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The three institutions making up the African regional human
rights system, the African Court on Human and Peoples’ Rights,
the African Commission on Human and Peoples’ Rights, and the
African Committee of Experts on the Rights and Welfare of the Child,
decided to jointly publish the African Human Rights Yearbook,
to spearhead studies on the promotion and protection of human
rights, and to provide a forum for constructive engagement about
the African human rights system with academics and other
human rights commentators on the continent. Volume 4 of the
Yearbook, published in 2020, contains 24 contributions by scholars
from Africa and beyond.

Annuaire africain des droits de ’homme
Volume 4 (2020)

Les trois institutions qui composent le systeme régional africain
des droits de 'homme, la Cour africaine des droits de 'homme et
des peuples, la Commission africaine des droits de ’'homme et des
peuples et le Comité africain d’'experts sur les droits et le bien-étre
de I'enfant ont décidé de publier conjointement I'"Annuaire africain
des droits de 'homme pour encourager les études sur la promotion
et la protection des droits de ’'hnomme et offrir un forum d’interaction
constructive sur le systeme avec les universitaires et
observateurs du continent. Le Volume 4 de I'Annuaire, publié en
2020, contient 24 contributions de chercheurs du continent et
d’ailleurs.
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Editorial
Editorial

This fourth volume of the African Human Rights Yearbook comes at a
time when humanity and particularly our continent is facing new
health, economic and humanitarian challenges arising from the
outbreak and persistence of the COVID-19 pandemic. Africa’s human
rights situation, which already gave cause for concern, has seriously
deteriorated, thus shaking the progress made here and there, including
the very foundations of our systems for protection and promotion of
human and peoples’ rights. This adverse reality that we have to deal
with has, in many respects, weakened the momentum of the
institutions working for the development and well-being of Africans
and eroded the hopes of peoples in the protection of their rights and
respect for their dignity.

In the midst of this bleak picture, this edition, like the previous
ones, is intended to be a tool that contributes to the development of the
African human rights system and provides relevant responses to the
issues raised by the theme chosen by the African Union for this year
2020: Silencing the guns: creating conducive conditions for Africa’s
development.” This year, the Yearbook continues to be not only an
effective form of communication on how the authors perceive and
understand the African human rights system, but also on how we
interpret our norms and give effect to rights in response to issues of
current and future relevance.

The wealth of the contributions of academics, experts, civil society
actors, etc., makes this edition a didactic tool to encourage and promote
academic research on human rights issues, taking into account of
course the distinctive features of the problems specific to the African
context. Its ambition is not to merely praise a system, shed light on its
merits or promote the image of human rights institutions, especially
not at a time when what would normally have been a reason to live is
fading away and when, at the risk of sinking, we must question the
principles and accept the critical analysis which alone opens the way to
the positive improvement of our entire human rights system.

I would also like to take this opportunity to pay tribute once again
to the commitment of all the men and women of the continent who,
since the first edition, have contributed in different ways to the
sustainability of this publication initiated by the three African Union
organs with a human rights mandate and making up the African human
rights system. We continue to hope that it will serve to strengthen a
culture of human rights, the rule of law and good governance on the
continent and guarantee the harmonious development and well-being
of its peoples.

Honourable Sylvain ORE
President of the African Court on Human and Peoples’ Rights

xiii



Le quatriéme volume de I'Annuaire africain des droits de Thomme que
voici intervient au moment ou l’humanité toute entiére et
particuliéerement notre continent fait face a de nouveaux défis
sanitaires, économiques et humanitaires nés de la survenance et de la
persistance de la pandémie du COVID 19. La situation des droits de
'homme en Afrique qui était déja préoccupante s’est gravement
détériorée, remettant en cause les avancées enregistrées ici et 13, voire
les fondements méme de nos systémes de protection et de promotion
des droits de 'homme et des peuples. Ce contexte délétére auquel nous
devons faire face a, a bien des égards, fragilisé I'élan des institutions qui
ceuvrent pour I'épanouissement et le bien-étre des africains et
empoisonné les espérances des peuples dans la protection de leurs
droits et dans le respect de leur dignité.

Au vu de ce tableau peu reluisant, le présent volume, tout comme
les précédents, se veut étre un outil qui apporte une contribution a
I’évolution du systéme africain des droits de 'homme et des réponses
pertinentes aux problématiques soulevées par la thématique retenue
par I'Union africaine pour cette année 2020: «Faire taire les armes en
Afrique: créer un environnement propice au développement». Cette
année, I'’Annuaire continue d’étre non seulement une forme de
communication efficace sur la facon dont les auteurs percoivent et
comprennent le systéme africain des droits de I’homme, il rend
également compte de la maniéere dont nous interprétons nos normes et
donnons effet aux droits de ’Thomme au regard des enjeux de I'heure et
de leur pertinence dans I’avenir.

La richesse des contributions des universitaires, experts, acteurs de
la société civile, etc., fait de cette publication I'outil didactique destiné a
encourager et a promouvoir les recherches universitaires sur les
questions des droits de 'homme en tenant compte évidemment des
spécificités liées aux problématiques propres au contexte africain. Il n’a
pas pour ambition de faire simplement I'apologie d’un systéme, de
mettre en exergue ses mérites ou de promouvoir l'image des
institutions des droits de 'homme, surtout pas a un moment ou
s’évanouie ce qui normalement aurait été une raison de vivre et ot, sous
peine de sombrer, il faut remettre en question les principes et accepter
lanalyse critique qui seule ouvre la voie a I'amélioration positive de tout
notre systéme des droits de 'homme.

Je saisi cette occasion pour saluer une fois encore 'engagement de
tous ces hommes et femmes du continent qui, depuis la premiere
édition, contribuent d'une maniére ou d’'une autre a la pérennisation de
cette publication initiée par les trois organes africains ayant un mandat
en matiére de droit de 'homme et composant le systéme africain des
droits de 'homme. Nous continuons d’espérer qu’il serve a affermir sur
le continent la culture des droits de ’homme, de 1’état de droit et de la
bonne gouvernance, gage du développement harmonieux et du bien-
étre des populations.

Honorable Sylvain ORE
Président de la Cour africaine des droits de 'homme et des peuples
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ABSTRACT: In the contemporary practice of international human rights
adjudication, it is increasingly recognised that almost every substantive right
imfplies a positive action of establishing effective procedures to ensure its
enforcement. In intensifying their scrutiny of domestic procedures designed
to ensure respect for human rights treaty provisions in the national order,
regional human rights courts have developed a practice of adding a
procedural obligation to national authorities to strengthen the internal
protection of substantive rights. While such a practice remains unnamed in
human rights law jurisprudence, scholars have described it as the
‘proceduralisation’ of substantive rights. In essence, the proceduralisation of
substantive rights, as an offshoot of judicial activism, seeks to ensure the
concretisation of rights by both widening the scope of obligations and
strengthening the requirement for their protection. While this issue has been
topical in scholarship relating to the European Court of Human Rights, there
is no systematic analysis of how proceduralisation has so far helped the
African Court on Human and Peoples’ Rights to fashion the trajectory of
substantive rights in widening the scope of obligations and deepening the
requirement of their protection. This article intends to fill that gap.
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Le faconnage des droits a la Cour africaine des droits de ’homme et des
peuples: comprendre la procéduralisation des droits substantiels

RESUME: Dans la pratique contemporaine du contentieux international des droits de
I’homme, il est de plus en plus reconnu que presque chaque droit substantiel renferme
une action positive implicite de mettre en place des procédures efficaces permettant
de revendiquer au niveau national le droit en cause. Les cours régionales des droits de
I'homme, en intensifiant leur contréle des procédures internes destinées a assurer le
respect des dispositions des traités des droits de ’homme dans I'ordre national, ont
développé une pratique d’adjonction jurisprudentielle d'une obligation procédurale a
charge des autorités nationales pour renforcer la protection interne dun droit
substantiel garanti. Bien que cette pratique prétorienne reste innommée dans la
jurisprudence, la doctrine I'a décrite comme étant la «procéduralisation» des droits
substantiels. En substance, la procéduralisation des droits substantiels, en tant que
ramification de l'activisme judiciaire, vise a assurer la réalisation effective des droits
garantis en élargissant le champ des obligations des Etats et en renforcant I'exigence
de leur protection. Si cette question est d'actualité dans la littérature sur la Cour
européenne des droits de I’homme, il n’existe aucune analyse systématique de la
manieére dont la procéduralisation a jusqu'a présent aidé la Cour africaine des droits
de I'homme et des peuples a faconner la trajectoire des droits substantiels en
élargissant la portée des obligations et en approfondissant l'exigence de leur
protection. Cet article vise a combler ce vide.
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1 INTRODUCTION

The term ‘proceduralisation’ is a neologism that merely means ‘making
(it more) procedural’.! This term has not yet been clearly associated
with the African Court on Human and Peoples’ Rights (African Court or
Court). Neither the African Charter on Human and Peoples’ Rights
(Charter), nor any other relevant human rights instrument® from which
the African Court derives its jurisdiction in light of article 3(1) of the
African Charter,3 refers to the term. The case law of the African Court is
also silent on this issue.

It is well established that contemporary international human rights
theory and practice recognise that almost every substantive human
right implies a positive action of putting in place effective procedures
capable of securing its enforcement.* This positive action is labelled as
a procedural obligation.> Indeed, human rights adjudicating bodies
have intensified their scrutiny of internal procedures designed to
ensure respect for human rights treaty provisions in the national order.

1 E Dubout ‘La procéduralisation des obligations relatives aux droits fondamentaux
substantiels par la Cour européenne des droits de '’homme’ (2007) 69 Revue
trimestrielle des droits de ’Thomme 397; K I Panagoulias La procéduralisation des
droits substantiels garantis par la Convention européenne des droits de ’Thomme
(2011) 17; N Le Bonniec La procéduralisation des droits substantiels par la Cour
européenne des droits de 'homme. Réflexion sur le contréle juridictionnel du
respect des droits garantis par la Convention européenne des droits de 'Thomme
(2017) 23-24.

