responsa-
bilités qui y sont mentionnées le 23 septembre 1988 » constitue une exception par rapport a
la régle de la prescription décennale adoptée en droit libanais, qui est considérée comme une
sorte de garantie judiciaire pour les personnes, et qu’il est donc nécessaire de 1’interpréter de
maniére restrictive afin qu’elle n’inclue pas ceux qui ont assumé cette responsabilité avant la
date susmentionnée ».

30 CCL, déc. n°7/2014 du 28 nov. 2014 (Prorogation du mandat de la Chambre des députés),
Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives a la constitu-
tionnalité des lois, V. 1, pp. 391-402.
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ou I’intention du législateur ?

Le Conseil constitutionnel a étendu et renforcé le controle exerce sur les lois
mettant en cause les droits et libertés fondamentaux de manicre générale, et
ce de plusieurs manigres :

- D’abord, dés les premiéres décisions le Conseil a recours aux dispositions du
Préambule en tant que normes de référence, et deés 1996, il proclame la valeur
constitutionnelle dudit Préambule en affirmant qu’il fait partie intégrante de
la Constitution ;

- Le Conseil a incorporé les dispositions de la DUDH parmi les normes de
référence du bloc de constitutionnalité, par le biais de 1’alinéa B du Préambule
qui y renvoie. De plus, il n’a pas hésité a faire une lecture extensive des
« pactes » onusiens auxquels se référe son Préambule, en élargissant le
domaine du bloc de constitutionnalit¢ aux deux pactes internationaux de
1966. Les textes onusiens lui servent ainsi de normes de référence pour le
controle de la constitutionnalité des lois. Il a récemment reconnu la valeur
constitutionnelle de la Charte des pays de la Ligue arabe ;

- Le Conseil a recours de maniére constante a la théorie dite de « 1’effet
cliquet », qui lui permet de s’assurer que le 1égislateur, lorsqu’il modifie ou
abolit une loi ou une disposition relative aux droits et libertés fondamentaux, la
remplace par une autre qui présenteraient des garanties au moins équivalentes
a celles qui sont abolies ou modifiées®. Méme dans le cas d’une loi nouvelle,
le Conseil s’assure que la loi contestée fournit les « garanties essentielles
et suffisantes » a I’exercice des libertés et droits fondamentaux auxquels il
apporte des restrictions, sous peine d’annuler partiellement ou intégralement
la loi contestée (Déc. n° 2/1999 précitée) ;

- Par ailleurs, on décéle une approche casuistique du principe de
proportionnalité dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel libanais,
a travers 1’application, de maniére €parse et non ordonnée, des exigences
matérielles propres a cette notion (adéquation, nécessité, proportionnalité
stricto sensu pouvant se traduire dans la recherche d’un certain équilibre
entre les différentes libertés ou droits fondamentaux d’une part, et, d’autre

28 CCL, déc. n° 1/1999 du 23 nov. 1999 (Conseil des conservateurs des Wakfs de la commu-
nauté druze), Rec. des decisions du Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives
a la constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 77-88/ Déc. n° 23/2019 du 12 sept. 2019 (Budget de
I’année 2019), publiée sur le site du Conseil.
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constitutionnelle montre que le juge libanais a tendance a s’inspirer de
la jurisprudence de son homologue frangais, ainsi que de la doctrine
constitutionnelle francgaise, notamment en maticre de libertés publiques. Il y
fait souvent référence de maniére explicite dans ses décisions.

8. Comment envisagez-vous la conciliation entre liberté d’expression et droits
et libertés (ex : liberté de la vie privée, critique de la religion, etc.) ?

Laliberté d’opinion revétant une primauté parmi les libertés publiques en vertu
de I’alinéa (C) du Préambule, la liberté d’expression qui en découle devrait
bénéficier d’une protection accrue aupres du juge constitutionnel. Le Conseil
constitutionnel se doit donc de prendre en considération cette prééminence
lorsqu’il aura a concilier la libert¢ d’expression avec d’autres droits et
libertés, ou avec les objectifs a valeur constitutionnelle qui viendraient en
limiter I’exercice, telle que la préservation de 1’ordre public a titre d’exemple.

9. L’encadrement de la libert¢ d’expression établi par votre jurisprudence
conduit-il a protéger davantage I’Etat (via I’intérét général ou un droit objectif)
ou I’individu (droits et libertés individuels) ?

L’analyse de la jurisprudence constitutionnelle depuis 1995 jusqu’a nos
jours montre que le Conseil constitutionnel a tendance a mettre en avant
les libertés individuelles et les droits fondamentaux, et a leur accorder un
régime de protection accru, et ce de maniére générale®’.

10. Quels outils jurisprudentiels utilisez-vous en vue de la protection de la
liberté d’expression ? Le controle de proportionnalité ? Si oui, comment
I’utilisez-vous ? Faites-vous varier 1’intensité de ce contrdle selon le titulaire

27 V. en ce sens, CCL, déc. n° 1/2003 du 21 nov. 2003, (Raffineries de Tripoli et Zahrani),
op. cit., pp. 263-274 : « Considérant que la jurisprudence constitutionnelle caractérisée par
I’attention ultime qu’elle accorde a la protection des libertés publiques telles la liberté de la
presse, la liberté de I’enseignement et la liberté d’association, qui sont garanties par ’article
13 de la Constitution dans les limites fixées par la loi, cependant, cette intransigeance appa-
rait moins visible quand il s’agit par exemple du droit a la propriété, de la liberté de I’activité
économique ou des droits sociaux (Nicolas Molfessis, op. cit. p. 69) ». V. également, Déc.
n° 19/2022 du 22 déc. 2022, (Prorogation des mandats municipaux et ikhtiaris), publiée sur
le site du Conseil constitutionnel : « Le Conseil constitutionnel se montre notamment trés
strict dans les cas de discrimination basées sur les interdictions énoncées dans la Déclara-
tion universelle des droits de I’homme de 1948, a laquelle fait référence le préambule de la
Constitution, dont I’article 2 prohibe spécifiquement les discriminations fondées sur la race,
la couleur, le sexe, la langue, la religion, la race, la couleur, le sexe, la langue, la religion,
I’opinion politique ou de toute autre opinion, I’origine nationale ou sociale, la fortune, la
naissance ou toute autre situation ».
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qui ne sont susceptibles d’aucun recours, jouissent de I’autorité absolue de la
chose jugée. Elles ont un effet erga omnes et s’imposent a tous les pouvoirs
publics, y compris les juridictions de 1’ordre judiciaire et administratif**. Dés
lors, et en raison de cette autorité, les juridictions judiciaires et administratives
sont tenues de prendre en compte les décisions du Conseil. Celles-cis’imposent
non seulement par les effets de leur dispositif, mais leur force obligatoire
s’étend également aux considérants déterminants de la décision®.

Par ailleurs, on a pu observer que les juridictions de 1’ordre judiciaire et
administratif ont de plus en plus tendance a citer les décisions du Conseil
constitutionnel et & adopter les principes déclarés a valeur constitutionnelle
par notre juridiction®®. Ce dialogue entre les différentes juridictions favorise
la constitutionnalisation des différentes branches du droit, notamment le droit
administratif et le droit pénal.

7. Vous inspirez-vous de jurisprudences de cours d’autres ordres juridiques
nationaux voisins, régionaux ou internationaux (définitions, outils
jurisprudentiels, etc.) ? Si oui, cela vous conduit-il a adapter ces jurisprudences
aux particularités de votre office et de votre jurisprudence ?

Le droit libanais est largement inspiré du droit frangais, et la Constitution
libanaise de 1926 est inspirée en partie de la Constitution francaise de
la troisieme République. Conséquemment, I’analyse de la jurisprudence

24 Article 13 de la loi n° 250 du 14 juillet 1993 portant création du Conseil constitutionnel :
Les décisions rendues par le Conseil Constitutionnel ont force de chose jugée et s’imposent
a tous les pouvoirs publics ainsi qu’aux autorités judiciaires et administratives. Les décisions
du Conseil constitutionnel sont définitives et ne sont susceptibles d’aucun recours ordinaire
ou extraordinaire.

Article 52 du Réglement intérieur du Conseil constitutionnel (Loi n°® 243 du 8 juill. 2000) :
Les décisions du Conseil Constitutionnel ont force de chose jugée. Elles sont obligatoires
pour tous les pouvoirs publics, et pour les autorités judiciaires et administratives, et sont
publiées au Journal Officiel.

25 V. ace propos : CCL, Déc. n° 7/2014 du 28 nov. 2014 (Prorogation du mandat parlemen-
taire) : Le dispositif s’appuie sur les motifs de la décision, en faisant mention des considé-
rants : « Sur base des motifs invoqués dans les considérants, le Conseil constitutionnel décide
a 'unanimité :1. La recevabilité¢ du recours en la forme. 2. Le rejet du recours afin d’éviter
I’extension de la vacance au sein des institutions constitutionnelles. »

26 A titre d’exemple, la décision récente du Conseil d’Etat n° 209/2023-2024 du 6 fév. 2024,
s’appuie sur la décision n° 4/2000 du 22 juin 2000 du Conseil constitutionnel qui consacre la
valeur constitutionnelle du droit de propriété des entités publiques, et la décision n° 4/2001
du 29 sept. 2001, qui affirme que les conventions internationales auxquelles renvoie le pré-
ambule font partie intégrante de la Constitution avec ce méme préambule.
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« Considérant que la jurisprudence constitutionnelle caractérisée
par attention ultime qu’elle accorde a la protection de ce qui a
trait aux libertés publiques comme la liberté de la presse, la liberté
de [’enseignement et la liberté d’association, qui sont garanties
par larticle 13 de la Constitution dans les limites fixées par la loi,
cependant, cette intransigeance apparait moins visible quand il s agit
par exemple du droit de propriété, de la liberté de [’activité économique
ou des droits sociaux (Nicolas Molfessis, op. cit. p. 69). A cette fin, la
Jjurisprudence constitutionnelle est, concernant le domaine des droits
sociaux et de la liberté de [’activité économique, caracterisée par
une sorte de variabilité selon les cas exposés a chaque fois a son
examen, vu que celle-ci considere que le législateur peut, sans porter
atteinte au droit a l’emploi, méconnaitre d’autres principes a valeur
constitutionnelle, sans les dénaturer, comme la liberté de [’activité
économique ou le principe d’égalité, ce qui permet par exemple, en
vue d’améliorer [’emploi des jeunes, de prendre des mesures propres
a cette catégorie de travailleurs et de traiter difféeremment certaines
catégories d’entreprises. »

4. La protection accordée par votre jurisprudence a la liberté d’expression a-t-
elle varié (question de stabilité de la jurisprudence, de traitement casuistique) ?
Si oui, quelles sont les grandes périodes que vous pouvez identifier ? Si
non, quelles sont, d’apres vous, les raisons qui expliqueraient 1’absence de
variation ?

Le Conseil n’a eu a connaitre que trés rarement de lois mettant en cause
la liberté d’expression. Pour cette raison, sa position n’a pas pu varier ou
évoluer dans le temps.

5. Qu’est-ce qui vous conduit a modifier votre jurisprudence en matiére de
liberté d’expression ?

NA

6. Votre jurisprudence sur la libert¢ d’expression influence-t-elle la
jurisprudence des juridictions du fond ? (influence mutuelle éventuellement) ?

Comme il a été indiqué, le Conseil n’a pas eu a connaitre de maniere spécifique
de la liberté d’expression. Toutefois, les décisions du Conseil constitutionnel,
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droits fondamentaux qui tient a leur régime juridique et non a leur source
formelle. Concernant le régime juridique régissant les droits prévus dans la
déclaration universelle de 1948, il distingue a cet effet entre deux catégories
de droits fondamentaux consacrés par les conventions onusiennes :

- Les droits de I’homme transcendants, qui sont des droits absolus et
imprescriptibles qui échappent par leur nature méme a leur soumission
continue aux variables du temps et de I’espace, tels le droit de I’homme
a la vie et a la protection de I’intégrité physique et morale, le droit au
mariage et a la reproduction, le droit au travail, le droit a la propriété
et toutes les libertés publiques.

- Les droits économiques et sociaux, tel le droit au travail, le droit
de propriété et le mariage, qui ne peuvent étre considérés comme
absolus du fait qu’ils existent et sont obligatoires dans des régions
et a des temps définis et qui sont liés organiquement a des régimes
et situations circonstancielles et historiques, et sont par conséquent
plus susceptibles a 1’émaciation (précarité) et la disparition, comme
il est expressément prévu a I’alinéa 2 de I’article 29 de la Déclaration
universelle des droits de I’lhomme?*.

Cette distinction entre les régimes juridiques de ces deux catégories de droits est
trés intéressante a plusieurs égards. Le juge constitutionnel releéve de manicre
explicite les critéres suivant lesquels cette distinction est fondée : celle-ci se
fait sur la base de la nature de ces droits, de leur substance, et non leur source
formelle (internationale, onusienne), et qui justifie une « variabilité » dans le
régime juridique propre a chaque catégorie. C’est le contenu qui intéresse le
juge constitutionnel, plus que la forme ou le contenant. Le critére matériel
I’emporte sur le critére formel.