2 The African Court enjoys a distinctive contentious jurisdiction which extends to
the interpretation and application of any other relevant human rights instrument
ratified by the states concerned. See, A Rachovitsa ‘On new “judicial animals”: the
curious case of an African Court with material jurisdiction of a global scope’
(2019) 19 Human Rights Law Review 255-289; J Mumbala & E Amani ‘Le
systéme africain de protection des droits de I'homme et le droit international
humanitaire’ (2018) 2 African Human Rights Yearbook 13-14.

3 Article 3(1) of the Protocol to the African Charter on Human and Peoples’ Rights
on the Establishment of the African Court on Human and Peoples’ Rights reads:
“The jurisdiction of the Court shall extend to all cases and disputes submitted to it
concerning the interpretation and application of the Charter, this Protocol and
any other relevant Human Rights instrument ratified by the states concerned’.

4 K Kre$imir Prosecuting human rights offences: rethinking the sword function of
human rights law (2017) 29; E Brems ‘Procedural protection: An examination of
procedural safeguards read into substantive Convention rights’ in E Brems &
J Gerards (eds) Shaping rights in the ECHR (2013) 138.

5 L Lavrysen ‘The scope of rights and the scope of obligations: positive obligations’
in Brems & Gerards (n 4) 162; Kre$imir (n 4).
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In the process, they are increasingly developing a practice of adding a
procedural obligation to national authorities in order to strengthen the
internal protection of a substantive right.® As Kregimir highlights, the
procedural obligation should not be indiscriminately identified with a
positive obligation in practical reasoning.” Instead, the latter can
include two _types of positive obligations: procedural and substantive
obligations.® The positive obligation, as a specific legal concept in
international human rights law, has a broader meaning and scope than
the procedural obligation.® They do not necessarily have the same aim
and models of enforcement.’® Kre$imir further observes that even
though the positive obligation as a legal concept also encompasses
specific substantive requirements,' it differs from the concept of
procedural obligation, which is associated with the issue of
proceduralisation of human rights.'?

Human rights adjudicating bodies’ practice of adding a procedural
obligation to national authorities to strengthen the internal protection
of a substantive right remains unnamed in case law. As ‘law abhors a
vacuum’,’3 the doctrine has described it as proceduralisation of
substantive rights.’4 Proceduralisation is, therefore, a purely doctrinal
concept that results from judicial activism.'>

There are two possible meanings of the concept of
proceduralisation, depending on whether it relates to the law or the
right. Concerning this classification, Dubout contends that
proceduralisation has a broad and a narrow meaning. In its broadest
sense, and from a systemic perspective, the proceduralisation of law
refers to the establishment of procedures designed to enhance the
quality of a legal system. In the narrower sense, and from a more
contentious perspective, the proceduralisation of a right refers to the
establishment of procedural mechanisms to improve the enforcement
of that right.’® It has a narrower scope and aims at enabling the
realisation of a right.!” From this second meaning, proceduralisation
denotes a process intended to reinforce the protection of a substantive

6 Dubout (n 1) 398; F Sudre Droit européen et international des droits de Thomme
(2019) 253-254.

7 Kresimir (n 4) 29.

8 V Stoyanova Human trafficking and slavery reconsidered: conceptual limits and
states’ positive obligations in European law (2017) 329.

9 See for further reading, Stoyanova (n 8) ch 8: Positive Obligations under Human
Rights Law, 319-426; Lavrysen (n 5).

10  KreSimir (n 4); see further for the interplay between positive obligation and
enforcement, S Rabinder ‘Using positive obligations in enforcing Convention
rights’ (2008) 13(2) Judicial Review 97.

11 Stoyanova (n 8) 329.

12 KreSimir (n 4) 29.

13 B Rempel ‘Scoring points: the law abhors vacuum’ (1991) 16(3) Law Now 8-9.

14 Le Bonniec (n 1) 25; Dubout (n 1) 397; Panagoulias (n 1) 17.

15 Kre$imir (n 4) 29; Dubout (n 1) 398.

16 Dubout (n 1) 398.

17 Le Bonniec (n 1) 30
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right guaranteed in international human rights law.'® It is both a
positive and implied obligation that requires active conduct from
national authorities to ensure the effectiveness of the protected right.*?
The failure to comply with the procedural obligation leads to a violation
of a Human Right Convention regardless of whether the substance of
the protected right itself has been violated.?® As a result, a distinction
is made in the same provision between a substantive aspect and a
procedural aspect, thus creating a form of duplication of the guaranteed
right.?! In this regard, KreSimir observes that while the substantive and
procedural aspects of human rights norms operate as distinct and
autonomous duties,?? they are not in a conceptual clash but rather
interact as two conceptually distinct legal requirements.?3 In the same
vein, Dubout sees the procedural and substantive protections of a right
as two complementary guarantees.>* He distinguishes between the two
by highlighting the substantive protection as an obligation of result and
the procedural protection as an obligation of means. As KreSimir
emphasises, in practical reasoning, this distinction translates into the
fact that in order to find a substantive violation of a right, it is necessary
to establish a causal link between the action or inaction of the state and
the infringement of the right.?> For example, a procedural violation can
be found by identifying failures in the process that have led to the
absence of prevention, sanctioning and effective deterrence of a human
rights offence. However, in order to make such a finding, it is not
necessary to identify whether the state is directly responsible for the
infringement of the substantive aspect of the right.?

Overall, proceduralisation in international human rights law has
several aspects.?” Linked to substantive rights, it intends to reinforce
the protection of substantive rights guaranteed in international human
rights law. It leads to the concretisation of rights by widening the scope
of obligations and by deepening the requirement of their protection.

18 Kresimir (n 4) 29; Dubout (n 1) 398.

19 Dubout (n 1) 398.

20 Asabove.

21 Asabove.

22 K Kre$imir ‘Substantive and procedural criminal law protection of human rights
in the law of the European Convention on Human Rights’ (2020) 20 Human
Rights Law Review 75-100 at 81; Kresimir (n 4) 30; T Kleinlein ‘The procedural
approach of the European Court of Human rights: between subsidiarity and
dynamic evolution’ (2019) 68 International and Comparative Law Quarterly 99.

23  See further, A Bottoms & J Tankebe ‘Beyond procedural justice: a dialogic
approach to legitimacy in criminal justice’ (2012) 102(1) Journal of Criminal Law
and Criminology 119-170.

24  Dubout (n 1) 415.

25 KresSimir (n 22) 83.

26  Asabove.

27  JH Gerards & E Brems ‘Procedural review in European fundamental rights cases:
introduction’ in JH Gerards & E Brems (eds) Procedural review in European
fundamental rights cases (2017) 1; T Kleinlein ‘The procedural approach in
international human rights law and fundamental values: towards a
proceduralisation of the interface of international and domestic law?’ (2018) 10(4)
ESIL Conference Paper Series 1-23; Kleinlein (n 22) 92.

28  Dubout (n 1) 404.
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The proceduralisation of substantive rights is not absent from the
African Court’s case law. Whereas it has been a topical issue in the
literature®? relating to the European Court of Human Rights’ case law,
there is no systematic analysis of how it has so far helped the African
Court to concretise a given right. The discussion herein will make an
flppraisal of this trend of proceduralisation in the African Court’s case
aw.

2 THE GENERAL APPROACH OF THE
AFRICAN COURT ON HUMAN AND
PEOPLES’ RIGHTS REGARDING
PROCEDURALISATION OF SUBSTANTIVES
RIGHTS

The Africa Court has progressively been involved in the
proceduralisation of substantive rights. The trend towards
proceduralisation in its judgments emerges from two patterns. On the
one hand, explicit procedural requirements are found in various
provisions of the African Charter. These self-contained procedural
rights imply a duty of due diligence in investigation and prosecution, or
a duty to enact new legislation providing individuals with judicial
remedies.

These obligations now fall within the scope of the right in question,
which suggests that review on the merits of the relevant right may also
include a review on the procedural merits. On the other hand, the
African Court has focused on domestic proceedings among the other
grounds when deciding on the merits. Proceduralisation is, therefore,
an integrated procedural review,3° which implies that the quality of the
internal decision-making processes influences the Court’s review on
the merits.

A thorough analysis of the African Court judges’ reasoning and
motivations reveals that the Court does not only adjudicate and solve
legal disputes, but it also makes law by determining what abstract
norms mean.3! Through the interpretative practice of
proceduralisation, it has clarified or modified a substantive provision’s
content and scope of application. By widening the scope of states’
obligations and deepening the requirement of substantive rights’
protection, the African Court refashions the trajectory3? of some
provisions of the African Charter.

29  Le Bonniec (n 1); Dubout (n 1); Panagoulias (n 1).

30  See further, Kleinlein (n 22) 93.

31 See further for a concise analysis of how courts make law, E Yildiz ‘A Court with
many faces: judicial characters and modes of norm development in the European
Court of Human Rights’ (2020) 31 European Journal of International Law
73-99-

32  Regarding the reshape or refashion of norm’s trajectory, see n 31 above.



6  Cirimwami/Fashioning rights in the African Court on Human and Peoples’ Rights

In addition, the Court seems to have acquired a taste in this practice
of proceduralisation that it has managed to proceduralise substantive
rights that are not enshrined in the African Charter. This practice may
be the consequence of this phenomenon resulting from the judicial
activism of the Court.

2.1  Applying the proceduralisation to qualified
substantives rights

Cases decided thus far by the Court have concerned qualified rights.
The most common paradigm of the concretisation of rights by
deepening the requirement of their protection and widening the scope
of obligations is the requirement of an effective investigation into the
infringement of a substantive right guaranteed by article 7 of the
African Charter.

In its landmark judgment issued in the case of Nobert Zongo and
Others v Burkina Faso,33 the African Court assessed the procedural
requirements found in the substantive right to a fair trial guaranteed in
article 7 of the African Charter. This case was about the murder of
Norbert Zongo, an investigative journalist and editor of the Burkinabe
magazine LTndépendant, his younger brother Ernest Zongo and two
co-workers.34 They were all killed in Burkina Faso on 13 December
1998 in particularly suspicious circumstances. The case was brought by
the families of Zongo and his colleagues and by the NGO Mouvement
Burkinabé des Droits de 'Homme et des Peuples. The applicants
alleged that the killings of Zongo and his colleagues were not the result
of arandom act of violence, but related to their investigations they were
carrying out into various political scandals, including those taking place
at the highest levels of the Burkinabe government.3> Besides, the
applicants claimed that Burkina Faso officials failed to investigate the
case properly, and deliberately impeded the investigation, leaving them
unable to bring to justice those responsible for the murders.3® By its
judgment rendered on 28 March 2014, the Court ruled unanimousl;r
that Burkina Faso had violated articles 1 and 77 of the African Charter.3

The Court’s legal reasoning in this regard is of particular interest. It
outlines the Court’s path in shaping the trajectory of article 7 of the
Charter to broaden the scope of states’ obligations and strengthen the
substance of the right to a fair trial. The African Court found that
Burkina Faso failed to act ‘with due diligence in seeking out,
prosecuting and placing on trial those responsible for the murder of

33  Beneficiaries of late Norbert Zongo, Abdoulaye Nikiema alias Ablasse, Ernest
Zongo, Blaise Ilboudo and Mouvement Burkinabe des Droits de 'Homme et des
Peuples v Burkina Faso (merits) (2014) 1 AfCLR 219 (Nobert Zongo case).

34  See comment on this case, O Windridge “Zongo v. Burkina Faso, Judgment &
Judgment on Reparations (Afr. Ct HPR)’ (2017) 56 International Legal Materials
1091-1143.

35  Zongo case (n 33) paras 3-6.

36  paras 12-14.

37  para203.
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Norbert Zongo and his three companions’.38 Therefore, the Court
noted that, in that aspect, Burkina Faso ‘had violated the rights of the
Applicants to have their case heard by competent national courts as
guaranteed under Article 7 of the Charter’.39

The Court’s reading is entirely novel. Indeed, the procedural
obligations to investigate, prosecute and bring to justice those
responsible for serious crimes are not expressly set out in article 7 of the
Charter. The Court’s ruling essentially introduced a new ‘rule’ that the
procedural obligation to investigate the infringement of the right to life
is an essential component of the right secured by this provision.*° In
the Nobert Zongo case, applicants contended that ‘by failing to initiate
an effective inquiry to determine the circumstances surrounding the
death of Nobert Zongo and ensuring that those responsible were
identified, prosecuted and convicted, Burkina Faso violated Norbert
Zongo’s right to life as guaranteed under Articles 4 of the Charter on
Human and Peoples’ Rights’.#* The Court’s reasoning would perhaps
draw little attention if these grocedural obligations stemmed from
article 4 of the African Charter.*?

The fact that the African Court found these procedural
requirements as embedded within the substantive right to a fair trial
under article 7(1) of the African Charter, perfectly illustrates the extent
to ¥1VhiCh the African Court is capable of fashioning the trajectory of a
right.

So far, many of the cases brought before the African Commission on
Human and Peoples’ Rights (African Commission) have been revolving
around allegations of violations of the right to a fair trial under article
7.43 However, the African Commission had not yet discovered such
procedural obligations in article 7 of the Charter. Yet, in the same vein,
numerous resolutions have been adopted,** and declarations from

38  Zongo case (n 33) para 155.
39  Asabove.

40  African Commission on Human and Peoples’ Rights, General Comment No 3 on
the African Charter on Human and Peoples’ Rights: The Right to Life (Article 4)
(PULP, 2015); R Murray The African Charter on Human and Peoples’ Rights: a
commentary (2019)108; See further, O Cahn ‘Obligations positives procédurales
et droit a la vie’ in G Giudicelli-Delage, S Manacorda & J Tricot (eds) Devoir de
punir? Le systéme pénal face a la protection internationale du droit a la vie
(2013) 235.

41 Zongo and Others v Burkina Faso (preliminary objections) (2013) 1 AfCLR 199.

42  Article 4: ‘Human beings are inviolable. Every human being shall be entitled to
respect for his life and the integrity of his person. No one may be arbitrarily
deprived of this right’.

43  NJ Udombana ‘The African Commission on Human and Peoples’ Rights and the
development of fair trial norms in Africa’ (2006) 6 African Human Rights Law
Journal 299-332; R Murray (n 40) 206.

44  Resolution on the Right to Recourse and Fair Trial adopted by the Commission at
its 11th Ordinary Session in Tunis, Tunisia, in March 1992; recalling further the
resolution on the Respect and the Strengthening of the Independence of the
Judiciary adopted at the 19th Ordinary Session held in Ouagadougou, Burkina
Faso, in March 1996; Dakar Declaration and Recommendations on the Right to a
Fair Trial in Africa, ACHPR/Res.41(XXVI)99: Resolution on the Right to Fair
Trial and Legal Aid in Africa (1996), 15 November 1999.
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other workshops and conferences endorsed, including the Dakar
Declaration and Recommendations on the Right to a Fair Trial in
Africa.%> Reflecting this continued need to examine this right, the
African Commission established a Working Group on Fair Trial in
November 1999 with the mission to ‘prepare a draft of general
principles and guidelines on the right to a fair trial and legal assistance
under the African Charter’.4® As Murray highlights, the results of this
Working Group’s endeavours include contributions to the Principles
and Guidelines on the Right to a Fair Trial and Legal Assistance in
Africa adopted in 2003.%*7 Surprisingly, however, both the
communications and the resolutions of the African Commission, as well
as all these other instruments mentioned above do not refer to
procedural requirements to investigate, prosecute and judge as
intrinsic to article 7 of the Charter. For instance, the African
Commissign in Mamboleo M Itundamilamba v Democratic Republic
of Congo*® observed that states might choose to use ‘means peculiar to
their judicial system to meet the requirements of Article 7’.49 However,
it was noted that such discretionary power should be exercised
in the light of the objectives of the Charter, namely taking all appropriate measures
to ensure that justice is delivered by a competent, independent and impartial court
or tribunal; that justice should be fair and adversarial. This is an obligation to
produce a result, non-compliance with which cannot be justified by any reason
whatsoever, and if the result is not achieved, the state is at fault. It is not enough for
the state to prove its passivity in the occurrence of a situation which violates the
provisions of article 7 of the African Charter.5°
Interestingly, the African Court’s reasoning in shaping the trajectory of
this provision is quite different from the African Commission’s, and is
perhaps more elaborated, as illustrated in Nobert Zongo case. The
Court did not question the state’s discretion, as to how the state should
comply with the procedural requirements in article 7(1) of the African
Charter. Instead, it found that the procedural obligation to carry out
effective investigations leading to the trial of the perpetrators is a
‘measure of cessation of a violation already established™' and a
‘legitimate measure likely to forestall the continued violation of

45  Recommendations of the Seminar on the Right to a Fair Trial in Africa held in
collaboration with the African Society of International and Comparative Law and
Interights, in Dakar, Senegal, from 9-11 September 1999

46  ACHPR/Res.41(XXVI)99: Resolution on the Right to Fair Trial and Legal Aid in
Africa (1996), 15 November 1999

47  Murray (n 40) 205-206.

48  Communication 302/05, Mr Mamboleo M Itundamilamba v Democratic
Republic of Congo, 18 October 2013. See further comment on this case and its
aftermath, S Smis, D Inman, A Cirimwami and C Bahala ‘The (un)willingness to
implement the recommendations of the African Commission on Human and
Peoples’ Rights: revisiting the Endorois and the Mamboleo M Itundamilamba
decisions’ (2018) 2 African Human Rights Yearbook 400-426, spec 418-424.

49  Communication 302/05 (n 48) para 115.

50  Asabove.

51 Beneficiaries of late Norbert Zongo, Abdoulaye Nikiema alias Ablasse, Ernest
Zongo, Blaise Ilboudo and Mouvement Burkinabe des Droits de lHomme et des
Peuples v Burkina Faso (reparations) (2015) 1 AfCLR 258, paras 103-104.



(2020) 4 African Human Rights Yearbook 9

Article 7°.52 How the state should do so was within its discretion,53 but
the Court ordered that it should ‘reopen investigations with a view to
seek out, prosecute and bring to justice the perpetrators of the
assassination of Norbert Zongo and his three companions’.54 It follows
that the proceduralisation of article 7 of the African Charter through
criminal prosecution has brought to light the transformation of the
classic relationship between human rights and criminal law. Human
rights are not only considered as a shield against the criminal law but
also a driving force for its deployment in order to give full effect to the
substantive right. The literal reading of article 7 is that it vests any
person suspected or accused of a criminal offence with legal rights
shielding him or her from state repression in the investigation and
prosecution of crime. Thus, the function of human rights law is to
neutralise the application of criminal law mechanisms against an
individual 5>

Apart from this ‘shield function’ of human rights law, the legal
reasoning of the African Court in the Nobert Zongo case draws the
instances where human rights law mandates the state to investigate,
prosecute and, if appropriate, punish criminal attacks on human rights.
Human rights law plays, in this sense, a sword function that leads to
triggering the application of criminal law mechanisms rather than
neutralising their effects.?® The African Court now seems to recognise
that only effective and efficient criminal proceedings can protect
individuals from particularly unbearable violations of their rights
granted by the Charter. The idea is, therefore, that certain violations of
the fundamental rights of the person, whether caused by a state agent
or by an individual, lead to a criminal response and its absence
constitutes an autonomous violation by the state of its obligation to
protect treaty rights. The procedural obligation of instituting criminal
prosecution in the competent courts, and thus penalising the acts
breaching substantive rights, is then imposed on a state as part of the
criminal protection of a value deemed essential.