Enfin, le Conseil constitutionnel conclut que certaines libertés, telles les
libertés énumérées dans 1’article 13 de la Constitution (qui nous intéressent
en [’espece), font ’objet d’un degré supérieur de protection que d’autres, tels
le droit de propriété, la liberté de 1’activité économique ou les droits sociaux :

23 Article 29-alinéa 2 de la DUDH: « Dans Dexercice de ses droits et dans la jouissance de
ses libertés, chacun nyest soumis quraux limitations établies par la loi exclusivement en vue
drassurer la reconnaissance et le respect des droits et libertés drautrui et afin de satisfaire
aux justes exigences de la morale, de ordre public et du bien-étre général dans une société
démocratique ». (Toutefois, 1’alinéa 3 rajoute : « Ces droits et libertés ne pourront, en aucun
cas, s)exercer contrairement aux buts et aux principes des Nations Unies »).
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(protection comme limitation) la liberté d’expression.

1. Depuis quelle date, a partir de I’installation de votre juridiction, encadrez-
vous la liberté d’expression ?

La premiere décision en vertu de laquelle le Conseil aborda la liberté
d’expression est la décision n° 2/1999 du 24 nov. 1999 susmentionnée?.

2. La liberté d’expression occupe-t-elle une place particuliere dans votre
jurisprudence ? Si oui, en quoi ?

Tel qu’indiqué plus haut, le Conseil constitutionnel n’a eu que rarement a
connaitre d’une loi mettant spécifiquement en cause (ou en ceuvre) la liberté
d’expression. Toutefois, le juge constitutionnel rappelle dans différentes
décisions la place importante faite aux libertés publiques en général dans la
Constitution et dans les instruments internationaux auxquels son Préambule
se réfere, notamment la DUDH?!. 11 encadre les contraintes apportées par le
législateur a I’exercice de telles libertés et droits fondamentaux de conditions
strictes, et les soumet a une interprétation restrictive.

3. La protection que vous accordez a la liberté¢ d’expression conduit-elle a
établir une hiérarchie entre droits et libertés ?

Dans sa décision n° 1/2003%, le juge constitutionnel reconnait que les droits
fondamentaux consacrés dans les conventions internationales puisent leur
source dans le droit naturel, indistinctement. Il affirme également, de maniére
explicite, et suivant une jurisprudence devenue constante, que le Liban doit
se conformer aux conventions auxquelles le Préambule se référe en vertu de
son alinéa (B), et que ces conventions revétent une valeur constitutionnelle
identique du fait de ce renvoi. Toutefois, il instaure une hiérarchie entre les

20 CCL, déc. n° 2/1999 du 24 nov. 1999 (Ecoutes téléphoniques), op. cit.

21 V.en ce sens, CCL, déc. n° 1/2003 du 21 nov. 2003, (Raffineries de Tripoli et Zahrani),
Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives a la constitu-
tionnalité des lois, V. 1, pp. 263-274 : « Considérant que la jurisprudence constitutionnelle
caractérisée par I’attention ultime qu’elle accorde a la protection des libertés publiques telles
la liberté de la presse, la liberté de 1’enseignement et la liberté d’association, qui sont ga-
ranties par ’article 13 de la Constitution dans les limites fixées par la loi, cependant, cette
intransigeance apparait moins visible quand il s’agit par exemple du droit a la propriété, de
la liberté de 1’activité économique ou des droits sociaux (Nicolas Molfessis, op. cit. p. 69) ».

22 CCL, déc. n° 1/2003 du 21 nov. 2003, (Raffineries de Tripoli et Zahrani), op. cit., pp.
263-274.
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gréves ou d’organiser des pétitions collectives liées au travail ou de participer
a leur organisation, quels qu’en soient les motifs. Il faut noter que cette loi
datant de 1959, et modifiée en 1992, n’a jamais été soumise a I’examen du
Conseil constitutionnel.

La liberté d’expression des forces armées (armée, stireté générale, forces de la
sécurité intérieure, sécurité de I’Etat) est également strictement encadrée par
laloi, et ceux-ci sont interdits de voter. Les lois régissant le statut des différents
corps militaires n’ont jamais été soumises au contrdle de constitutionnalité.

Les juges de I’ordre judiciaire et administratif sont soumis a un devoir de
réserve'’. De méme, ’article 9 de la loi relative a la Création du Conseil
constitutionnel interdit & ses membres, pendant la durée de leur mandat,
« d’exprimer des opinions et des avis ou de donner des consultations sur des
questions qui pourraient leur étre soumises. De méme ils sont tenus au devoir
de réserve et de confidentialité dans leur travail ». Les juges judiciaires et
administratifs sont également tenus par les textes, ainsi que par le serment
prété lors de leur prise de fonction, d’observer strictement le secret des
délibérations.

Sous-théme 2 : Les mécanismes jurisprudentiels élaborés en matiere
d’encadrement de la liberté d’expression

Ce deuxieme sous-theme porte sur [ effectivité de la protection juridictionnelle
de la liberté d’expression. Son objectif est de mettre en exergue les méthodes,
les techniques et les outils que les juridictions utilisent pour encadrer

19 Article 132 de la loi organisant les juridictions judicaires (Décret-loi n° 150 du
16/09/1983) : Le statut de la Fonction publique s’applique aux juges dans tout ce qui n’est
pas contraire aux dispositions du présent décret 1égislatif. Toutefois, la soumission des juges
al’article 15 de la loi organisant le statut des fonctionnaires publics suscite un débat au Liban.
En effet, si I’article 132 de la loi organisant les juridictions judicaires (Décret-loi n° 150 du
16/09/1983) dispose que le « statut de la Fonction publique s’applique aux juges dans tout
ce qui n’est pas contraire aux dispositions du présent décret législatif », on peut penser que
cette extension n’a pas lieu d’étre au sujet du devoir de réserve, la liberté d’expression des
juges étant une des garanties d’indépendance judiciaire et un instrument pour eux pour dé-
fendre cette indépendance. Toujours est-il que la pratique a longtemps étendu a ces derniers
ce devoir propre aux fonctionnaires, avant que des changements profonds ne se produisent
sur la scéne judiciaire notamment avec la création du premier Club des juges d’aprés-guerre
en 2019, et le role prépondérant que cette association de magistrats a joué avec la crise mul-
tidimensionnelle a laquelle le Liban est confronté depuis 2019.
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ils selon I’individu/I’institution qui en est titulaire (mineurs, personnes
physiques privée/publique, personnes morales privée/publique ?

Larticle 13 de la Constitution, formulé en termes généraux, ne distingue pas
entre les personnes qui bénéficient de la liberté d’expression. S’il est placé
sous le chapitre II intitulé « Des Libanais, leurs droits et leurs devoirs », cela
ne signifie pas pour autant que les étrangers ne jouissent pas de cette liberté
sur le sol libanais, dans les limites édictées par la loi. Par ailleurs, certaines
lois spéciales, a I’instar de celles régissant le statut des fonctionnaires publics
ou les forces armées, prévoient des restrictions a la liberté d’expression (v.
réponse suivante no 9).

9. Quid de la liberté des agents de I’Etat (fonctionnaires, militaires) ?

Comme susmentionné dans les réponses n* 7 et 8, la Constitution ne distingue
pas entre les personnes bénéficiaires de la liberté d’expression. Toutefois, la
loi organisant le Statut de la fonction publique'® interdit aux fonctionnaires
de I’Etat d’adhérer a des partis, organismes, conseils ou associations
politiques, ou confessionnels a caractére politique, ou d’y exercer une
quelconque responsabilité ou mission (article 14 de la loi). De méme, il leur
est défendu d’adhérer a des organisations professionnelles ou a des syndicats.
Il est également interdit au fonctionnaire de prononcer ou de publier, sans
autorisation écrite de son chef de service, des discours, articles, déclarations
ou écrits sur quelque sujet que ce soit, de divulguer les informations officielles
auxquelles il a acces dans 1’exercice de ses fonctions, méme apres la fin de son
mandat, & moins que son ministére ne 1’y autorise par écrit, de participer a des

18 Larticle 15 de la loi organisant le statut des fonctionnaires publics (Décret-loi n® 122
du 6/12/1959), modifié par la loi n° 144/1992, et par la loi mise en ceuvre par le décret n°
15703/1964 : « Activités interdites : Il est défendu au fonctionnaire d’effectuer tout travail
interdit par les lois et réglements applicables, notamment : 1 - Prononcer ou publier, sans
autorisation écrite du chef de son service, des discours, articles, déclarations ou écrits sur
quelque sujet que ce soit. 2- Adhérer a des organisations professionnelles ou a des syndicats.
3- Faire gréve ou inciter d’autres a faire gréve. 4 - Exercer toute profession commerciale ou
industrielle ou toute autre profession ou artisanat rémunéré, sauf les cas expressément prévus
par les droits privés, ou étre membre du conseil d’administration d’une société par actions ou
d’une société en commandite, ou avoir un intérét matériel, directement ou par autrui, dans un
établissement soumis a sa surveillance ou a la surveillance de I’administration a laquelle il
appartient. 5 - Cumuler sa fonction avec les fonctions parlementaires, municipales et électo-
rales, tel que prévu par les lois relatives a ces fonctions. [...] 8 - Divulguer les informations
officielles auxquelles il a acces dans 1’exercice de ses fonctions, méme apres la fin de son
mandat, 8 moins que son ministére ne I’y autorise par écrit. 9 - Organiser des pétitions collec-
tives liées au travail ou participer a leur organisation, quels qu’en soient les motifs ».
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les juridictions répressives, ainsi que les juridictions administratives (Conseil
d’Etat), ont eu a connaitre de litiges relatifs a la liberté d’expression et de
conscience'®.

7. Existe-t-il des domaines dans lesquels la liberté d’expression est plus large/
plus restreinte ? (politique, militaire, régalien, art, médias) ?

Les textes des alinéas (C) du Préambule ainsi que de Dlarticle 13 de la
Constitution sont formulés en termes généraux, et ne déterminent pas les
domaines dans le cadre desquels s’exerce la libert¢ d’expression. Toutefois,
’article 13 précité laisse le soin au législateur d’encadrer 1’exercice de cette
liberté, ainsi que les libertés qui lui sont associées, a savoir les libertés de
la presse, de réunion et d’association, et d’y poser des limites. Or certaines
lois spéciales limitent la liberté d’expression, notamment celles relatives
au Statut de la fonction publique et celles organisant les forces armées (V.
réponse n° 9). Dans le domaine artistique, plusieurs lois soumettent 1’industrie
cinématographique a un régime d’autorisation préalable'” .

8. A quels titulaires la liberté d’expression est-elle reconnue (personnes
privées et personnes publiques) ? Son contenu et son encadrement différent-

verte qu’a quelques instances politiques, que sont le Président de la République, le Président
de la Chambre des députés, le premier ministre, ainsi que dix députés au moins. Les chefs des
communautés religieuses officiellement reconnues peuvent également saisir le Conseil, en ce
qui concerne exclusivement les lois relatives au statut personnel, a la liberté de conscience,
I’exercice des cultes religieux et la liberté de 1I’enseignement religieux. Le recours devant le
Conseil est de plus encadré par des délais trés courts ; la requéte doit étre soumise au Conseil
dans le délai de 15 jours suivant la promulgation de la loi contestée et sa publication au Jour-
nal Officiel, sous peine de rejet.

16 V. a ce propos : Pierre Gannagé, « L’exercice de la liberté de conscience dans un Etat
multicommunautaire », POEJ, 1971, p. 779 ; Nadi Abi Rached, « Liberté d’expression, liberté
de conscience et ordre public devant le juge libanais », in La liberté d’expression et ses juges,
Nouveaux enjeux, Nouvelles perspectives, Actes du Colloque international de Beyrouth, 2
et 3 mars 2017, CEDROMA, Editions de I’'USJ, pp. 159-171 ; Jad Maalouf, « Liberté d’ex-
pression et controle préalable du juge des référés au Liban », in La liberté d’expression et
ses juges, Nouveaux enjeux, Nouvelles perspectives, op. cit., pp. 75-86 ; Mireille Najm-Che-
crallah, « Le juge libanais, protecteur de la liberté de conscience », in Mélanges en [’honneur
du professeur Bertrand Mathieu, Pouvoirs et contre-pouvoirs, L.G.D.J., Lextenso, 2023, pp.
177-184.

17 Arrété du haut-commissaire frangais du 18 oct. 1934, Décret n° 2873 du 16 déc. 1959 et
la loi du 27 oct. 1947. V. a ce propos : Marie-Claude Najm-Kobeh, « Censure préalable et
liberté d’expression cinématographique au Liban », in La liberté d’expression et ses juges,
Nouveaux enjeux, Nouvelles perspectives, op. cit., pp. 217-234.
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par la loi contestée, qui permettait d’intercepter les communications
téléphoniques, peuvent étre justifiées si elles visent a protéger les libertés
ainsi que la propriété des citoyens, a condition d’étre accompagnées de
garanties suffisantes. La préservation de 1’ordre public, considéré comme un
principe a valeur constitutionnelle, est ainsi encadrée par les finalités posées
par le Conseil et qui visent a protéger d’autres libertés ainsi que la propriété
des citoyens. Celui-ci distingue en outre entre les autorisations accordées par
les autorités judiciaires et celles décidées par I’Administration. Il estime que
I’interception des communications conformément a une décision judiciaire
n’est pas contraire a la Constitution, le juge étant considéré comme le
« protecteur des droits fondamentaux et des libertés publiques », a condition
toutefois qu’elle soit effectuée dans le cadre d’une poursuite judiciaire et dans
les limites prévues par la Constitution. En revanche, il considére « qu’il en
est autrement et qu’il est completement injustifié lorsque [’interception des
communications conformément a une décision administrative est confiée
a un pouvoir administratif, étant donné que ceci n’offre aucune garantie
permettant d’éviter tout abus de pouvoir et qu’il n’est pas raisonnable de
confier a un ministre, qui représente une autorité administrative, le pouvoir
de controler une autre autorité administrative similaire ou plus élevée ».