Another relevant case to the proceduralisation of article 77 of the
African Charter is one of Anudo v Tanzania (Anudo case).?” In this
case, the African Court considered that the procedural safeguards of
article 7 require Tanzania to enact new legislation providing individuals
with judicial remedies in the event of a dispute over their citizenship. In
this case, Anudo Ochieng Anudo’s (applicant) Tanzanian nationality
was withdrawn and, as a result, was deported to Kenya; which, in turn,
expelled him back to Tanzania. As he could not enter Tanzania, he was
stranded in no man’s land at the border.

52  Asabove.

53  Zongo case (n 51) para 108.

54  Zongo case (n 51) para 110(x).

55  Regarding the shield and sword function of Human Rights, see Y Cartuyvels and
others (eds) Les droits de 'homme, bouclier ou épée du droit ({)énal? (2007);
F Tulkens ‘The paradoxical relationship between criminal law and human rights’
(2011) 9 Journal of International Criminal Justice 577-595; K KreSimir (n 22) 77.

56 Kresimir (n 22).
57  Anudo v Tanzania (merits) (2018) 2 AfCLR 248 (Anudo case).
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The Applicant alleged, amongst other things, that his right to
nationality as guaranteed under the Universal Declaration of Human
Rights (UDHR) had been violated.5® The Court held that neither the
African Charter nor the ICCPR explicitly deals with the right to a
nationality. However, the withdrawal of nationality by making a
stateless person violates article 15 UDHR,5® which reflects customary
international law.°© Thus, the Court ruled that the deprivation of the
Applicant’s nationality was arbitrary under article 15 of the UDHR. His
expulsion was therefore also arbitrary and in violation of article 12 of
the African Charter and article 13 of the ICCPR. Further, the applicant’s
right to due process protections had been violated, including the right
to be heard before an impartial tribunal, under article 7 of the African
Charter and article 14 of the ICCPR.%!

As far as the right to a nationality is concerned, the African Court
has adjudicated two cases only. The Anudo case was the first decided by
the Court in 2018. In 2019, the African Court issued its ruling in the
Robert John Penessis v Tanzania case (Penessis case).®2 One notable
difference between the two cases is that the Court departed from its
earlier Ruling in the Anudo case where it held that the African Charter
does not deal with the right to a nationality and, for this reason, applied
article 15 of the UDHR as customary international law. However, in the
Penessis case, while acknowledging that the Charter does not directly
regulate this issue of the right to nationality, the Court infers it from
article 5 of the Charter guaranteeing the right to dignity.%3

The African Commission appears to have decided over several
communications relating to the violation of the right to a nationality.®#

58  parai13.
59  Article 15, UDHR, (1) Everyone has the right to a nationality.

(2) No one shall be arbitrarily deprived of his nationality nor denied the right to
change his nationality’.

The African Court has jurisdiction to interpret any human rights obligations
binding on the state, and the case thus draws not only on the African Charter, but
also on the International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR), as well
as Article 15 of the UDHR, which the Court affirmed to be customary international
law. See, n 2 above.

60 Anudo case (n 57) para 76: ‘The Court notes that neither the Charter nor the
ICCPR contains an Article that deals specifically with the right to nationality.
However, the Universal Declaration of Human Rights which is recognized as
forming part of customary international law provides under article 15 thereof that:
“1. Everyone has the right to a nationality. (2) No one shall be arbitrarily deprived
of his nationality...””; see further, N Ndeunyema ‘Anudo v Tanzania: The African
Court Recognises the Right to Nationality under Customary International Law’
(2018) OxHRH Blog 19 April 2018, http://ohrh.law.ox.ac.uk/anudo-v-tanzania-
the-african-court-recognises-the-right-to-nationality-under-customary-
international-law (accessed 15 August 2020).

61  Anudo case (n 57) para 132.

62  Application 13/2015, Robert John Penessis v Tanzania, Judgement of
28 November 2019, https://www.african-court.org/en/index.php/56-pending-
cases-details/878-app-no-013-2015-robert-john-penessis-v-united-republic-of-
tanzania.

63  Penessis case (n 62) paras 84 and 103.

64  See Nubian Community in Kenya v Kenya, Communication 317/06, para 140
(30 May 2016), https://www.achpr.org/sessions/descions?id=229.
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As Bronwen Manby highlights in her comment,% although the African
Court does not mention the right to a nationality, the African
Commlssmn has accumulated a significant jurisprudence on the
subject.®® Manby also states that ‘the number of cases brought to the
African Commission reflects the fact that contested rights to belong to
the national community have been at the basis of many of the most
intractable political and military conflicts in the continent’.®”

The most important of the Court’s contribution to the current
discussion on proceduralisation in the Anudo case was its ruling on the
burden of proof that shifts to the respondent state and the enactment of
legislation. Indeed, the Court held that if a person already holds official
documents attesting citizenship the state must prove (to the
satisfaction of an independent tribunal) that he or she is not a citizen.
The Court ordered Tanzania to amend its legislation to allow for court
review of administrative decisions.°® In other words, the African
Court’s reasoning regarding the infringement of the right to a
nationality guaranteed in article 15 of the UDHR is that, in case of
withdrawal of nationality, one has the right to be heard under article
7(1)(a) of the African Charter. This implies a procedural obligation to,
by all means, avail a judge for the right holder, including by creating
through legislation a competent tribunal where it does not exist.

The Nobert Zongo case and Anudo cases perfectly illustrate the
proceduralisation of substantive rights. Fundamentally, the obligation
of an effective investigation, as a general requirement, creates further
requirements such as where applicable, the obligation of instituting
criminal prosecution in the competent courts and thus penalising the
acts breaching substantive rights. Besides, there is an obligation to
enact the legislation and to create a competent Court capable of
securing the enforcement of a substantive right.

While these two cases relate to the qualified substantive right under
article 7 of the African Charter, African Court has also used the
technique of proceduralisation to fashion ‘implied’ substantive rights
whose content and scope are controversial.

2.2 Proceduralising implied substantive rights

The proceduralisation did not only help the African Court to fashion the
trajectory of ‘statutory’ substantive rights. The ruling on the effects of
Rwanda’s withdrawal of the Declaration under article 34(6) of the
African Court Protocol delivered in the Ingabire Umuhiza v Rwanda
(Ingabire case)® is of great interest to the issue of proceduralisation.

65 B Manby ‘Anudo v Tanzania (Afr. Ct. H.P.R.)’ (2019) 58(3) International Legal
Materials 603-627.

66  Manby (n 65) 604-605.

67  Asabove.

68  Anudo case (n 57) para 113-116.

69  Ingabire Victoire Umuhoza v Rwanda (jurisdiction) (2016) 1 AfCLR 562
(Ingabire case).
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Indeed, the Ingabire case reveals a fascinating and troubling aspect of
the proceduralisation of substantive rights. Not only did the African
Court infer a procedural obligation from a substantive right that seems
itself to be an underlying right, but it also used the proceduralisation to
retain room for manoeuvre in future cases.

The Ingabire case was relating to the jurisdiction of the African
Court to continue hearing a case given that Rwanda had submitted a
notice of withdrawal of its declaration made under article 34(6) of the
Court Protocol allowing direct access to the Court by individuals and
NGOs. On 2 March 2016, the government of Rwanda notified the
African Court of its decision to withdraw the right of individuals and
suitably qualified NGOs to submit complaints directly to the African
Court. This right was granted in 2013 when it deposited a special
declaration with the Court following article 34(6) of its Protocol.”® The
notification letter further stated that ‘[tlhe Republic of Rwanda
requests that after deposition of the same, the Court suspends hearings
involving the Republic of Rwanda, including the [Ingabire] case [...]
until rex;ilew is made to the Declaration and the Court is notified in due
course’.

The African Court held that in terms of article 3(1) and (2) of the
Court Protocol it had jurisdiction to entertain all disputes relating to the
Court Protocol, including the issue of withdrawal of article 34(6)
declaration.”? The ruling on the effects of Rwanda’s withdrawal of its
declaration articulates around three main issues: the validity of the
withdrawal,”3 the conditions that apply to it’4 and the legal effects of
the withdrawal.”> These three issues resulted in some outstanding
comments among scholars.”

The most relevant point to the question of proceduralisation is
relating to the conditions of the withdrawal and its legal effects. The
Court held that even though Rwanda was entitled to withdraw its
declaration, this could not be done arbitrarily as it conferred rig;lts on
‘third parties, the enjoyment of which require legal certainty’.”” The
African Court’s reasoning is that withdrawal should be preceded by a
minimum of one-year prior notice: ‘The provision of a notice period is
essential to ensure juridical security by preventing abrupt suspension

70  Ingabire case (n 69) para 51.
71 para 18.

72 para 52.

73  paras 53-59

74  paras 60-99

75 paras 67-68.

76 See further, O Windridge ‘Assessing Rwexit: the impact and implications of
Rwanda’s withdrawal of its article 34(6)-declaration before the African Court on
Human and Peoples’ Rights’ (2018) 2 African Human Rights Yearbook 243;
SB Traoré ‘Requéte no 003/2014, affaire Ingabire Victoire Umuhoza
c. République du Rwanda’ in A Soma & S Dabiré (eds) Les grands arréts de la
Cour africaines des droits de ’homme et des peuples (2020) (forthcoming).

77 Ingabire case (n 69) para 60.
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of rights, which inevitably impact on third é)arties, in this case,
individuals and groups who are rights holders’.”

In other words, the African Court considered that such a
declaration once made creates subjective rights to the benefit of
individuals and groups. Therefore, ‘the suddenness of withdrawal
without prior notice has the }%otential to weaken the protection regime
provided for in the Charter’.”? Thus, the Court imposes a procedural
requirement of one year’s notice to give effect to the subjective rights of
individuals and groups.

Unlike the Nobert Zongo case and Anudo case whereby substantive
rights are uniquely identified, the judgment on the Effects of
Withdrawal in Ingabire case does not determine the rights that the
African Court intended to safeguard. It is challenging to know to which
specific right the Court refers. Also, it is not possible to specify its exact
content and scope. The Court has just considered that there are
subjective rights for individuals whose states have accepted its
jurisdiction under article 34(6) of the Court’s Protocol.

Therefore, proceduralising these rights by imposing on the
Rwandan authorities the requirement of one year’s notice before the
withdrawal takes effect poses a methodological problem in the Court’s
reasoning. Perhaps the understatement is that the Court appeared to
give effect to a general right to justice, including the right to remedy, for
victims of human rights infringements. The African Court seems to
proceduralise a right for victims whose cases are under consideration to
have standing before it regardless of the withdrawal of the declaration
under 34(6) of the Charter. Moreover, the African Court seems to leave
the door open for potential victims who might seize it during the notice
period. The Court’s decision does not say that the notice period has the
effect of allowing the Court to complete its consideration of the case.
Instead, such a notice period intends to prevent an abrupt withdrawal
from violating the individual rights arising from the state’s acceptance
of the Court’s jurisdiction. In so doing the Court has tried to shape the
trajectory of an implied substantive right. From this perspective, it is
understandable why it stated that the suddenness of withdrawal
without prior notice has the potential to weaken the protection regime
provided for in the African Charter.

The troubling issue with the Court’s approach is that it has inferred
a procedural obligation from a substantive right that seems itself to be
an underlying right. While article 34(6) of the Court’s Protocol has
hitherto been considered as the basis of the Court’s jurisdiction to hear
individual and NGO complaints, the Court’s judgment in the Ingabire
case demonstrates that it also contains a substantive right.
Proceduralisation has thus enabled the Court to bring back to the
debate the existence of this substantive right and, subsequently, to
impose a procedural requirement of a notice period on Rwanda to

78  para 62; see further, F Viljoen International human rights law in Africa (2007)
256.
79  Ingabire case (n 69).
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ensure that its abrupt withdrawal does not infringe it. Perhaps the
complexity of proceduralisation lies at this point.

Overall, this phenomenon demonstrates that, as an interpretative
tool resulting from judicial activism, the proceduralisation can serve
other purposes than the effectiveness of a statutory substantive right.
The Court can also use proceduralisation as a tool to maintain more
flexibility for future cases. Proceduralising an implied substantive right
that derives from article 34(6) of the Court’s Protocol has a prima facie
reading. It can be seen as a means by which the ACHPR intended to
manage future withdrawals of the declaration enshrined in article 34(6)
of its Protocol. Indeed, since the Rwandan withdrawal, three other
countries have withdrawn their declarations in only six months.®°

3 CONCLUSION

In an effort to discharge its mandate to protect human rights on the
continent, the African Court has been navigating the troubled waters of
the tension between the desire to safeguard the rights of individuals, to
shape their content and the scope of states’ obligations. The
proceduralisation of substantive rights has served as a navigational
compass in some of the cases handled by the Court. As we have seen,
proceduralisation is an interpretive tool arising from judicial activism.
It makes human rights protection more effective and reinforces
procedural values. The cases discussed in this article show that through
this technique, the judges of the African Court have inferred procedural
requirements into substantive rights and imposed them on states to
give effect to the rights guaranteed by the African Charter. The Nobert
Zongo and Anudo cases have demonstrated how proceduralisation
leads to the concretisation of rights by widening the scope of obligations
and by deepening the requirement of their protection. The requirement
of instituting criminal prosecution in the competent courts and thus
penalising the acts breaching substantive rights embedded in article 7
of the African Charter is a perfect illustration of how proceduralisation
widens the scope of states’ obligations and deepens the requirements of
their protection. Moreover, the procedural obligation to enact
legislation establishing a Court to rule on the infringement of
guaranteed rights in the same provision (in the Anudo case) contributes
to strengthen the rights protection regime and broaden the states’
obligations.

The prospects and success of proceduralisation will depend on the
ability of African Court to be sharper in its reasoning. The Ingabire case
shows the complexity of proceduralisation as an interpretative tool. The
analysis of this case demonstrates that the procedural obligation of one-
year notice period imposed on Rwanda tends to leave the Court more

80  See T Davi & E Amani ‘Another one bites the dust: Cote d’Ivoire to end individual
and NGO access to the African Court’ (2020) Ejil:Talk! Blog of the European
Journal of International Law 19 May 2020, https://www.ejiltalk.org/another-
one-bites-the-dust-cote-divoire-to-end-individual-and-ngo-access-to-the-
african-court/ (accessed 15 August 2020).
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room for manoeuvre regarding future withdrawals rather than
fashioning the content and scope of a particular substantive right
guaranteed by the African Charter.
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1 INTRODUCTION

Socio-economic rights! in the African Charter on Human and Peoples’
Rights (African Charter)? impose a wide range of positive and negative
obligations on state parties. States are not only required to refrain from
violating or limiting existing socio-economic rights but also taking
steps including legislative, budgetary planning, mobilising resources
and other measures in compliance with their socio-economic rights
obligations. At the heart of realising economic, social, and cultural
rights is the question of resources® and other relevant measures.
Africa’s people should be able to challenge their states, before the
African Charter’s supervisory organs, on the measures taken and
amount of resources allocated for realising socio-economic rights.

Effective protection of these rights, therefore, requires the
supervisory organs of the African Charter, that is, the African
Commission on Human and Peoples’ Rights (African Commission or
Commission)# and the African Court of Human and Peoples’ Rights

1 For purposes of this article, socio-economic rights are defined as the rights that
protect and improve the material living conditions of all human beings in their
individual capacity and in groups. They include: the rights to property, work,
health, education, family, social security, adequate standard of living including
water, food and housing, as well as the rights to freely dispose of wealth,
development and general satisfactory environment.

2 African Charter on Human and Peoples’ Rights (1981) OAU CAB/LEG/67/3/rev
5, 21 ILM 58 (1982) (African Charter) adopted on 27 June 1981 and entered into
force on 21 October 1986.

3 RE Robertson ‘Measuring state compliance with the obligation to devote the
“maximum available resources” to realising economic, social, and cultural rights’
(1994) 16 Human Rights Quarterly 694.

4 African Commission is established in article 30 of the African Charter.
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(African Court)® to effectively assess states’ implementation of the
obligations imposed by these rights.It is a process by which the organs
check whether legislative and executive decisions, at the level of both
formulation and implementation, comply with certain standards
contained in these rights.°

A model of review is required to enable the supervisory organs to
assess the measures adopted by states.” Through a model of review,
supervisory organs can ascertain states’ compliance with their socio-
economic rights obligations. The African Court’s socio-economic rights
jurisprudence has just emerged with only one case decided on merits so
far. Unfortunately, in this case, the Court did not assess the
respondent’s state compliance and therefore no model of review was
invoked. The African Commission has dealt with a quite sufficient
number of socio-economic rights communications. This article,
therefore, focuses on the assessment of states’ measures in the socio-
economic rights jurisprudence of the African Commission.

In its jurisprudence, the African Commission has been inconsistent
regarding the model of review it applies. In Social gnd Economic Rights
Action Centre (SERAC) v Nigeria (SERAC case)® and Centre for the
Minority Rights Development (Kenya) and Minority Rights Group
International on behalf of Endorois Welfare Council v Kenya
(Endorois case)® the African Commission applied the reasonableness
model of review.!° In the SERAC case, the African Commission also
applied the minimum core obligation.* In Purohit and Moore v The
Gambia (Purohit case),’® the African Commission required state
parties to take ‘targeted and concrete’ steps in compliance with their
obligations imposed by the right to health.'3 In Sudan Human Rights
Organisation & Centre on Human Rights and Evictions (COHRE) v
Sudan (COHRE case)'4 and Endorois case!d the African Commission
applied the proportionality test. This inconsistency is problematic, as it
does not offer clear guidance as to the appropriate model of review to

5 African Court is established in article 1 of the Protocol to the African Charter on
Human and Peoples’ Rights on the Establishment of an African Court on Human
and Peoples’ Rights.

6 S Yeshanew ‘Combining the “minimum core” and “reasonableness” models of
reviewing socio-economic rights’ (2008) 9 ESR Review 8.
7 M Pieterse ‘Coming to terms with judicial enforcement of socio-economic rights’

(2004) 20 South African Journal of Human Rights 407.

8 Social and Economic Rights Action Centre (SERAC) v Nigeria (2001) AHRLR 60
(ACHPR 2001).

9 Centre for the Minority Rights Development (Kenya) and Minority Rights Group
International on behalf of Endorois Welfare Council v Kenya (2009) AHLRLR 75
(ACHPR 2009).

10 SERAC case (n 8) para 52; and Endorois case (n 9) para 172.
11 SERAC case (n 8) paras 61 and 65.

12 Purohit and Moore v The Gambia (2003) AHRLR 96 (ACHPR 2003) (Purohit
case).

13 Purohit case (n 12) para 84.

14  Sudan Human Rights Organisation & Centre on Human Rights and Evictions v
Sudan (2009) AHRLR 153 (ACHPR 2009) (COHRE case) para 188.