\

6. Etes-vous confrontés a une conciliation entre libert¢ d’expression et
blasphéme ? Avez-vous été confrontés a des recours relatifs a la liberté
d’expression en matiere religieuse ?

La législation répressive sanctionne, en des termes considérés pour le moins
« élastiques », le blasphéme, 1’outrage et le mépris des cultes'*. Toutefois, les
textes de loi qui régissent ces infractions étant antérieurs a la création du Conseil
constitutionnel en 1990, ce dernier n’a pas eu ’occasion de controler leur
constitutionnalité'>. A ce jour, seules les juridictions judiciaires, notamment

Considérant qu’il en est autrement et qu’il est complétement injustifié lorsque 1’interception
des communications conformément a une décision administrative est confiée a un pouvoir
administratif, étant donné que ceci ne constitue aucune garantie permettant d’éviter tout abus
de pouvoir et qu’il n’est pas raisonnable de confier a un ministre, qui représente une autorité
administrative, le pouvoir de contréler une autre autorit¢ administrative similaire ou plus
élevée ».

14 Articles 317,473 et 474 du Code pénal, et I’article 25 du D.L. n° 104 du 30 juin 1977 por-
tant modification de certaines dispositions de la loi sur les imprimés du 14 septembre 1962.

15 11 faut noter que le controle de la constitutionnalité des lois au Liban est un contrdle abs-
trait. De plus, la saisine du Conseil constitutionnel en inconstitutionnalité des lois n’est ou-
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parlementaire, est fondé sur les libertés publiques (alinéa (C) du Préambule).
Or, suivant le méme alinéa (C), la liberté d’opinion occupe une place premicre,
avec la liberté de conscience a laquelle elle est associée, parmi les libertés
publiques. De méme, la liberté d’expression est associée dans I’article 13 de
la Constitution a d’autres libertés telles que la liberté de la presse, de réunion
et d’association. Il ressort donc du texte méme de la Constitution, ainsi que
de son Préambule, que les libertés d’opinion et d’expression constituent le
socle sur lequel reposent d’autres libertés publiques, telles les libertés de
conscience, de la presse, de réunion ou d’association, qui y sont étroitement
associées, et desquelles elles puisent leur essence!?. Nous pouvons également
ranger la liberté de I’enseignement, garantie par 1’article 10 de la Constitution,
au nombre des libertés associées a la libert¢ d’opinion et d’expression.

Le juge constitutionnel n’a pas encore eu 1’occasion de se prononcer de maniere
spécifique sur cette question. Toutefois, il a abordé la liberté d’expression dans
un cadre plus global, qui est celui de la protection de la liberté individuelle,
a I’occasion d’un recours relatif a la loi sur les écoutes téléphoniques dont
il était saisi en 1999'3, Le Conseil a considéré que les contraintes prévues

12 V. en ce sens, Léna Gannagé, « Allocution du Doyen de la Faculté de droit et de sciences
politiques », in La liberté d’expression et ses juges . nouveaux enjeux, nouvelles perspec-
tives, Actes du Colloque international de Beyrouth, 2-3 mars 2017, CEDROMA, Editions
de I’USJ, 2017, pp. 15-17 : « Evoquer ici la liberté d’expression, a quelques kilométres des
totalitarismes laics ou religieux qui sévissent dans les pays voisins, permet de ne pas perdre
de vue sa signification originaire, celle d’une liberté fondamentale particuliérement précieuse
parce qu’elle commande 1’effectivité de beaucoup d’autres : la liberté d’association et de
manifestation, la liberté de réunion, la liberté de la presse. Une liberté qui, pour reprendre
les termes de la Cour européenne des droits de ’homme, constitue « 1'un des fondements
essentiels d’une société démocratique ».

13 CCL, déc. n° 2/1999 du 24 nov. 1999 (Ecoutes téléphoniques), précitée :

« Considérant que D>écoute des communications porte atteinte, en particulier, a la liberté du
député d>exprimer son opinion, prévue a barticle 39 de la Constitution et, en général, a la
vie privée de tout citoyen, cependant cette mesure est justifiée tant quelle vise a protéger
les libertés ainsi que les propriétés des citoyens et syaccompagne des garanties suffisantes
qui imposent la préservation de Drordre public, considéré comme un principe ayant valeur
constitutionnelle.

Considérant que ’article 2 de la loi n° 140/99 a accompagné 1’exercice du droit a 1’écoute
et les procédures y relatives de garanties slres qui préservent les libertés fondamentales du
citoyen et du pouvoir public, et ce en conférant ce droit au pouvoir judiciaire qui protége les
droits constitutionnels et les libertés publiques. D’autre part, la loi a également limité ce droit
aux cas d’extréme nécessité, ce qui ne justifie pas le fait de distinguer les personnes visées
a larticle 15, a I’exception du Président de la République, des autres citoyens en raison de
leurs références ou fonctions puisque 1’écoute ne vise pas I’homme en sa fonction mais en sa
qualité de citoyen.
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Par ailleurs, I’article 9 précité garantit et protege I’exercice de la liberté de
conscience, d condition qu il ne soit pas porté atteinte a | 'ordre public. L’ ordre
public est donc posé par le constituant comme une limite a I’exercice de la
liberté de conscience, entendu implicitement dans ses deux manifestations,
aussi bien individuelle que collective.

3. Quelle définition donnez-vous a la liberté d’expression ?

Le Conseil n’a pas encore eu 1’occasion de définir la liberté d’expression.
Toutefois, toute définition de la liberté d’expression en droit libanais doit
nécessairement €tre conforme a celle qui en est donnée dans les textes
constitutionnels susmentionnés et aux éléments qui y sont fournis. Elle
devrait en premier lieu prendre en compte les deux modalités orale et écrite
de cette expression, prévues a I’article 13 de la Constitution, et intégrer les
autres libertés qui y sont associées dans le méme article, a savoir les libertés
de la presse, de réunion et d’association.

De méme, la définition qui en est donnée par ’article 19 de la DUDH pourrait
¢galement étre retenue par le Conseil constitutionnel : « Tout individu a droit
a la liberté d’opinion et d’expression, ce qui implique le droit de ne pas étre
inquiété pour ses opinions et celui de chercher, de recevoir et de répandre,
sans considérations de frontieres, les informations et les idées par quelque
moyen d’expression que ce soit ». L article 19 du Pacte international relatif
aux droits civils et politiques susmentionné pourrait par ailleurs servir de
support a une définition plus développée de la liberté d’expression.

4. La définition et le contenu que vous donnez a la liberté¢ d’expression
différent-ils de ceux retenus par les jurisprudences d’autres ordres juridiques
(régional, international) ? Si oui, vous y référez-vous, et dans quel sens (pro
ou contra) ?

NA

5. Concevez-vous la liberté d’expression comme une liberté matricielle,
terreau duquel I’on pourrait faire découler d’autres libertés ? Quelles sont selon
votre jurisprudence, les différentes déclinaisons de la liberté d’expression
dont vous étes saisies ?

Le Constituant proclame que le régime républicain libanais, démocratique et
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public parait ainsi encadrée par les limites nécessaires a la réalisation de
certains objectifs déterminés tels que la poursuite des auteurs de crimes, la
préservation du bien-étre des citoyens et leur sécurité, et enfin la protection de
leurs biens. Tous ces objectifs viseraient a assurer I’exercice effectif desdites
libertés. Par ailleurs, le Conseil constitutionnel s’assure que lesdites libertés
sont accompagnées des « garanties essentielles et suffisantes » a leur exercice®.

Dans un autre registre, la vie privée jouit d’une protection constitutionnelle
en vertu de Darticle 8 (liberté individuelle/légalité des infractions et des
peines)’ et de I’article 14 de la Constitution (inviolabilité du domicile)'. De
méme, ’article 12 de la Déclaration universelle des droits de I’homme de
1948 (DUDH)'" et I’article 17 du Pacte international relatif aux droits civils
et politiques, prévoient que nul ne sera 1’objet d’immixtions arbitraires ou
illégales dans sa vie privée, sa famille, son domicile ou sa correspondance, ni
d’atteintes illégales a son honneur et a sa réputation. Le juge constitutionnel
pourrait donc étre porté a I’avenir a procéder a une conciliation entre ces deux
libertés fondamentales, a savoir la liberté d’expression d’une part, et la vie
privée, d’autre part, sur base des textes référentiels précités.

aux individus d’exercer lesdites libertés, il est également tenu de concilier le respect de ces
libertés avec la préservation de I’ordre public, ce qui permet de poser des contraintes a la
liberté individuelle afin de poursuivre les criminels, de préserver le bien-étre des citoyens
ainsi que leur sécurité et de protéger leurs biens et sans lequel ’exercice desdites libertés ne
peut étre assuré, a condition toutefois d’accompagner 1’exercice des libertés des garanties
essentielles et suffisantes ».

8 V. également dans ce sens : CCL, déc. n°2/1995 du 25 fév. 1995 (Juridictions char i, sunnite
et jaafarite), Rec. des deécisions du Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives a
la constitutionnalité des lois, V. 1, pp.21-24 : « Considérant qu’il ressort clairement du texte
de cet article qu’il existe des garanties qui doivent étre assurées aux juges et aux justiciables
afin de garantir les exigences (moutatallibat) de I’indépendance judiciaire et de sauvegarde
des droits de la défense,

Considérant que porter atteinte a ces garanties conduirait a une violation de la disposition
constitutionnelle qui prévoit explicitement leur nécessité ».

9 Article 8 de la Constitution : « La liberté individuelle est garantie et protégée. Nul ne peut
étre arrété ou détenu que suivant les dispositions de la loi. Aucune infraction et aucune peine
ne peuvent étre établies que par la loi ».

10 Article 14 de la Constitution : Le domicile est inviolable. Nul ne peut y pénétrer que dans
les cas prévus par la loi et selon les formes prescrites par elle.

11 Article 12 de la DUDH : Nul ne sera I’objet d’immixtions arbitraires dans sa vie privée,
sa famille, son domicile ou sa correspondance, ni d’atteintes a son honneur et a sa réputa-
tion. Toute personne a droit a la protection de la loi contre de telles immixtions ou de telles

atteintes.
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L’exclusivité de la compétence législative dans les mati¢res relevant des
libertés fondamentales est traditionnellement considérée comme une garantie
de ces droits et libertés. Toutefois, le juge constitutionnel controle également
la méconnaissance des dispositions constitutionnelles par le législateur,
notamment en mati€re de libertés et droits fondamentaux, dont il demeure
’ultime protecteur®.

Silejuge constitutionnel admet qu’il appartient au 1égislateur de fixer certaines
limites a I’exercice des libertés, ces restrictions, nécessaires a la préservation
de I’ordre public, doivent toutefois étre conformes a certains objectifs qui en
assurent 1’exercice. Ainsi, dans la décision no 2/1999, le Conseil considére
que « si la Constitution accorde au législateur le droit d’élaborer les regles
geénérales qui garantissent les droits et libertés prévus par la Constitution en
vue de permettre aux individus d’exercer lesdites libertés, il est également
tenu de concilier le respect de ces libertés avec la préservation de [’ordre
public, ce qui permet de poser des contraintes a la liberté individuelle afin de
poursuivre les criminels, de préserver le bien-étre des citoyens ainsi que leur
securité et de protéger leurs biens et sans lequel [’exercice desdites libertés
ne saurait étre assuré, a condition toutefois d’accompagner [’exercice des
libertés des garanties essentielles et suffisantes »’. La préservation de 1’ordre

« normes essentielles » (la traduction au frangais de 1’expression arabe « kawaéd assassiya »
est citée dans la décision méme) relatives aux citoyens et aux affaires publiques, le sujet en
question est également soumis aux dits principes et régles. En d’autres termes, tant que ledit
sujet concerne les libertés individuelles ou que la création d’un service public aurait pour
résultat de limiter lesdites libertés pour répondre aux besoins de la société ou que les moyens
adoptés pour sa création relévent du pouvoir public ou que sa création requiert 1’utilisation
des fonds du Trésor public, la Chambre des députés reste seule compétente en la maticre ».

6 V.en ce sens Ariane Vidal-Naquet, Les « garanties légales des exigences constitutionnelles
dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, Ed. Panthéon-Assas, 2007, p. 505 : « Les
deux aspects de protection des libertés contre la loi et de promotion des libertés par la loi ne
sont pas exclusifs I’un de I’autre : une méme liberté, un méme droit peut étre a la fois mis en
ceuvre et mis en cause par le législateur ».

7 CCL, déc. n° 2/1999 du 24 nov. 1999 (Ecoutes téléphoniques), Rec. des décisions du
Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives a la constitutionnalité des lois, V.
1, pp-89-102 : « Considérant que la liberté individuelle est un droit fondamental protégé par
la Constitution, dont découlent la liberté de déplacement, la liberté d’exprimer sa pensée,
la liberté de correspondre, 1’inviolabilité du domicile, le respect de la vie privée, également
garantis par la Constitution et par conséquent, par la loi, et tels que prévus au Chapitre 2 de la
Congstitution, article 8 (la liberté individuelle), article 13 (la liberté d’exprimer sa pensée par
la parole ou par la plume) et article 14 (I’inviolabilité du domicile).

Considérant que si la Constitution accorde au législateur le droit d’élaborer les régles
générales qui garantissent les droits et libertés prévus a la Constitution en vue de permettre
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d’opinion dans I’alinéa (C) du Préambule précité, est « absolue »*.

Larticle 10 de la Constitution consacre la liberté de I’enseignement, qui peut
étre également considérée comme une déclinaison de la liberté d’expression.
Il dispose que « L’enseignement est libre en tant qu’il n’est pas contraire
a l’ordre public et aux bonnes meeurs et qu’il ne touche pas a la dignité
des confessions. Il ne sera porté aucune atteinte au droit des communautés
d’avoir leurs écoles, sous réserve des prescriptions générales sur l'instruction
publique édictées par I’Etat. »

Par ailleurs, 1’article 39 de la Constitution garantit la liberté d’expression des
parlementaires. Il dispose qu’« aucun membre de la Chambre ne peut étre
poursuivi ou recherché a occasion des opinions ou votes qu’il aurait émis
pendant la durée de son mandat ».

2. La formulation qui consacre la liberté d’expression est-elle immédiatement
suivie, dans le méme article, d’une notion qui viendrait la limiter, a I’image
de la vie privée ou de 1’ordre public ?

L’article 13 de la Constitution précité garantit la liberté d’expression, ainsi
que les autres libertés qui lui sont associées dans le méme article, telles que
la liberté de la presse, de réunion et d’association, dans les limites fixées
par la loi. Ainsi, la réglementation des libertés susmentionnées reléve du
domaine réservé a la loi. Il appartient donc au législateur d’en réglementer
I’exercice ainsi que de fixer des limites a leur exercice. Par ailleurs, le Conseil
pose une regle générale suivant laquelle les libertés et droits fondamentaux
sont du domaine exclusif de la loi (régle qui est induite des différents textes
constitutionnels relatifs aux libertés et droits fondamentaux, et qu’on retrouve
de maniére éparse dans la Constitution, notamment dans son Chapitre second)’.

4 Article 9 de la Constitution : « La liberté de conscience est absolue. En rendant hommage
au Tres-Haut, I’Etat respecte toutes les confessions et en garantit et protége le libre exercice
a condition qu’il ne soit pas porté atteinte a [’ordre public. Il garantit également aux
populations, a quelque rite qu’elles appartiennent, le respect de leur statut personnel et de
leurs interéts religieux ».

5 Le Conseil constitutionnel pose une régle générale concernant le domaine réservé a la
loi en matiére de libertés publiques dans la décision n° 1/2001 du 10 mai 2001 (Fusion et
création de ministéres et de conseils), Rec. des décisions du Conseil constitutionnel, 1994-
2016, Decisions relatives a la constitutionnalité des lois, V. 1, pp. 154-160 : « Considérant
que tant que la Constitution ainsi que les principes a valeur constitutionnelle prévoient des
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de la Constitution qui y fait référence, fait partie intégrante de la Constitution.
Ses dispositions lui servent de normes de référence au méme titre que celles
de la Constitution et de son préambule. Aux sources textuelles de la liberté
d’expression susmentionnées, nous pouvons donc ajouter 1’article 19 de la
DUDH qui dispose ce qui suit : « Tout individu a droit a la liberté d’opinion
et d’expression, ce qui implique le droit de ne pas étre inquiété pour ses
opinions et celui de chercher, de recevoir et de répandre, sans considérations
de frontieres, les informations et les idées par quelque moyen d’expression
que ce Soit ».

De méme, ’article 19 du Pacte international relatif aux droits civils et
politiques de 1966 énonce ce qui suit :

« 1. Nul ne peut étre inquiété pour ses opinions.

2. Toute personne a droit a la liberté d’expression ; ce droit comprend la
liberté de rechercher, de recevoir et de répandre des informations et des idées
de toute espece, sans considération de frontieres, sous une forme orale, écrite,
imprimée ou artistique, ou par tout autre moyen de son choix.

3. L’exercice des libertés prévues au paragraphe 2 du présent article comporte
des devoirs spéciaux et des responsabilités spéciales. Il peut en conséquence
étre soumis a certaines restrictions qui doivent toutefois étre expressément
fixées par la loi et qui sont nécessaires :

a) Au respect des droits ou de la réputation d’autrui ;

b) A la sauvegarde de la sécurité nationale, de [’ordre public, de la santé
ou de la moralité publiques. »

I1 est important de noter que 1’article 9 de la Constitution libanaise proclame
solennellement que la liberté de conscience, qui est associée a la liberté

des lois au Liban », 9°™ Congrés triennal de 1’Association des Cours constitutionnelles
francophones (ACCF), Dakar, Sénégal, 30 mai- 3 juin 2022 (publi¢ sur les sites de I’ACCF
et du Conseil constitutionnel-Liban). Il a reconnu récemment la valeur constitutionnelle des
Chartes de la ligue des pays arabes, dans la décision n°® 6/2023 du 30 mai 2023, ou 1’on peut
lire : « Considérant que, selon le paragraphe (b) du Préambule, le Liban est engagé par les
chartes de la Ligue des pays arabes, des Nations-Unies et la Déclaration universelle des
droits de I’homme, ce qui leur confére a toutes une valeur constitutionnelle en vertu de la
référence qui en est faite dans le préambule de la Constitution, en outre, I’Etat, dans tous
ses organes et institutions, doit incarner les principes consacrés par ces textes dans tous les
champs et domaines ».
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I’alinéa (B) du Préambule :

Le Préambule de la Constitution libanaise, qui lui fut adjoint en 1990,
proclame a son alinéa (C) que « Le Liban est une république démocratique,
parlementaire, fondée sur le respect des libertés publiques et en premier lieu
la liberté d’opinion’ et de conscience, sur la justice sociale et [’égalité dans
les droits et obligations entre tous les citoyens sans distinction ni préférence ».
Ainsi, selon les termes de 1’alinéa (C) précité, le régime libanais est fondé sur
le respect des libertés publiques, en téte desquelles le constituant place les
deux libertés dropinion et de conscience. Ces libertés forment les piliers du
régime démocratique au Liban, aux c6tés de la justice sociale et I’égalité des
citoyens.

Par ailleurs, I’article 13 de la Constitution énonce que : « La liberté d ’exprimer
sa pensée par la parole ou par écrit, la liberté de la presse, la liberté de
réeunion et la liberté d’association sont garanties dans les limites fixées par
la loi ».

De plus, il est important de souligner que le Conseil constitutionnel accorde
une valeur constitutionnelle a la Déclaration universelle des droits de I’homme
de 1948 (DUDH)?. Celui-ci considére que la DUDH, a I’instar du Préambule

intégrante de la Constitution, et que ses dispositions revétaient une valeur constitutionnelle au
méme titre que celles de la Constitution. V. en ce sens : CCL, Déc. n° 4/1996 du 7 aout 1996
(Modification de la loi relative a I’élection des députés du 26/4/1960), Rec. des décisions du
Conseil constitutionnel, 1994-2016, Décisions relatives a la constitutionnalité des lois, V. 1,
pp- 45-52 : « Considérant que le principe de 1’égalité devant la loi est un principe prévu de
fagon claire et explicite dans la Constitution ainsi qu’a son Préambule qui en constitue une
partie intégrante ».

2 Francis Delpérée associe la liberté de religion a la liberté d’opinion, qu’il distingue de la
liberté d’expression, « qui se veut plus générale tant par ses objets que par ses méthodes ».
Selon lui la liberté d>opinion crest «la liberté de pensée, de conscience ou de religion. Elle
offre a toute personne le droit d’acquiescer a un ensemble de verités, de valeurs ou de
préoccupations. Cette liberté proprement intellectuelle peut rester dans le domaine intime.
Elle est'un des éléments de la vie privée de chaque individu (article 22). Mais elle doit aussi
pouvoir se manifester au grand jour. Une personne doit pouvoir révéler ses opinions et leur
donner une résonance publique. Elle doit éventuellement les confronter avec celles d’autres
personnes”. (Francis Delpérée, « Constitution et liberté d’expression. Belgique », Annuaire
international de justice constitutionnelle, 23-2007, 2008, p. 134).

3 Le Conseil constitutionnel a reconnu la valeur constitutionnelle de la Déclaration universelle
des droits de I’homme et les autres pactes onusiens auxquels se réfere I’alinéa (B) du
Préambule dans une jurisprudence constante. V. en ce sens : Mireille Najm, « La Déclaration
universelle des droits de I’ Homme, norme de référence du contrdle de la constitutionnalité
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LA PROTECTION CONSTITUTIONNELLE DE LA LIBERTE
D’EXPRESSION

Rapport du Conseil constitutionnel- Liban
Mireille Najm-Checrallah

Membre du Conseil constitutionnel

Sous-théme 1 : Le cadre normatif et le contenu de la liberté d’expression

L’objectif de ce premier sous-theme est de renseigner sur ce qui permet aux
Jjuridictions de dégager leur perception de la liberté d’expression. Chaque
juridiction entretenant avec les normes un rapport qui lui est propre,
’identification des normes de référence et de la substance qui y est attachée
permettra ainsi de rendre compte de la diversité du droit applicable en matiere
de protection de la liberté d’expression.

1. Sur quels textes et/ou quels principes vous fondez-vous en mati¢re de
liberté d’expression ? Existe-t-il une déclaration de droits protégeant la liberté
d’expression ?

Plusieurs textes constitutionnels fondent les libertés d’opinion et d’expression,
et les libertés qui leur sont associces, telles les libertés de conscience,
d’association ou de la presse. Ces normes de référence ne se limitent pas au
corps de la Constitution, mais s’étendent aux dispositions de son Préambule

! et celles des conventions internationales et régionales auxquelles se réfere

1 Le Conseil congtitutionnel libanais a, dés ces premiéres décisions, et suivant une
jurisprudence constante, considéré que le Préambule de la Constitution formait partie
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14-16 nov. 2016, Université Saint-Joseph, Cedroma, 2013, pp. 273-294.

Jean-Pierre Puissochet, Hubert Legal, « La sécurité juridique dans la jurispru-
dence de la Cour de justice des Communautés européennes », Cahiers du
Conseil constitutionnel, n° 11, déc. 2001, site du Conseil constitutionnel
francais.
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Pour aller plus loin *

Outre les références indiquées dans le Rapport :

Le principe de sécurit¢ juridique: La Cour constitutionnelle de
Bosnie-Herzégovine, Les Cahiers du Conseil constitution-
nel, n° 1, Dalloz, 2001, et notamment: Francois Luchaire,
«La sécurit¢ juridique en droit constitutionnel francgais »,
pp. 67-69.

Sécurité juridique-Impreévisibilité du droit, Dossier, Revue du droit public, n°
3, 2016, notamment : Benoit Plessix, « Sécurité juridique et confiance
1égitime », pp. 799-814.

Brahim Dalil, Le droit administratif face au principe de la sécurité juridique,
these de doctorat en droit, Université de Paris-Ouest Nanterre la Défense,
2015.

Racha el-Herfi, « Les principes de confiance 1égitime et de sécurité juridique
en droit européen » - www.courdecassation.fr

Fabien Grech, « Le principe de sécurité juridique dans I’ordre constitutionnel
frangais », www.droitconstitutionnel.org/congreslyon/commLC/c-grech-
T2pdf

Charlotte Lemieux, « Jurisprudence et sécurité juridique : Une perspective
civiliste » - www.usherbrooke.ca

A. Messarra, « L’application dans le temps de la Question prioritaire de
constitutionnalité. Problématique et perspective comparée », in De la pé-
rennité et de la temporalité du droit, colloque international de Beyrouth,

* Nous remercions la regrettée Rita Saadé Aouad, conservatrice de la Biblio-
théque spécialisée du Conseil constitutionnel pour sa contribution a la prépa-
ration documentaire de ce Rapport.
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Parlement libanais a publié un guide de 1égistique'’. Des efforts considérables
doivent étre entrepris au Liban et en perspective comparée'®,

Le principe : Nemo censetur ignorare legem (Nul n’est censé ignorer la
loi) implique une obligation pour le citoyen, et aussi une obligation pour le
l1égislateur et pour le juge de formuler des lois et des jugements qui remplissent
les trois conditions de clarté, d’intelligibilité et d’accessibilité.

La notion de sécurité juridique, en général limitative aux processus de
1égifération, s’avere extensible au Liban et dans les sociétés arabes en général
en ce qui concerne les régimes du statut personnel, en conformité avec les
articles 9, 10, 19 de la Constitution libanaise. Ces régimes sont régis par la
théorie du pluralisme juridique et de I’autonomie personnelle ou fédéralisme
personnel pour la gestion du pluralisme religieux et culturel.

En cas de changement de religion, souvent sous couvert de liberté de
croyance, un contrat de mariage antérieur se trouve remis en question pour le
remariage, la polygamie, le droit successoral... Le changement de religion, en
conformité avec le principe de sécurité juridique, ne doit avoir aucun effet sur
les engagements qu’il implique'’.