15 Endorois case (n 9) para 172.
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be applied. Moreover, the African Commission does not elaborate on
the content of these models of review.

Therefore, there is a need to develop a specific model of review for
the supervisory organs to apply when monitoring states’ compliance
with their socio-economic rights obligations.This article develops a
teleological model of review. The viability of reasonableness integrated
with minimum core and proportionality as an appropriate model of
review for the supervisory organs to use is considered. This model can
be applied to review states’ compliance in a manner that furthers the
object and purpose of the African Charter relating to socio-economic
rights. The teleological model of review is vital for the effective
realisation of socio-economic rights in the African Charter.

The analysis of this article is divided into four sections. The first
section gives a brief overview of the teleological approach while the
second section provides an overview of socio-economic rights and their
related obligations in the African Charter. A detailed analysis of the
scope and content of these rights and their obligations falls outside the
scope of this article.Section three discusses the models of review and
their application in the jurisprudence of the African Commission.
Section four develops a teleological model of review.

2 TELEOLOGICAL APPROACH

The teleological approach sometimes referred to as purposive
interpretation,’® considers the object and purpose'” of a treaty as a
basis of treaty interpretation.’® An inquiry into the object and purpose
of a treaty is vital in generatin% the meaning, scope and content of
treaty’s provisions in question.”™ This approach is endorsed in the
Vienna Convention on the Law of Treaties (Vienna Convention)Z°

16 TS Bulto ‘The emergence of the human right to water in international human
rights law: invention or discovery?’ (2011) 12 Melbourne Journal of International
Law 299.

17 This article considers the approach adopted in the Vienna Convention, which
treats ‘object and purpose’ of a treaty as a single discursive concept. The article
also argues that the efficacy of treaty interpretation requires the notion, ‘object
and purpose’ of a treaty to be defined with a form of flexibility. See also JKlabbers
‘Some problems regarding the object and purpose of treaties’ (1997) Finnish Year
Book of International Law 141; C McLachlan ‘The principle of systemic
integration and article 31(3)(c) of the Vienna Convention’ (2005) 54 International
and Comparative Law Quarterly 282.

18  Other approaches to treaty interpretation include the textual approach, and the
intention of the parties approach. However, a detailed discussion of these
approaches to treaty interpretation falls beyond the scope of this article. For a
detailed discussion of these approaches, see Unpublished: A Amin ‘A teleological
approach to the interpretation of socio-economic rights in the African Charter on
Human and Peoples’ Rights’ unpublished LLD dissertation, Stellenbosch
University, 2017 22-27.

19  See also GG Fitzmaurice ‘The law and procedure of the International Court of
Justice: treaty interpretation and certain other treaty points’ (1951) 28 British
Year Book of International Law 1-2.

20  The Vienna Convention on the Law of Treaties 8 ILM 679 (1969) was adopted on
23 May 1969 and entered into force on 277 January 1980.
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through its single authoritative rule of interpretation in articles 31 and
32 respectively. Article 31(1) of the Vienna Convention requires the
interpretation of the text to occur in accordance with the object and
purpose of the treaty in question.

The object and purpose of a treaty is found through recourse to a
wide range of interpretative tools including the treaty’s historical
background and its preparatory work; the circumstances at the time of
the adoption of the treaty; any change in these circumstances that the
parties sought to effect; and the conditions prevailing at the time the
treaty is interpreted. It also includes a treaty’s preamble at both its
interpretive and binding characters,?* the subsequent practice of the
parties to a treaty®® (including, the decisions of the interpretive
organs,?3 and the rules of procedure formulated by these interpretive
organs to interpret the treaty);>* and the principle of effectiveness
which is embodied in all tenets of the teleological approach.25

The principle of effectiveness posits that provisions of a treaty are
formulated to fulfil a specific effect. Accordingly, they should be
interpreted to make them effective rather than ineffective.2® The
principle, in its general dimension, interprets the text in light of the
declared or apparent object and purpose of the treaty. The principle of
effectiveness gives such a text its effective meaning consistent with the
words used to formulate it and with the other provisions of the treaty.?”
To assign effective meaning to the text, the principle of effectiveness
allows the interpretive organs to consider and apply different
possibilities of interpretation, which will safeguard the effectiveness of
the text.?® As such, in its substantive dimension, it requires interpretive
organs to interpret the rights enshrined in a treaty broadly.? It also
requires the limitations of such rights to be interpreted narrowly.3° In
its temporal dimension,3! the principle of effectiveness considers a
treaty as a living instrument.32 The systemic dimension consists of both
the internal and external coherence dimensions.33 The internal

21 Fitzmaurice (n 19) 10.
22  Fitzmaurice (n 19) 9.
23  Asabove.

24  Asabove.

25 G Fitzmaurice ‘The law and procedure of the International Court of Justice: treaty
interpretation and certain other treaty points’ (1957) 33 British Year Book of
International Law 203 & 211. The principle of effectiveness is sometimes referred
to as ut res magis valeat quam pereat.

26  Fitzmaurice (n 19) 8.
27  Fitzmaurice (n 25) 211.

28 D Rietiker ‘The principle of “effectiveness” in the recent jurisprudence of the
European Court of Human Rights: its different dimensions and its consistency
with public international law — no need for the concept of treaty sui generis’
(2010) 79 Nordic Journal of International Law 256.

29  Rietiker (n 28) 259.
30  Asabove.

31 Rietiker (n 28) 261. According to Rietiker, temporal dimension is sometimes
referred to as ‘dynamic’ or ‘evolutive’ approach.

32  Rietiker(n 28) 261.
33 Rietiker (n 28) 267-275.
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coherence dimension emphasises a form of interpretation that reads
the treaty as a whole in a manner that advances internal consistency
and harmony among the various provisions of the treaty.34 Concerning
external coherence, the principle of effectiveness focuses on
interpreting a treaty through other comparative legal sources.

Why is the teleological approach relevant in assessing states’
compliance with the socio-economic rights obligations? Like all human
rights provisions, socio-economic rights and their related obligations in
the African Charter are formulated broadly.3> Their broad formulation
avails the supervisory organs with an opportunity to interpret them and
assess states’ compliance flexibly in a manner that gives effect to the
object and purpose of the African Charter. Therefore, the teleological
approach and its tenets that aim at establishing treaty’s object and
purpose offer supervisory organs the most appropriate and flexible
guide in assessing whether state’s measures give effect to the Charter’s
object and purpose.

How can we then contextualise an appropriate model for reviewing
states’ socio-economic rights obligations in the African Charter? To my
mind, the model for reviewing obligations imposed by the socio-
economic rights in the African Charter should base its inquiry on the
object and purpose of the African Charter concerning these rights. The
model should inquire as to whether states’ measures uphold the object
and purpose of the African Charter to protect these rights. This, it is
submitted, will enable the supervisory organs to ascertain five criteria
in the assessment process. Firstly, whether the measures advance the
intention of the drafters of the African Charter as demonstrated in the
preparatory work of the Charter. Secondly, whether the measures
advance the values of dignity, equality, non-discrimination and justice
as demonstrated in the Preamble to the African Charter and its
substantive provisions. Thirdly, whether the measures uphold the
notion of African philosophy and the principle of interdependence of
rights as declared in the Preamble and embraced in the African Charter
as a whole. Fourthly, whether the measures are capable of advancing
both individual and collective socio-economic rights in the African
Charter and whether they are effective enough to positively transform
the socio-economic conditions of Africa’s people in their individual and
collective capacities. Finally, whether the measures are in line with the
relevant international human rights standards and whether they
protect these rights effectively.

34  Rietiker (n 28) 267.
35 M Killander ‘Interpreting regional human rights treaties’ (2010) 7 International
Journal on Human Rights 145.
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3 SOCIO-ECONOMIC RIGHTS IN THE
AFRICAN CHARTER AND THEIR RELATED
OBLIGATIONS

3.1 Socio-economic rights: at a glance

The African Charter substantially protects explicit and implicit
individual and collective socio-economic rights.The explicit socio-
economic rights in the African Charter include the rights to property,
work, health, education, family, freely dispose of wealth, development,
and a general satisfactory environment. However, the list is not
exhaustive. The teleological approach through the wide range of its
interpretative tools within and outside of the African Charter offers an
avenue to include the implicit socio-economic rights to social security
and an adequate standard of living (including food, water, and
housing). In the SERAC case, the African Commission held that, while
the African Charter does not expressly recognise the right to housing,
this right is implicitly protected through the provisions protecting the
rights to health, property and family.3® According to the African
Commission, when housing is destroyed, property, health and family
are negatively affected.3” It then held on the implicit right to food. The
African Commission noted that the right to food is directly linked to the
dignity of human beings and relevant for the enjoyment and fulfilment
of other rights- including, health, education, work and political
participation.3® In the COHRE case the African Commission
interpreted the rights to adequate food, water and housing as the
underlying components of the right to health.39 It relied on the relevant
international instruments particularly, the Universal Declaration of
Human Rights (Universal Declaration),*® International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR),* and Committee on
Economic, Social and Cultural Rights (UN Committee) General
Comment 4 on the right to adequate housing (General Comment 4)%>
to include the derived rights.