17. République libanaise, Parlement libanais, Dalil mabadi’ al-siyagha al-ganiniyya (Guide
de la rédaction juridique), présentation par le président Nabih Berri, en coopération avec la
Commission de 1’Union européenne, 2017, 102 p.

18. L’ancien président du Conseil constitutionnel frangais reléve nombre d’observations a ce
propos : Jean-Louis Debré, Ce que je ne pouvais pas dire 2007-2016, Paris, Laffont, 2016,
360 p., et notre Commentaire : A. Messarra, « La justice constitutionnelle dans un monde
déboussolé », Annuaire du Conseil constitutionnel, Liban, vol. 10, 2016, pp. 115-120.

19. Des détails a ce propos dans notre ouvrage : A. Messarra et Rabih Kays (dir.), 7a ziz
mafahim huqiq al-insdn fi al-mahdkim al-mazhabiyya al-lubnaniyya (Les principes des
droits de I’homme dans les tribunaux communautaires au Liban), Fondation libanaise pour la
paix civile permanente et Norvegian Centre for Human Rights-University of Oslo, Beyrouth,
Librairie Orientale, vol. 50, 2023, pp. 289-290.
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4 - Avez-vous des observations particuliéres

ou des points spécifiques que vous souhaiteriez évoquer ?

Il est important de souligner, pour éviter les dérives, que la notion
de sécurité juridique,

reléve de la philosophie du droit et de la loi,
en tant qu’injonction au /égislateur,
et donc controlable par la justice constitutionnelle,

et peut justifier un recours par voie d’exception devant la justice
constitutionnelle,

mais qu’elle n’est pas normalement invocable dans des jugements
et la mise en application des lois.

Kk

La sécurité juridique et la confiance 1égitime constituent un apport original,
pertinent et démocratique, de la justice constitutionnelle.

L’apport constitutionnel du Liban est fort riche en perspective comparée.
I1 a fallu déborder le 1égalisme formel et I’approche exclusivement technique,
aujourd’hui souvent dominante dans I’enseignement du droit professionnel et
la pratique de la justice ordinaire, pour se ressourcer a I’essence des notions
de loi et de droit régulateur des institutions et de la vie en société.

Les exigences de clarté, d’intelligibilité et d’accessibilité de la loi sont
souvent peu respectées. Dans la décision n° 2/2018 du 14/5/2018 relative au
Budget général, le Conseil constitutionnel libanais reléve : « L’article 26 de la
loi budgétaire 2018 est incompatible avec les normes de 1égifération. »

Dans la loi de 2014 sur les anciens baux résidentiels, figurait dans un seul
article quatre renvoies a d’autres dispositions. Un seul article s’étalait sur
6 pages a propos de la régulation des propriétés publiques maritimes. Le
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1.29. Existe-t-il une procédure en cas
d’inexécution des décisions de
votre Cour ? Cette situation s’est-
elle produite ? Merci de I’expli-
quer.

Les attributions du Conseil constitutionnel du Liban sont limitées. Tout
un travail a été entrepris en vue de I’extension des attributions en conformité
avec I’évolution mondiale de la justice constitutionnelle, et méme par rapport
aux Cours et Conseils constitutionnels dans les autres pays arabes!'®.

Le Conseil constitutionnel a di, dans un Etat de droit perturbé pour des
raisons imbriquées a la fois internes et externes, proposer des orientations
générales, notamment comme dans les cas précités sur la prorogation du
mandat parlementaire et la prorogation des anciens baux résidentiels et
commerciaux.

16 . L’extension des attributions du Conseil constitutionnel, actes du
séminaire organisé en partenariat avec la Fondation Konrad Adenauer, le
6/5/2016, pour un débat autour du projet élaboré par le président du Conseil
constitutionnel, Issam Sleiman, 2017, 248 p. + 48 p. en frangais et anglais.
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toute prorogation d’un mandat parlementaire et constitutionnel, souligne « /e
rejet du recours en invalidation pour éviter [’extension de la vacuité dans
les institutions ». En cette période en effet, I’¢lection a la présidence de la
République était bloquée et le gouvernement était dans une phase transitoire
d’expédition des affaires courantes.

3. Admission de la prorogation provisoire de la loi sur les anciens baux
commerciaux : Le Conseil constitutionnel du Liban, tout en rejetant la
prorogation de la loi sur les anciens baux commerciaux, par sa décision n°
1/2019 du 8/1/2019, loi jugée incompatible avec la notion de loi, d’ordre,
de stabilité et de sécurité juridique, admet la prorogation « pour éviter
I’application du Code général des obligations et des contrats dans la
Situation présente, ce qui entrainerait des perturbations juridiques et des
litiges judiciaires ».

4. La loi électorale de 2017 : 1l n’y a pas eu de recours en invalidation
devant le Conseil constitutionnel, mais lors de I’examen de 17 recours
¢lectoraux a la suite des élections législatives du 6/5/2018, des requérants
ont soulevé I’inconstitutionnalité de la loi. L’impact sur les institutions de
I’annulation de toute 1’opération ¢€lectorale de 2018, apres trois prorogations
successives du mandat du Parlement, doit étre pris en considération'.

1.27. La mise en ceuvre de ce pouvoir,
sur le fondement de la sécurité ju-
ridique, est-elle fréquente ? Merci
de compléter votre réponse par
des données statistiques ou chif-
frées.

1.28. Votre Cour peut-elle accompagner
ses décisions par des injonctions
adressées au législateur ou aux
autorités juridictionnelles afin de
garantir la sécurité juridique ?

15. Sylvie Salles, Le conséquentialisme dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel,
avant-propos de Laurent Fabius, préface de Dominique Rousseau, Paris, LGDJ, 2016, 780 p.
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3 L’aménagement des effets des décisions d’inconstitutionnalité

1.25. Votre Cour dispose-t-elle d’un
pouvoir de modulation des effets
des décisions qu’elle prononce en
contentieux incident ?

1.26. Comment la sécurité juridique
est-elle prise en compte dans
I’appréciation des conséquences
des décisions prises par vos
Cours ?

Le Conseil constitutionnel du Liban a au moins a quatre reprises pris en
considération les conséquences des décisions.

1. Les décisions 1 a 12 du 8/7/2009 relatives aux recours électoraux
des années 2005-2007 antérieurs a la formation intégrale du nouveau et
actuel Conseil constitutionnel : 1l a été¢ souligné que le recours aupres du
Conseil constitutionnel porte sur la protection judiciaire d’une situation
juridique. Apres la formation intégrale du Conseil constitutionnel actuel et
le commencement de son activité en date du 5/6/2009, il est apparu que les
recours relatifs aux ¢élections de 2005 et aux ¢€lections partielles de Beyrouth
de 2007 ne furent pas examinés. Ce dé¢lai étant assez court, il était impossible
de statuer sur ces recours avant la fin du mandat du Parlement. Les décisions
relatives a ces recours furent rendues le 8/7/2009 apres I’expiration du
mandat de la Chambre des députés élue en 2005 et dont le mandat expire le
20/6/2009'4.

2. La prorogation du mandat du Parlement : Le Conseil constitutionnel
du Liban, par sa décision n° 7/2014 du 28/11/2014, tout en s’opposant a

14. Recueil des décisions du Conseil constitutionnel, Liban, 2 vol. vol. 2, pp. 387-389.
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1.20. Quelle protection accordez-
vous a la protection des contrats
légalement conclus ?

1.21. Quelle protection accordez-
vous a la protection de la chose
jugée et aux décisions de justice ?
(Notamment a 1’égard des lois de
validation)

1.22. Quelle protection accordez-
vous a D’exigence de non-
rétroactivité de la loi ? Comment
s’opere, dans votre jurisprudence,
I’encadrement de la rétroactivité
législative ?

1.23. Votre Cour appréhende-t-clle
les problémes d’application des
lois dans le temps de manicre
objective et abstraite ou, a
I’inverse, de maniére subjective et
concrete ? Merci d’illustrer votre
réponse.

1.24. Merci d’indiquer le nombre de
déclarations d’inconstitutionnalité
fondées sur ces exigences.
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Le langage juridique compliqué, la préciosité du langage, la juxtaposition
d’attendus et de considérants... ne favorisent pas la clarté, 1’intelligibilité
et I’accessibilité de la loi et des décisions judiciaires et celles de la justice
constitutionnelle.

Il y a une écriture a la fois hautement scientifique et technique, mais
claire, compréhensible et de haute qualité. Le Conseil constitutionnel en
France, depuis I’accession de M. Laurent Fabius a la présidence du Conseil
constitutionnel frangais, a innové sur ce point. En réalité, cela exige plus
d’effort. Il est plus pénible d’écrire autrement que dans le style tournoyant
conventionnel. Tout autre style exige des phrases qui ne soient pas d’une
longueur infinie, des phrases non subordonnées a des subordonnées, avec un
classement cohérent des idées et non un étalage d’attendus superposés.

Des jugements dans des pays arabes, en Irak, en Egypte, en Jordanie... sont
des fois illisibles, incompréhensibles, méme par des spécialistes chevronnés,
avec une phrase d’une page entiére, sans ponctuation, des idées superposées,
en vrac..., le tout sous couvert de scientificité¢ 1égaliste et précieuse. Des
doctorants, influencés par le prestige de hautes instances judiciaires,
reproduisent de tels jugements, dans des mémoires et des theses, et infligent
au lecteur, méme averti, une torture. Tout cela est complétement incompatible
avec I’essence méme du droit, du style du Code civil frangais du temps de
Napoléon, de la clarté, la précision et la nuance du langage juridique.

La confiance dans la magistrature constitutionnelle ne réside pas seulement
dans I’indépendance effective de cette magistrature, ni dans la qualité des
décisions. La confiance, fondement de la 1égitimité, du développement et de
la sécurité juridique associée a la notion de confiance légitime, est d’ordre
psychologique. Elle implique transparence et communication.

1.19. Merci d’indiquer le nombre de
déclarations d’inconstitutionnalité
fondées sur ces exigences.
Exigences constitutionnelles en
matiere de non-rétroactivité des
lois

39
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1.17. Avez-vous consacré une exigence
de normativité de la loi ?

Il ressort de la Table ronde organisée par le Conseil constitutionnel du Liban
et la Fondation Konrad Adenauer, le 17/12/2018, sur le théme : « Dialogue
constitutionnel 2018 : Promouvoir la régle de droit au Moyen-Orient et en
Afrique du Nord » que les transformations de la démocratie aujourd’hui,
les dérives du droit, le relativisme a outrance, les efforts de la magistrature
constitutionnelle pour rétablir I’autorit¢ des normes... impliquent nombre
d’orientations qui, pour la plupart, sont nouvelles par rapport a la pratique
professionnelle quotidienne de la justice.

La lecture des jurisprudences constitutionnelles comparées montre
des convergences qui témoignent de 1’universalité des droits de ’homme,
universalité aujourd’hui menacée'?. Mais tout cet effort normatif, quand il se
limite aux Cours et Conseils constitutionnels, n’irrigue pas tout le droit et la
société.

Sommes-nous aujourd’hui une société (socius, compagnon)? La société
n’est pas une addition d’individus. La société a ses exigences et ses normes'?.
Le relativisme a outrance, 1’individualisme forcené, I’affaiblissement des
Etats... brisent les acquis démocratiques de plusieurs siecles. Des principes
de la démocratie sont malmenés avec des manifestations et des gréves ou
domine le populisme, au lieu du recours aux procédures démocratiques
institutionnelles, bien plus opérationnelles pour ceux qui ont vraiment
compris ce qu’est la défense des droits et en quoi consiste la civilit¢ de la
société civile.

1.18. Quelle valeur accordez-vous a
la promotion de la simplification
du droit? Est-ce une exigence
mobilisée au contentieux ?

12. Gérard Fellous, Les droits de [ 'homme, une universalité menacée, Paris, La Documentation
frangaise, 2010, 272 p.

13. Zygmunt Bauman, La vie liquide, Paris, Le Rouergue/ Chambon, 2006.
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t-elle la « confiance légitime »
ou les situations légalement
acquises ?

La loi est souvent exploitée symboliquement pour donner aux citoyens
I’illusion du changement, et souvent sans que I’effectivité de la loi ne soit
garantie. Plus de quarante lois au Liban, approuvées par le Parlement libanais,
sont enfouies dans des administrations publiques sans que des décrets
d’application, exigés par ces mémes lois, ne soient €laborés et approuvés
par le Conseil des ministres et mis en application. Une commission a été
formée par le Parlement libanais en 2017 pour le suivi de 1’application des
lois, commission présidée par I’ancien ministre et député Yassin Jaber.

Nombre de « situations légalement aquises », notamment en ce qui concerne
les propriétés maritimes, la fourniture collective de courant électrique par des
particuliers... sont préjudiciables a 1’argent public, a I’environnement, a la
prestation de services d’intérét général...

1.13. Votre Cour appréhende-t-elle
la protection de ces situations de
maniére objective et abstraite ou,
a ’inverse, de maniére subjective
et concrete ? Merci  d’illustrer
votre réponse.