36  SERAC case (n 8) para 60.

37  Asabove.

38  SERAC case (n 8) para 65.

39 COHRE case (n 14) para 209.

40  Universal Declaration of Human Rights 10 December 1948, GA Res 217A (III) UN
Doc A/810.

41 The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, GA Res
2200A (XXI) 16 December 1966, 993 UNTS 3.

42  Committee on Economic, Social and Cultural Rights General Comment No 4 The
right to adequate housing (1991) UN Doc E/1992/3.
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3.2 Nature of states’ obligations imposed by socio-
economic rights

3.2.1 Obligations to recognise and undertake legislative
measures to give effect to the Charter’s rights

African Charter broadly formulates states obligations through the
provisions of article 1 and other provisions. The formulation of article 1
creates two layers of obligations. Firstly, the general obligation to
recognise the rights, including rights of socio-economic nature,
contained in the African Charter and their related obligations and
freedoms. Secondly, it establishes the states’ obligation to undertake
legislative or other measures in order to give effect to these rights and
their related obligations. These two obligations reinforce each other. In
Commission Nationale des Droits de 'Homme et des Libertés v Chad
(Chad case)43 the African Commission held that states are in breach of
the obligation to recognise if they fail to undertake measures to give
effect to all rights in the African Charter.4* These obligations denote the
fact that states are required to take positive measures to ‘take steps’ and
‘ad}?pt legislative or other measures’ to give effect to socio-economic
rights.

3.2.2 States’ obligations to respect, protect, promote, and
fulfil

The formulation of state obligations in article 1 incorporates negative
and positive obligations to respect, protect, promote, and fulfil. These
duties are holistically incorporated in the obligation to ‘recognise’ and
‘legislate’. In Association of Victims of Post Electoral Violence &
INTERIGHTS v Cameroon (Post Electoral Violence case) the African
Commission held as follows:4>
Article 1 places the states parties under the obligation of respecting, protecting,
promoting and implementing the rights. The respect for the rights imposes on the
state the negative obligation of doing nothing to violate the said rights. The
protection targets the positive obligation of the state to guarantee that private
individuals do not violate these rights ... This Article places on the states parties the
positive obligation of preventing and punishing the violation by private individuals
of the rights prescribed by the Charter.
In the SERAC case the African Commission held that both civil and
political rights as well as socio-economic rights, impose upon states a
quartet of obligations, namely: the duty to respect, protect, promote
and fulfil the rights.4°

43  Commission Nationale des Droits de 'Homme et des Libertes v Chad (2000)
AHRLR 66 (ACHPR 1995).

44  Chad case (n 43) para 20.

45  Association of Victims of Post Electoral Violence & INTERIGHTS v Cameroon
Communication 272/03 paras 87-90. See also Principles and Guidelines paras 4-
12.

46  SERAC case (n 8) para 44.
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3.2.3 Obligations of progressive realisation and within
available resources

Unlike the provisions of article 2(1) of CESCR, the formulation of article
1 of the African Charter does not expressly include a state’s obligation
to realise rights ‘progressively’ and within ‘available resources’. Some
scholars have argued that the omission of these two phrases implies
that the socio-economic rights in the African Charter should be realised
immediately.*” However, based on the scarcity of resources in many
African countries, socio-economic rights need to be realised
progressively. Poor levels of economic development, as well as the
uneven allocation of resources, can hinder states from realising these
rights immediately.4® In the Purohit case, the African Commission
stated that poverty in many African countries hinders the enjoyment of
the right to health.*°

The omission of explicit provisions on the obligations of
‘progressive realisation’ and ‘within maximum available resources’
does not necessarily mean that these obligations are excluded from the
African Charter. All human rights instruments relating to socio-
economic rights recognise that states must take immediate steps while
the full realisation of these rights may be progressive.5° The obligations
of ‘progressive realisation’ and ‘within maximum available resources’
are implicitly incorporated in article 1 of the African Charter through
the phrase ‘to adopt other measures’. This phrase allows states to take
into account measures beyond mere legislation,> such as resource
consideration, planning, and budgeting to realise the socio-economic
rights in the African Charter. In Purohit and in Kevin Mgwanga
Gunme et al v Cameroon (Gunme case)®? the African Commission
stated that the right to health and the right to development impose
upon states an obligation of progressive realisation.55> While in the
Gunme case the African Commission used the phrase ‘progressive
realisation’, in the Purohit case the African Commission stated that the
state’s obligation to ensure the full realisation of the right to health
entailed taking ‘concrete and targeted steps’.54

47  CA Odinkalu ‘Tmplementing economic, social and cultural rights under the
African Charter on Human and Peoples’ Rights’ in MD Evans & R Murray R (eds)
The African Charter on Human and Peoples’ Rights: the system in practice 1986-
2000 (2002) 196.

48  AE Ankumah The African Commission on Human and Peoples’ Rights: Practice
and procedures (1996) 144.

49  Purohit case (n 12) para 84.

50 M Craven The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights:
A perspective on its development (1995) 130.

51 The requirement to adopt legislative measures in art 1 is similar in nature to the
negative obligation to respect. See Purohit case (n 12) para 42.

52  Kevin Mgwanga Gunme et al v Cameroon (2009) AHRLR 9 (ACHPR 2009).
53  Purohit case (n 12) para 84; Gunme case (n 52 above) para 205.
54  Purohit case (n 12) para 84.
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3.2.4 Non-discrimination

Socio-economic rights in the African Charter impose on states the
obligation to non-discrimination in article 2. The formulation of article
2 holistically implies that obligation to non-discrimination is
immediately realisable. In Purohit case the African Commission stated
that the right to health imposes upon states an obligation to ensure the
realisation of this right without discrimination of any kind.>> Moreover,
in Endorois case the African Commission acknowledged states’
obligation to non-discrimination in the right to property.5
Significantly, the jurisprudence of the African Commission includes
positive discrimination as a component of socio-economic rights’
obligations. In Endorois case the African Commission recognised that
states bear an obligation to consider preferential treatment for
marginalised and disadvantaged groups to eliminate the
discrimination they face and promote substantive equality.>”

4 MODELS OF REVIEW

4.1 Reasonableness review: meaning, application
and implications

Reasonableness is a model of review that takes into consideration th
historical, economic and social contexts of socio-economic rights.>
This understanding of the reasonableness model of review enables a
supervisory organ applying it to engage a wide range of factors to assess
states’ measures. This broad meaning of reasonableness renders it a
model of review that takes into account the purpose and values of socio-
economic rights that are affected by the violations of these rights.5° In
this way, the reasonableness model of review inquires into the object
and purpose as well as the scope and content of the rights that are at
stake.® I, therefore, applies such object and purpose, as well as the
scope and content of socio-economic rights, to assess states’
measures.

As a model of review, reasonableness imposes limits on a state’s
discretion as well as guides supervisory organs to assess a state’s
measures to implement their legal obligations.®? It can, therefore, limit

55  Purohit case (n 12) para 80.
56  Endorois case (n 9) para 196.
57  Asabove.

58 S Liebenberg Socio-economic rights: adjudication under a transformative
Constitution (2010) 174.

59  Liebenberg (n 58) 223.
60  Asabove.
61 As above.

62 B Griffey ‘The “reasonableness” test: assessing violations of state obligations
under the Optional Protocol to the International Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights’ (2011) 11 Human Rights Law Review 304.
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states’ discretion if the measures adopted do not give effect to socio-
economic rights and advance their object and purpose. In this regard,
the reasonableness review creates space for the supervisory organs to
assess states’ measures regarding the negative and positive obligations
imposed by the socio-economic rights. It also enables the supervisory
organs to apply the content of the socio-economic rights to assess
whether states’ measures comply with the obligations imposed by these
rights in a manner that advances the object and purpose of the treaty.
Thus, the question in assessing the reasonableness of a state’s measures
will consider whether such state’s measures foster the object and
purpose of socio-economic rights. Furthermore, reasonableness
considers whether the limitation of socio-economic rights reasonably
fosters the object and purpose of these rights.

If applied by the supervisory organs of the African Charter
reasonableness offers two avenues. Firstly, the reasonableness model of
review should place the object and purpose of states’ socio-economic
rights obligations as central to the assessment of a state’s measures.
The object and purpose of the African Charter is to protect socio-
economic rights. To advance this object and purpose the supervisory
organs are required to take into account various interpretive tools.
These tools include the African Charter as a whole, the preparatory
work of the African Charter, relevant international, regional and
national human rights laws and jurisprudence, and the principle of
effectiveness. The reasonableness model of review enables the
reviewing supervisory organs to generously consider these significant
elements of the object and purpose of the African Charter in assessing
states’ measures. Secondly, reasonableness is flexible in that it allows
other considerations, which are in line with the object and purpose of
socio-economic rights, to play a role in the assessment of the state’s
measures.®3 Taking into account other considerations is important in
interpreting socio-economic rights in the African Charter as it allows
the supervisory organs to engage the values of equality, dignity and
freedom in the reasonableness review. Engaging these values enables
the supervisory organs to assess how the state’s measures have taken
into account the values and object and purpose of the African Charter.
The failure to engage these values implies that these values and
violations of the rights are given less priority in the assessment of states’
measures.®* The development of the values and purposes relating to
socio-economic rights allows the interpretive body to assess whether
the state’s adopted measures reasonably give effect to the enjoyment of
the rights.®>

Various judicial and quasi-judicial bodies have applied the
reasonableness model of review. According to the Constitutional Court
of South Africa, the reasonableness model of review concerns an
enquiry as to whether a state’s legislative and other measures for the
protection of socio-economic rights are reasonable.”® In Grootboom,

63  Liebenberg (n 58) 174.
64  Liebenberg (n 58) 176-177.
65  Liebenberg (n 58) 183.
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Minister of Health and Others v Treatment Action Campaign and
Others (TAC case),®”Mazibuko and Others v City of Johannesburg and
Others (Mazibuko case),’8 and Occupiers of 51 Olivia Road and Others
v City of Johannesburg and Others (Olivia Road case)®® the South
African Constitutional Court elaborated on various factors that a
supervisory body can apply in assessing the reasonableness of a state’s
measures. According to the South African Constitutional Court,
reasonable measures should demonstrate that the state has allocated
approgriate financial and human resources to realise socio-economic
rights.”® Moreover, measures must be comprehensive, coherent and
co-ordinated.”” Measures must also be capable of facilitating the
realisation of the socio-economic rights in question.”® The conception
and implementation of the measures must be reasonable.”3
Furthermore, such measures must be balanced and flexible and make
appropriate provision for short, medium and long-term needs.”*
Measures must give priority to those who are in urgent need of the
realisation of their rights.”> Thegf must demonstrate respect for human
dignity, freedom and equality.”® They must be transparent and made
known effectively to the general public.”” Furthermore, the reasonable
measures of a state must guarantee meaningful engagement
particularly with the poor, vulnerable or illiterate people.”