1.14. Merci d’indiquer le nombre de
déclarations d’inconstitutionnalité
fondées sur ces exigences.

1.15. Exigences constitutionnelles en
matiere de qualité de la loi

1.16. Quelle protection accordez-
vous aux exigences de clarté,
d’accessibilité¢ et d’intelligibilité
de laloi ?
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2 Les exigences constitutionnelles
en matiére de sécurité juridique

Dans cette partie du questionnaire, il est

attendu que soit dressé un état — a la
fois quantitatif et qualitatif — de la
jurisprudence de votre Cour sur les
exigences constitutionnelles en ma-
tiere de sécurité juridique. Compte
tenu de I’ampleur de la notion, il est
opéré une distinction indicative entre
trois groupes de composantes de la
sécurité juridique. Cette distinction
peut ne pas correspondre a votre ju-
risprudence ; merci de I’indiquer en
décrivant de facon plus appropriée
votre jurisprudence en la maticre.

Confiance et attentes légitimes

1.11. Quelleprotectionaccordez-vous
aux droits acquis, a la stabilité du
droit et a la prévisibilité du droit ?

« Le droit est malade », disait Jean Carbonnier, malade de nombre de
perversions, souvent victime de son propre progres : inflation juridique,
instrumentalisation du droit, judiciarisation du droit, exploitation politique de
la symbolique de la loi pour donner I’illusion du changement... Il en découle
I’exigence d’une relecture de L’Esprit des lois de Montesquieu (1748), de La

politique d’ Aristote (384-322 av. J.-C) afin de ramener la loi a son essence. Il

s’agit de L esprit démocratique des lois".

1.12. Comment votre Cour protege-

11. Dominique Schnapper, L esprit démocratique des lois, Paris, Gallimard, 2014, 322 p.
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particuliers qui favorisent I’extension du principe de sécurité juridique a
I’exigence du « vivre-ensemble » garanti par le nouveau Préambule de la
Constitution libanaise en ces termes : « Aucune légitimité n’est reconnue a
un quelconque pouvoir qui contredise le pacte de vie commune » (a. J).

Larticle 49 intégré dans la lo1 budgétaire 2018 au Liban et qui porte sur
le droit de propriété et de résidence des étrangers menace le tissu pluraliste
du Liban. En outre la loi électorale de 2017 rompt avec le principe séculaire
du college ¢lectoral unique en vertu duquel des candidats de différentes
communautés sont ¢lus par des ¢électeurs de différentes communautés, de
sorte que la compétition est intracommunautaire et non intercommunautaire.
Ces deux cas débordent le principe de sécurité juridique et portent sur les
fondements du Pacte libanais et de la Constitution de 1926 amendée en
1990. C’est dire qu’a I’extréme, le principe de sécurité juridique, dans une
application extensive, reléve des principes fondamentaux du droit'.

10. A. Messarra, « La notion du vivre-ensemble. Jurisprudence constitutionnelle de la
Cour européenne des droits de I’homme et perspectives libanaises », Annuaire du Conseil
constitutionnel, Liban, vol. 12, 2018, pp. 67-84.
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1.8.

Contentieux de la sécurité juri-
dique

Le principe de sécurité juridique
est-il pleinement invocable dans
le contentieux constitutionnel in-
cident ?

Il ne I’a pas été jusqu’a ce jour au Liban.

1.9.

1.10.

Le principe de sécurité juridique
est-il fréquemment invoqué dans
les contentieux portés devant
votre Cour ? Merci d’indiquer
les données statistiques chiffrées
(nombre/taux d’invocation selon
le contentieux, domaines des af-
faires concernées...).

Le principe de sécurité juridique
est-il mobilisé¢ par vos Cours en
tant que motif d’intérét géné-
ral pouvant justifier une atteinte
portée a un droit protégé par la
Constitution ? Si oui, dans quels
cas ? Est-ce fréquent ? Merci de
I’illustrer.

Le régime parlementaire pluraliste du Liban, pluraliste du fait qu’il est
pleinement parlementaire, mais associe a la fois des processus compétitifs
et coopératifs (autonomie personnelle en matiere de statut personnel et
d’enseignement, et régle de discrimination positive), pose des problémes
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- Geénéralité : La sécurité juridique doit étre partagée et non en faveur
d’une partie au détriment d’une autre.

- Légalité : La sécurité juridique implique la conformité a des normes
juridiques qui ne découlent pas de dispositions transitoires et conjoncturelles.

- Confiance : L’exigence de sécurité juridique se fonde sur la confiance
qui est par essence relationnelle et donc dépouillée de 1’exploitation et du
préjudice, et aussi légitime et non exclusivement 1égale au sens formel.

- Previsibilité : L’exigence de sécurité juridique et de confiance 1égitime
implique de la part des bénéficiaires une sagesse face a des mutations
législatives ultérieures.

Un projet de la loi au Liban, en 14 articles, ayant déja été ¢laboré régissant
les anciens baux commerciaux et dont la durée prorogée a expiré, il est
possible d’examiner ce projet et de I’amender sans nouvelle prorogation
-ajournement. Lors des débats parlementaires a propos de la loi contestée,
des parlementaires ont insisté sur 1’obligation de mettre fin a une situation
cumulative.

Proroger, ajourner, reporter sont incompatibles avec les normes de
gouvernance législative. 1ls générent a 1’avenir une situation plus complexe
a résoudre en raison méme des cumuls. L’exigence de sécurité juridique et
de confiance légitime permet 1’élaboration d’une législation graduelle dans
son application, avec éventuellement une phase transitoire en raison de la
situation économique signalée dans I’Exposé des motifs.

Le Conseil constitutionnel du Liban considére dans ses décisions, surtout
celles n° 6/2004 et n° 1/2019, que la politique générale de légifération,
entamée par la loi sur les anciens loyers du 28/2/2017, doit étre poursuivie en
vue du rétablissement des normes contractuelles et des principes juridiques et
constitutionnels et sans prorogation.
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La prorogation, qui n’est pas un principe de légifération et de légistique,
débouche sur le maintien d’un statu quo apres une période qui doit étre
cloturée. On proroge, par exemple, le délai d’une procédure ou d’une
autorisation arrivée a son terme ou un contrat d’une application échelonnée et
en accord avec les contractants.

Des prorogations répétées, cumulées et conjoncturelles, dépouillent la loi
de sa qualité normative et de sa constance. Le concept de loi ne peut étre
dissocié de celui d’ordre. La loi a vocation a produire de I’ordre, a corriger le
désordre, a remettre en ordre ce que le temps a altéré.

Les prorogations successives de la loi sur les anciens loyers n’avaient pas
le caractere de lois expérimentales, du fait méme des prorogations successives
qui les dépouillent de ce caractere. En allant méme au-dela d’une prorogation
unique, la prorogation stabilise une situation de fait incompatible avec les
normes juridiques et constitutionnelles, situation qui devient avec le temps
rebelle a une remédiation juste et proportionnelle en raison méme du cumul
des violations. En outre, 1’abus de protection se répercute négativement sur
les bénéficiaires en les portant a un défaut de prévention et de disposition a se
garantir d’une constance effective.

L’Exposé des motifs : Ce qui est qualifié d’Exposé des motifs de la loi n°
111 du 30/11/2018, constitue plutdt une justification formelle. En effet « la
situation économique instable et ses répercussions sur les divers secteurs » et
« lanon élaboration d’une loi régissant cette catégorie de locataires », comme
indiqué dans I’Exposé des motifs, t¢émoignent d’une carence de légifération.
Ce qui est aussi indiqué dans [’Exposé des motifs « en vue de sauvegarder un
etat de stabilite (halat istigrar) » constitue [’instabilité méme par le maintien
d’un état de fait conjoncturel prorogé.

La sécurité juridique : La relation contractuelle non équilibrée entre
les anciens propriétaires et locataires ne peut se fonder sur les principes
de sécurité juridique et de confiance légitime, du fait que le déséquilibre
contractuel provoque un abus dans cette confiance. La sécurité juridique
implique trois conditions : accessibilité, prévisibilité et stabilité. L’exigence
de sécurité juridique ne s’applique pas au présent cas de la loi sur les anciens
baux commerciaux pour quatre motifs au moins :
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et locataires n’a pas été ¢laborée au Liban sur des bases stables. On a eu
recours a la prorogation de lois exceptionnelles, alors qu’il est du devoir de la
légifération de régler les problémes en suspens entre anciens propriétaires et
locataires sur des bases constantes et stables, garantes de la justice’.

Cependant le vide législatif en ce qui concerne les anciens loyers non
affectés a I’habitation et I’application du Code des obligations et des contrats,
sans prendre en considération la situation particuliere des anciens locataires
des lieux non affectés a I’habitation et ceux qui y travaillent, n’assurent pas
la justice dans la relation contractuelle. Aussi en dépit du défaut de sécurité
juridique dans la prorogation de la loi sur les anciens baux commerciaux, il y
a une justification toute provisoire dans la prorogation dans les circonstances
exceptionnelles actuelles.

La décision 1/2019 du 8/1/2019 sur les anciens baux commerciaux incite
a poser trois questions fondamentales : Quelle est la fonction de la /oi ? Que
signifie /égiférer ? Que signifie proroger ?

Prorogation et caractéere permanent de la loi : Les prorogations successives
de la loi sur les anciens loyers sont un indicateur de carence législative et
d’ajournement de la remédiation. Elles consolident un état de fait cumulatif
et une situation d’instabilité, a I’encontre de I’exigence de stabilité 1égislative
et de sécurité juridique.

La loi se définit en tant que « regle écrite générale et permanente €élaborée
par le Parlement ». Il en découle I’exigence de légiférer, et non d’ajourner,
et donc de régir avec constance des rapports sociaux. La loi, par essence,
n’est pas un expédient conjoncturel, constamment soumise a des remises en
question, avec des prorogations et des changements, mais constance dans
[’édification de liens fondés sur des données a caractere général et des normes.

9 . A. Messarra, « Le temps et le droit : La nature des délais constitu-
tionnels, garantie de la 1égitimité et de la sécurité juridique », Annuaire du
Conseil constitutionnel, Liban, vol. 4, 2009-2010, pp. 445-470 (en arabe,
avec résumé en francais).
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En outre, c’est 'usage par des requérants de la notion de sécurité juridique
(amdn tashri’i) pour la stabilisation d’une situation de facto en matiere
d’anciens loyers d’habitation et commerciaux qui a incité a expliciter la
notion et & délimiter quatre conditions pour son application, comme précisé
dans la décision 6/2014 précitée.

Plus tard dans la décision 1/2019 du 8/1/2019 relative a la prorogation
des anciens loyers commerciaux, le Conseil a explicité trois notions : Loi,
stabilité, et sécurité juridique.

Les prorogations successives d’une loi qualifiée dans ses fondements
d’exceptionnelle sont un indicateur d’incapacité du législateur, d’ajournement
du reglement de problémes cumulatifs, et d’une déficience a trouver des
aménagements sur la base d’une 1égislation nouvelle qui institue véritablement
un ordre juridique et donc « ordonnante ».

L’habitude de proroger, incompatible avec les principes de légifération,
signifie le maintien d’un statu quo apres 1’expiration d’un délai ou I’application
doit prendre fin. La prorogation cumulative de la loi sur les anciens loyers
consacre un état de fait et d 'instabilité. La fonction de la loi, et par suite de la
1égifération, est de garantir constance et stabilité dans les rapports juridiques
et sociaux et non la prorogation, [’ajournement et la tergiversation a propos
d’un état de fait en violation, par essence, au droit de propriété, a [’équilibre
du contrat et a la sécurité juridique.

Il en découle qu’il n’est pas licite de proroger la loi exceptionnelle sur les
anciens baux commerciaux en tant qu’expédient auquel recourt le 1égislateur
de fagon répétitive. La loi est ainsi dépouillée de sa qualité normative a
travers des prorogations répétées, cumulatives et conjoncturelles. Elle perd
sa fonction de garantir la constance. L’intérét général implique en outre le
développement de la Iégifération en conformité avec des données nouvelles
et la garantie de la sécurité législative. Les prorogations cumulatives sont
incompatibles avec I’essence de la légifération et de la sécurité juridique.
Elles débouchent sur la consécration d’un état de fait incompatible avec la
Constitution et qui deviendrait par la suite rebelle a une juste remédiation.

Durant plus d’un demi-siécle, une loi régissant le contrat entre propriétaires
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la formation du Conseil. Le droit ne peut ignorer le temps, du fait que le droit
se déroule et s’applique dans le temps. Les délais, étudiés par les juristes dans
les procédures civiles et pénales, impliquent une philosophie.

Sur le plan de la sécurité juridique, trois proces-verbaux du Conseil
constitutionnel, no 4, 5 et 6 du 6/7/2009 relatifs a des recours antérieurs a la
formation du Conseil constitutionnel, fournissent une jurisprudence originale
au Liban et a I’échelle comparative.

Quant a la corrélation entre délais constitutionnels et 1égitimité, le Conseil
constitutionnel, par sa décision n° 1/97 du 12/9/1997, a invalidé la loi n° 654
du 24/7/1997 (J.O., n° 37 du 31/7/1997) relative a la prorogation du mandat
des conseils municipaux. Cette décision confirme la nature spécifique des
délais constitutionnels et le devoir de recours périodique a la consultation
populaire pour la 1égitimité des gouvernants.

A partir de ’enquéte menée en 2000 par 1I’Association des Cours
Constitutionnelles ayant en Partage I’Usage du Frangais — ACCPUF, et
qui a couvert 32 pays dont le Liban, on peut dresser un tableau des délais
constitutionnels et dégager une philosophie juridique comparative®.

1.7. La jurisprudence constitutionnelle
étranggere et/ou le droit international
régional ont-ils eu une influence
significative sur votre jurisprudence
en maticre de sécurité juridique ?
Merci de le préciser.

L’approche pragmatique du probléme des délais et du temps en droit,
la complexit¢ du contexte libanais, et les perturbations juridiques et
constitutionnelles au Liban ont été les principaux stimulants. Cela a commencé
par la documentation approfondie sur la problématique des rapports entre
temps et droit.

8 . Annuaire du Conseil constitutionnel, Liban, 2009-2010, pp. 89-92.
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Les délais constitutionnels, surtout ceux concernant 1’¢lection du chef de
I’Etat et du président du Parlement, les recours en maticre de constitutionnalité
des lois... sont limités et délimités, courts, impératifs et de forclusion parce
qu’ils sont liés a la 1égitimité du pouvoir et, dans des cas 1égislatifs, au principe
de sécurité juridique. L’observation de ces délais doit étre stricte et absolue.
L’interprétation de ces délais est restrictive en raison méme des rapports entre
ces délais et la stabilite de [’ordre juridique. Aristote met en garde contre le
laxisme dans les délais constitutionnels. I1 écrit :

« Une fois qu’on a abandonné quelqu’un des points de la Constitution, il
est plus aisé par la suite de faire accepter un autre changement un peu plus
important, jusqu’a ce qu’enfin on ait ébranlé [ 'ordre politique tout entier (...)
Il existait, en effet, une loi selon laquelle on ne pouvait étre réélu stratege
(a Thurium) qu’aprés un intervalle de cinq ans ; or certains jeunes officiers
(...) entreprirent pour commencer d’abroger la loi en question, de fagon a
permettre aux mémes citoyens de demeurer stratéges sans interruption (...)
Les magistrats, préposés a la garde des lois (...) finirent par s’incliner, dans
la pensée qu’apres avoir changé cette seule loi, les intéressés respecteraient
le reste de la Constitution ; mais plus tard ils voulurent s’opposer a d’autres
changements, il n’était plus en leur pouvoir de le faire, et I’appareil de 1’Etat
passa tout entier sous 1’autorité personnelle de ceux qui avaient tenté¢ ces
innovations »’.

Le mandat des ¢€lus et des gouvernants en général est strictement délimité
dans le temps, apres lequel ils ne jouissent plus de 1’autorité légitime.

Pour la premiére fois, la corrélation entre le droit et le temps a été soulevée
au Liban en ce qui concerne la recevabilit¢ dans le fonds par le Conseil
constitutionnel, dont la composition a été compléete le 5/6/2010, de recours en
invalidation présentés par des candidats malheureux aux ¢élections de 2005 et
de recours en invalidation a I’encontre de lois promulguées antérieurement a

7 . Aristote, La politique, Paris, Vrin, éd. 1995, 598 p., V, 7, no 1307, pp. 374-375.
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« - La confiance légitime se fonde sur la confiance qui est par nature
relationnelle, et donc dépourvue d’exploitation ou de préjudice et aussi sur la
1égitimité et non simplement la 1égalité.

« - La sécurité juridique et la confiance légitime exigent du bénéficiaire
I’exercice par lui-méme aussi de la sagesse face a I’éventualité de changement
de législation.

« Considérant que la relation entre anciens propriétaires et locataires, si
elle se caractérise par le déséquilibre et le défaut d’équité, ne peut étre régie
en dépit de sa longue continuité par les notions de sécurité juridique et de
confiance légitime, mais en ce qui concerne le bénéficiaire par les exigences
de prévisibilité, de prudence et de disponibilité a des mutations.

« Considérant que la mutation dans les contrats locatifs anciens se trouve
accompagnée de délais au cours desquels les concernés pourraient s’adapter
au nouveau contexte juridique, avec I’adoption de normes progressives quant
au calcul du loyer équitable, passant ainsi a une nouvelle étape ou les normes
contractuelles générales sont rétablies ainsi que la liberté contractuelle par
rapport aux anciens loyers.

« Aussi les motifs invoqués relatifs a 1’incompatibilit¢ de la loi avec la
sécurité juridique et les droits acquis sont irrecevables®. »

1.6. Merci d’indiquer les aspects qui
sont aujourd’hui débattus, au
sein de votre Cour, quant a la
protection de la sécurité juridique.

La notion de sécurité juridique reléve de la théorie générale du temps et
du droit. 11 fallait absolument se référer a la dimension temporelle du droit a
propos de violations de délais constitutionnels garants de la 1€gitimité et aussi
de la sécurité juridique.

6. Recueil des décisions du Conseil constitutionnel, traduction en francais, Liban, 2 vol., vol. 1,
pp. 369, 377-338.
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Dans la décision 6/2014 relative a la loi sur les anciens loyers d’habitation
(Journal officiel, no 27, 26/6/2014), le Conseil constitutionnel du Liban
n’avait pas une autre norme de référence que le principe de sécurité juridique.
Voici les considérants de la décision.

« La sécurité juridique doit étre a caractére général, régie par quatre
exigences, et non servir I’intérét d’une partie au détriment d’une autre.

« Considérant que la sécurité juridique n’implique pas la fixité de situations
¢tablies, mais la prise en compte de ces situations en vue d’une législation
temporalisée qui contribue au transfert vers une situation juridique plus
équitable et conforme aux normes contractuelles générales.

« Considérant que la sécurité juridique ne crée pas un droit acquis dans
le cadre de lois exceptionnelles sur les loyers, du fait que la confiance
légitime inhérente a I’exigence de sécurité juridique exige fondamentalement
une légitimité fondée sur une situation juridique équitable dans la relation
contractuelle, et non la simple existence de textes exceptionnels successifs
qui prorogent d’anciens contrats locatifs.

« Considérant que la relation contractuelle non équilibrée entre anciens
propriétaires et locataires, et qui s’est longtemps prolongée, ne justifie pas la
référence a I’obligation de confiance 1égitime car son caractere non équilibré
sur le plan contractuel constitue un cas d’abus de confiance.

« Considérant que 1’obligation de sécurité juridique ne s’applique pas au
cas présent pour quatre motifs au moins :

« - La sécurité juridique doit étre générale et non a I’avantage d’une partie
aux dépens de 1’autre, ce qui entraine la sécurisation d’une partie aux dépens
de I'insécurité de ’autre.

« - La sécurité juridique exige la conformité a des conditions légales ne
découlant pas de lois exceptionnelles, bien que continues, lois par nature
circonstancielles.
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« ... remettre en ordre ce que le temps a altéré’. »

1.3. Merci d’indiquer les principales
étapes de cette reconnaissance et
ce qui a pu justifier les orientations
retenues.

En 2009, lors de I’examen d’un probléme, quand la notion de sécurité
juridique a été soulevée, elle fut considérée par certains comme une invention
fantaisiste étrangere au droit. Il a fallu exhiber les actes de la Table ronde
internationale de 1999 sur le theme : « La sécurité juridique » pour faire ad-
mettre, sans vraiment convaincre, qu’il s’agit bien d’une exigence juridique
et constitutionnelle non dénuée de fondement’.

1.4. A défaut, qu’est-ce qui justifie,
selon la Cour, 1’absence de
reconnaissance  formelle du
principe de sécurité juridique ?

1.5. Votre jurisprudence a-t-elle connu
des évolutions récentes sur cette
matiére ?

I1 faut considérer, en se référant aux peres fondateurs, que la notion de
sécurité juridique est inhérente au droit, qu’elle n’a pas besoin d’étre explicitée
dans un texte formel, mais doit I’€tre, quant aux conditions de son exercice,
par la jurisprudence. La contribution du Conseil constitutionnel du Liban est
pertinente en raison surtout des cas litigieux qui lui étaient soumis, notamment
a propos de deux recours sur les anciens loyers d’habitation et commerciaux.

4 . Denis Alland et Stephane Rials (dir.), op.cit., p. 962.

5 . Table ronde internationale précitée.
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La notion de sécurité juridique, non connue autrefois dans le droit en
général et qui ne figure pas dans la plupart des dictionnaires juridiques',
est produite par la jurisprudence constitutionnelle. Le principe de sécurité
juridique et de confiance légitime a commencé a émerger dans la jurisprudence
constitutionnelle depuis surtout 1999. Le principe a été considéré partie
intégrante de principes matriciels. Le principe protége la confiance des
citoyens qui adaptent leur conduite a la 1égislation en vigueur, par rapport aux
changements normatifs « non raisonnablement prévisibles »?.

1.2. Est-ce un principe formellement
reconnu dans la jurisprudence de
votre Cour ? Depuis quand ? Sur
quels fondements textuels ?

Le fondement de la sécurité juridique réside dans la philosophie méme de
laloi:

« Loi : régle écrite, générale et permanente, élaborée par le Parle-
ment’. »

La notion de loi est corrélative de celle d’ordre :
« Faire la loi, c’est ordonner.
« La loi a vocation a produire de I’ordre (...)

« Lordre résulte de la loi qui corrige le désordre intrinseéque du monde.

1. On ne trouve pas la notion dans :

Denis Alland et Stephane Rials (dir.), Dictionnaire de la culture juridique, Paris, Quadrige/
Lamy-PUF, 2003, 1650 p.

Raymond Guillien et Jean Vincent (dir.), Lexique des termes juridiques, Paris, Dalloz, 12¢
éd., 1999, 560 p.

Ibrahim Najjar (dir.), Nouveau dictionnaire juridique frangais-arabe, Beyrouth, Librairie du
Liban, 2009, On y trouve : Sécurité collective, industrielle, internationale, nationale, sociale.

2. XVe Table ronde internationale des 10-11/9/1999 : « Constitution et sécurité juridique »,
Annuaire international de justice constitutionnelle, Economica et Presses Universitaires
d’Aix-Marseille, 1999, pp. 71-312.

3. Raymond Guillien et Jean Vincent (dir.), op.cit., p. 325.
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Constitution et sécurité juridique ~
Antoine Messarra

Membre du Conseil constitutionnel, 2009-2019

1 Protection constitutionnelle de la sécurité juridique

Situation générale

1.1. Le principe de « sécurité juri-
dique » est-il, en tant que tel et
de fagon autonome, expressé-
ment garanti par le texte de votre
Constitution ?

Le principe de sécurité juridique, non mentionné dans la Constitution
libanaise, ne doit pas 1’étre a notre sens parce qu’il découle de I’essence méme
de droit et de la notion de loi. Son explicitation formelle risque des dérives
par son assimilation a la notion de droit acquis dont il différe. L’expérience
du Liban, dans des jurisprudences constitutionnelles récentes, comme indiqué
plus loin dans ce Rapport, montre que la notion a été instrumentalisée en vue
de la stabilisation d’une situation au départ incompatible avec les principes
fondamentaux de lanotion de contrat (volonté partagée, équilibre contractuel...).

* Rapport national du Liban présent¢ au 8e Congrés triennal de
I’Association des Cours constitutionnelles ayant en Partage 1’Usage du
Frangais — ACCPUF: «Constitution et sécurit¢ juridique», Montréal,
30 avril -3 mai 2019.

Les questions en marge a droite sont celles adressées par I’ACCPUF aux Cours et Conseils
constitutionnels.






RAPPORTS







Préface

Parallelement aux publications du Conseil, deux conférences sont
prévues a I’occasion de ce trentiéme anniversaire :

- La premiere aura lieu les 3 et 4 octobre 2024, avec le soutien et le
financement de D’Institut Konrad Adenauer. Une vidéo retracant
I’historique du Conseil constitutionnel, ainsi que son fonctionnement,
sera diffusée a cette occasion.

- La deuxiéme conférence, qui porte sur le théme de la transparence, se
tiendra la premicre semaine du mois de décembre 2024, en coopération
avec la PNUD.

Il convient de noter que pendant que nous planifions et préparons les
conférences et activités afin de célébrer le trentiéme anniversaire du
Conseil, de nombreuses régions libanaises sont a ce jour bombardées
et détruites. Nous craignons donc d’étre empéchés, a tout moment,
de respecter ces dates, d'autant plus que la situation politique est
instable et la situation sécuritaire n'augure rien de bon. Nous gardons
toutefois 1’espoir de pouvoir persévérer dans notre noble entreprise, et
demeurons déterminés a maintenir le role du Conseil constitutionnel en
tant que protecteur des libertés publiques et droits fondamentaux, afin
que le Liban demeure une terre d’asile pour les libertés. Nous restons
convaincus que ce pays, tel un phénix, se relevera de ses cendres, et que

ses institutions reprendront bientot leurs fonctions normales.

Tannous Mechleb
Président du Conseil constitutionnel
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Dans ses décisions en controle de la constitutionnalité, le Conseil
a attribué une valeur constitutionnelle a deux nouveaux principes :
le principe de non-rétroactivité des lois pénales les plus strictes et le
principe de la clarté des débats parlementaires. Il a de plus confirmé la
valeur constitutionnelle de certains principes et régles qui avaient été
consacrés dans une jurisprudence précédente, tels le principe de la clarté
de la loi, le principe de la séparation des pouvoirs, le principe d’égalité...

Grace a une coopération étroite et continue avec la PNUD et I’Institut
Konrad Adenauer, auxquels nous adressons nos remerciements les plus
chaleureux, le Conseil a pu organiser un certain nombre d'activités pour
célébrer I’anniversaire de ses trente ans. Ainsi, la PNUD s'est engagée
a imprimer les recueils des décisions en deux volumes, l'un relatif
aux recours en inconstitutionnalité des lois et l'autre concernant les
recours ¢€lectoraux. L’ Annuaire du Conseil 2019-2024 sera également
édité, et contiendra de nombreuses études en droit constitutionnel et
contentieux constitutionnel, dans les deux langues arabe et francaise,
ainsi que des commentaires de certaines décisions du Conseil, dont les
auteurs sont des experts en droit constitutionnel. Les sujets traités furent
soigneusement sélectionnés pour former un matériau riche qui résume
le parcours de cinq ans du Conseil. Aujourd'hui, nous espérons ajouter
ne serait-ce qu'une brique a ce que nos prédécesseurs ont entrepris, et
que cet annuaire constituera une référence utile pour les chercheurs et
les étudiants.

L’Annuaire comprendra également les rapports ACCF du Conseil
libanais et les recommandations relatives au contentieux électoral, ainsi
qu’un apercu des différentes activités du Conseil durant ces dernicres
années avec leurs photos.
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Durant cette période, les membres du Conseil avaient commencé a
examiner les recours, et se déplacaient dans ses dédales vers les lieux les
moins sombres afin de poursuivre leur travail, avec un effort continu pour
pourvoir aux besoins logistiques les plus nécessaires. L’énergie solaire
fut finalement assurée dés octobre par le PNUD, a qui nous devons tous
nos remerciements.

Malgré toutes ces difficultés, le Conseil examina dans un délai
relativement court tous les recours et rendit ses décisions en trois €tapes,
dont la derni¢re en date du 22 décembre 2022. A I’issue de 1’'un des
recours, les ¢lections de deux députés furent annulées dans la deuxieme
circonscription nord (Tripoli), ce qui a entrainé la proclamation de la
victoire de deux autres candidats. Dans d’autres cas, le Conseil procéda a
la rectification des résultats du scrutin, sans que ces modifications n’aient
eud’incidence sur le résultat final du scrutin. Ces décisions furent rendues
apres un examen minutieux de tous les motifs d’irrégularités soulevés
par les parties, notamment : I’achat de voix, les pressions exercées sur
les ¢€lecteurs, la falsification des listes €lectorales, le dépassement du
plafond des dépenses électorales, I’erreur dans le décompte des voix,
I’invalidation injustifiée des bulletins de vote, etc. De plus, la majorité
des requérants, ainsi que des témoins furent entendus, et pres de trois
cents urnes furent recomptées.

Quant aux recours en inconstitutionnalité des lois, leur nombre s’est
¢levé a dix-neuf. Le Conseil a rendu ses décisions définitives dans seize
d'entre eux et a dressé trois proces-verbaux relevant les faits conduisant a
I’absence de décision. L'une d’entre elle était due a 1'absence du quorum
requis en raison du déces de trois membres du Conseil, et les deux autres
a l'incapacité de réunir la majorité des sept voix requise pour statuer.

15
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ses fonctions, en essayant de compenser ce qui avait affecté son activité
et sa productivité. En coopération avec le Programme des Nations-
Unies pour le développement (PNUD), il a réussi a organiser un certain
nombre d'ateliers de travail avant les é€lections législatives prévues
en mai 2022, afin de se préparer au contentieux électoral. De plus, un
atelier fut ultérieurement organisé en date du 29 mars 2023, apres les
décisions, sur le théme des « Lecons tirées des recours ¢lectoraux de
2022 ».

Chacune de ces conférences et ateliers fut suivie de recommandations
émises par le Conseil constitutionnel et les différents participants,
y compris des propositions visant a améliorer le processus électoral
et a résoudre les différends y attenants, notant que certaines de ces
suggestions nécessitent de modifier les lois y relatives. Le Conseil a
¢galement participé activement a un certain nombre de conférences
et ateliers au Liban et a 1'étranger, portant sur divers sujets de droit
constitutionnel, représenté par son président et/ou ses membres (ces
activités sont détaillées avec leurs photos dans I’ Annuaire).

Apres les élections qui eurent lieu en mai 2022, le Conseil constitutionnel
recut seize recours soumis par des candidats perdants en contestation de
la validité de 1’¢lection de leurs rivaux dans différentes circonscriptions.
La situation du Conseil, du point de vue logistique, s'était dégradée.
Les températures de I’été étaient élevées, I'électricité était coupée de
manicre quasi permanente et le budget réduit du Conseil ne suffisait
plus a entretenir le générateur électrique, a payer le carburant ou méme
a acheter de la papeterie et réhabiliter les ordinateurs et les caméras de
surveillance.
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«déclarations de patrimoine et d'intéréts » du Président de la République,
du Président de la Chambre des députés, du Premier Ministre, des
députés, des ministres, du président du Conseil économique et social
et des membres. Cette compétence devait étre transférée plus tard a la
Commission nationale de lutte contre la corruption, vers fin 2020.

Mais le destin décida de s’acharner encore une fois contre le Conseil
constitutionnel, conduisant a la paralysie de son activité. Le déces du
membre du Conseil, I'avocat Elias Bou Eid, survint le 2 janvier 2021,
suivi du décés d’un autre membre du Conseil, I’ancien batonnier de
I’Ordre des avocats du Nord, Abdallah Al-Chami, le 9 février 2021.
Malgré ces deux déces regrettables, les autres membres du Conseil ont
persisté dans leur activité et dans l'examen des recours qui leur étaient
soumis. Toutefois, en raison de sa maladie, le juge Antoine Bridi ne
pouvait plus assister aux séances, et des discussions informelles eurent
lieu avec lui via Internet concernant le recours contre la loi n® 215/2021
du 08 avril 2021 (accordant a la Société Electricité du Liban une avance
de trésorerie pour lI'année 2021), dans l'espoir de rendre la décision a
son retour. Mais le sort devait en décider autrement, et il est décédé
le 8 mai 2021. Avec ce troisieme décés, le Conseil, en perdant 1’un
de ses éminents membres, perdait également son quorum, qui requiert
la présence de huit membres pour la validité¢ de ses séances plénicres.
Ainsi, le Conseil ne put rendre la décision et un proces-verbal fut dressé
a cet effet.

Apres la nomination des trois nouveaux membres, - le juge Michel
Tarazi, qui a prété serment le 5 aolt 2021, le juge Albert Serhan et
'avocate Mireille Najm, qui ont prété serment le 9 novembre 2021 -, la
formation du Conseil fut de nouveau compléte. Il a ainsi pu reprendre
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Cependant, moins de deux mois aprés le début d'un processus prometteur
et ambitieux, les événements du 17 octobre survinrent, accompagnés
de la fermeture des routes et d'émeutes qui ont entrainé la paralysie
de la plupart des institutions et services de I'Etat. Vers la fin du mois
de février 2020, la pandémie de Covid s’est répandue dans la plupart
des régions du pays, pendant que les deux précédentes crises étaient a
leur apogée. Un éveénement tragique devait s’ajouter aux précédents le
4 aolt 2020 : I’explosion du port de Beyrouth, entrainant dans son
sillage son lot de martyrs, de blessés et la destruction massive d’une
partie de la capitale. Tous ces événements furent vécus au sein d’une
crise économique et financiere étouffante, qui se manifesta dans la
dévaluation de la monnaie nationale, et se répercuta négativement sur le
budget de I'Etat. Par conséquent, le Conseil constitutionnel ne parvenait
plus a assurer les besoins matériels les plus élémentaires. L’entreprise
chargée de maintenir le site Internet et de mettre en ligne les décisions
et les activités du Conseil avait rompu son contrat. De plus, le Conseil
n’avait plus les moyens de publier son annuaire ainsi que les recueils de
ses décisions. Les derniers en date avaient €té publiés en 2018, par les
soins du précédent Conseil.

Toutes ces crises, en particulier la pandémie de Covid qui s’est propagée
de manicre effrayante, n’ont pas empéché le Conseil de poursuivre ses
activités de manicre quasi normale. Le Conseil n'a fermé ses portes que
pour une période de dix jours consécutifs pour désinfecter son sicge,
apres que certains de ses membres et employés aient été infectés. Mais
il a vite repris son activité, cherchant a la fois a assurer une source
d’énergie alternative et les besoins logistiques nécessaires a la poursuite
de son travail, aprés une panne de courant majeure. En outre, il arecu les
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de la plupart des membres du Conseil précédent, lors d'une conférence
de presse au cours de laquelle I’ancien président du Conseil, le Dr.
Issam Sleiman, souhaita au nouveau Conseil le succes dans sa prochaine
mission, offrant son aide pour toute question qui pourrait lui étre posée.
Le Président Mechleb remercia a son tour son prédécesseur, louant le
travail de la formation sortante qui, grace a une riche jurisprudence,
a consacré des régles et principes a valeur constitutionnelle de la plus
haute importance, et qui, a travers les é¢tudes approfondies et I'héritage
constitutionnel qu’ils ont laissés, ont contribu¢ a enrichir le droit
constitutionnel libanais.

A T’issue de la passation de pouvoir, qui comprenait entre autres deux
recours contre le budget 2019 et une requéte pour annulation des élections
partielles du deuxiéme district nord de Tripoli, en cours d’examen, le
nouveau Conseil s attelaa examiner ces recours durantune séance pléniere
qui s'est tenue sans tarder. Deux rapporteurs furent nommeés et les deux
recours budgétaires furent joints. La décision y relative fut rendue le 12
septembre 2019. Le Conseil a également rendu sa décision concernant le
recours €lectoral le 25 septembre 2019, déterminé a poursuivre le travail
de son prédécesseur en y ajoutant sa propre empreinte, et a consolider et
développer les régles et principes a valeur constitutionnelle qui avaient
¢été ultérieurement consacrés. Par ailleurs, le nouveau Conseil entreprit
d’organiser des ateliers de travail au Liban et de participer aux conférences
internationales et régionales a I’étranger. Ainsi, le président et le vice-
président représenterent le Conseil a la conférence du Caire entre le 19 et
le 22 octobre 2019, a I'occasion du cinquantiéme anniversaire de la Cour
constitutionnelle supréme égyptienne, sur le theme de « L'équilibre entre
la préservation des libertés et la lutte contre les actes terroristes ».
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le jour que le 14 juillet 1993, en vertu de la loi n°® 250. Elle débute ses
travaux en 1994, apres la nomination de la premiere formation présidée
par I’avocat et ancien ministre Wajdi Mallat. Et nous voila aujourd’hui,
en I’an 2024, célébrant son trentiéme anniversaire.

Outre le retard dans sa création et dans la désignation des premiers
membres, le Conseil a subi durant ses années d’activité plusieurs
revers. Ainsi, ses activités principales, a savoir le controle de la
constitutionnalité des lois et le contentieux ¢€lectoral, furent suspendues
le 8 aolit 2005, en raison de I’interruption injustifiée de cinq de ses
membres dans 1’exercice de leurs fonctions. Cette suspension dura
plus de quatre années, en raison de 1’abstention de l'autorité politique
compétente de désigner de nouveaux membres malgré l'expiration
du mandat de tous les membres en 2006. Le déblocage survint enfin
le 6 mai 2009, lorsque les membres nouvellement nommés prétérent
serment et reprirent le travail au sein de cette institution. Ils exercérent
leurs fonctions jusqu'au 23 aotit 2019 conformément a l'article 4 de la
loi n° 243/2000 (Réglement intérieur du Conseil), soit prés de quatre
années supplémentaires, car les autorités politiques avaient de nouveau
négligé de nommer d’autres membres a la fin de leur mandat.

Le 23 aotit 2019, une fois la formation actuelle du Conseil complétée,
les nouveaux membres prétérent serment. Les juges Tannous Mechleb
(l'auteur de cette introduction) et Akram Baasiri furent élus au scrutin
secret respectivement président et vice-président du Conseil. Ensuite,
les juges Awni Ramadan et Riad Abu Ghida furent élus membres du
bureau du Conseil, et le juge Awni Ramadan au poste de secrétaire.

Le processus de passation de pouvoir eut lieu le 27 aotit 2019 en présence
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Préface

Tannous Mechleb
Président du Conseil constitutionnel

La grandeur des nations dépend du développement et de la transparence
de leurs institutions constitutionnelles, et la transparence de ces
institutions est a son tour tributaire de la compétence et de I’intégrité de
ceux qui en ont la charge.

Comme si le sort s’acharnait contre le Liban ; a peine s’est-il relevé
d’une épreuve mortifere et commencé a réédifier ses institutions, qu'il
se trouve de nouveau confronté a des obstacles et difficultés qui se
répercutent négativement sur ces mémes institutions. Mais ce pays,
quoique de petite superficie, s'étend au monde entier par ses aspirations
infinies et les talents de ses fils. Il reprend de nouveau vie, a chaque
coup qu’on lui asseéne, et renait tel un phénix de ses cendres. A chaque
renouveau, la plupart de ses institutions reprennent tant bien que mal
leur fonctionnement normal, en tentant de s’adapter a I’évolution de la
vie moderne et ses exigences. Cette réalité s'applique en grande partie
au Conselil constitutionnel.

Apres plus de quinze ans de guerre et de conflits, la création du Conseil
constitutionnel, prévue a 1’Accord de Taéf, est consacrée a l'article 19
de la Constitution en vertu de la loi de révision constitutionnelle du
21 septembre 1990. Pourtant cette institution prometteuse, considérée
comme ’une des réformes les plus essentielles de I’apres-guerre, ne voit
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