In IDG v Spain (IDG case) the CESCR had to decide whether the
complainant’s right to housing recognised in article 11(1) of the ICESCR
was violated by the respondent state as a result of a mortgage
enforcement proceeding that the complainant argues the respondent
state had failed to notify her.”? The CESCR held that the right to
housing in the ICESCR imposes upon st%tes an obligation to adopt
measures that guarantee its full realisation.®° The CESCR further noted
that states are therefore required to ensure that actions that can result
into evictions take into account procedural protections. This includes
meaningful consultation with the affected parties as well as ‘adequate

66  C Courtis ‘Standards to make ESC rights justiciable: a summary exploration’
(2009) 2 Erasmus Law Review 391.

67 Minéétg of Health & Others v Treatment Action Campaign & Others 2002 (2) SA
721 .

68  Mazibuko & Others v City of Johannesburg & Others 2010 (1) SA (CC).

69 ggcgcpée)zrs of 51 Olivia Road & Others v City of Johannesburg & Others 2008 (1)

70 Grootboom & Others v Government of the Republic of South Africa & Others
2001 (46) SA (CC) para 39.

71 Grootboom case (n 70) paras 40-41.

72 Grootboom case (n 770) para 41.

73 Grootboom case (n 70) para 42.

74 Grootboom case (n 70) para 43.

75 Grootboom case (n 70) para 44.

76  Grootboom case (n 70) paras 44, 83.

77 TAC case (n 67) para 123, Mazibuko case (n 68) para 71.

78  Olivia Road case (n 69) para 15.

79  IDG v Spain Communication 2/2014 para 10.6.

80  IDG case (n779) para 11.1.
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and reasonable’ notification to the affected persons before the eviction
is carried out.®!

In the SERAC case and Endorois case the African Commission
applied the reasonableness model of review.8? It stated in the SERAC
case that states are required to take reasonable and other measures to
give effect to the obligations imposed by article 24 of the African
Charter. According to the African Commission, article 24 imposes upon
states ‘an obligation to take reasonable legislative and other measures’
to avoid air and environmental pollution as well as promoting
progressive environmental conservation and ‘ecologically sustainable
development and use of natural resources’.®3 In the Endorois case it
held that states’ interference with the enjoyment of rights must be
reasonable.®4 According to the African Commission, rights in the
African Charter can be limited.®> However, the limitation should not
render the right illusory. The African Commission further added that
the limitation of the rights must be reasonable.®® However, unlike the
Constitutional Court and the CESCR, the African Commission did not
elaborate on the content of the reasonableness model of review.

The reasonableness model of review as analysed above renders it a
three-facet model as elaborated below.

4.1.1 Reasonableness as a two-stage model of review

What does the reasonableness as a two-stage model of review mean?
The reasonableness model of review requires adjudicative bodies to
inquire whether states’ measures can reasonably achieve the object and
purpose of the rights.8” The reference to the object and purpose of the
rights in the reasonableness model of review enables it to ascertain the
content of the rights and then assess whether states’ measures take into
account such content to advance the object and purpose of the rights at
stake. The reasonableness model of review enables the supervisory
organs to apply the object and purpose of the socio-economic rights, as
well as the values on dignity, equality, justice and freedom, for the
development of the socio-economic rights.°® The developed content
can then be applied to monitor states’ compliance with the obligations
imposed by the socio-economic rights.89 The content can further assist
the supervisory organs in assessing whether the measures adopted by
states further the object and purpose of socio-economic rights.

81 IDG case (n 79) para 11.2.

82  SERAC case (n 8) para 52; and Endorois case (n 9) para 172.
83  SERAC case (n 8) para 52.

84  Endorois case (n 9) para 172.

85  Asabove.

86  Asabove.

87 D Brand ‘The proceduralisation of South African socio-economic rights
jurisprudence, or what are socio-economic rights for?’ in H Botha and others (eds)
Rights and democracy in a transformative Constitution 43.

88  Liebenberg (n 58) 183.

89  Liebenberg (n 58) 183.
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4.1.2 Reasonableness as a model for reviewing negative
and positive socio-economic rights obligations

It should be noted that states can also violate the already existing socio-
economic rights of individuals and groups. Violations of socio-
economic rights are not entirely based on the states’ failure to enforce
their positive obligations but also on states’ conduct of interfering with
individuals’ right to housing through forced evictions as well as
discriminatory practices in the enjoyment of socio-economic rights.9°
The reasonableness review may be applied to assess states’ compliance
with their socio-economic rights obligations, both negative and
positive. For example, concerning the negative obligations, the South
African Constitutional Court held in Jaftha v Schoeman; Van Rooyen
v Stoltz (Jaftha case)9* that the deprivation of the applicants’ existing
right to housing amounts to the limitation of the right enshrined in
article 26 of the Constitution.%?

4.1.3 Reasonableness as a model capable of considering
immediate socio-economic rights needs

The element of object and purpose in the reasonableness model of
review provides the supervisory organs with the opportunity to engage
the obligation to adopt legislative and other measures for the
realisation of socio-economic rights to assess whether legislative and
other measures adopted by the state take into account the immediate
socio-economic needs of individuals and groups. For example, state’s
measures must be able to address and fulfil progressively explicitly and
implicitly guaranteed socio-economic rights such as rights to an
adequate standard of living (water, food and housing), health care,
education, and property.At the same time, such state’s measures must
fulfil the immediate realisation of these rights required by the people
who are in desperate need of these rights. Writing on reasonableness in
the South African context, Sunstein notes that a guaranteed
constitutional right to housing requires the state to formulate policies
that ensure the realisation of this right as well as urgent relief regarding
housing to people in desperate housing need.93 Steinberg notes that
failure of the state to include in its measures the immediate socio-
economic needs of the desperate people renders such measures
unreasonable.?4 The reasonableness review is flexible in the sense that

90 B Porter ‘Reasonableness and article 8(4) in M Langford and others (eds)
Optional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights: a commentary 196.

91 Jaftha v Schoeman; Van Rooyen v Stoltz 2005 2 SA 140 (CC), 2005 1 BCLR 78
(CO).

92  Jaftha case (n 91) para 39.

93  CR Sunstein ‘Social and economic rights? Lessons from South Africa’ (2000-
2001) 11 Constitutional Forum 131.

94  C Steinberg ‘Can reasonableness protect the poor? A review of South Africa’s
socio-economic rights jurisprudence’ (2006) 123 South African Law Journal 264
280.
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it enables a state to adopt appropriate measures to respond to the
nature of the particular obligations imposed by socio-economic
rights.95 It thus enables supervisory organs to assess the
reasonableness of the measures adopted to meet the urgent socio-
economic needs of the most vulnerable individuals in society.9® The
values of dignity, equality and freedom are appropriate to assess states
measures regarding the urgent socio-economic needs of the desperate
people in society. It allows supervisory organs to inquire whether the
measures reasonably take into account the immediate socio-economic
needs of the people in a manner that enables them to live a dignified life
and a life of equality without distinction from other sections or
members of the society. As important elements of reasonableness these
values provide effective protection to the socio-economic needs of the
most vulnerable individuals in society.%”

4.1.4 Reasonableness review in the African Charter

Unlike the Optional Protocol to the International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights (Optional Protocol), the African
Charter does not explicitly provide for reasonableness as a model of
review to monitor states’ compliance with their obligations. The
omission does not necessarily mean that the reasonableness model of
review is not recognised in the African Charter. The teleological
approach interprets a treaty as a whole and enables the identification
and the engagement of various provisions of the African Charter that
enshrine elements of the reasonableness review. Reasonableness is
enshrined in two statements of the preamble to the African Charter.
The preamble identifies the object and purpose of the African Charter
to protect human rights (including socio-economic rights). It was
demonstrated above, that to be reasonable, a state’s measure must
show the object and purpose to be achieved by the relevant measure.
The preambular statement can thus be used to elucidate the object and
purpose to be achieved by the state’s measure regarding socio-
economic rights. Any measure adopted by the state regarding socio-
economic rights should be able to protect and achieve the realisation of
these rights. Furthermore, the preamble recognises the values of
freedom, equality, justice and dignity as part of the object and purpose
of the African Charter. It was demonstrated above, that in order to be
reasonable the state’s measures must promote the values of equality
and dignity. Thus, the values recognised in the preamble to the African
Charter can be applied to help assess the reasonableness of a state’s
measures. The reasonableness model of review is implicitly
incorporated in the African Charter through the preamble, articles 1, 2,
3, 5, 30, 45(2), 55, 60 and 61 as well as the socio-economic rights
provisions. It is also included in articles 2 and 3 of the African Court
Protocol. Article 1 of the African Charter incorporates the requirement
for a reasonableness review. It was demonstrated above that this article

95  Liebenberg (n 58) 174.
96  Asabove.
97  Steinberg (n 94) 281.
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requires states to adopt legislative and other measures to give effect to
socio-economic rights in the African Charter. Through the principle of
effectiveness the phrase ‘to adopt legislative or other measures to give
effect to socio-economic rights’ can broadly be construed to require
states to adopt reasonable measures for the realisation of these rights.
Thus the obligation to adopt measures in article 1 effectively requires
states to adopt reasonable legislative and other administrative and
policy measures. The reasonableness review is premised on an
obligation that the state adopts leglslatlve and policy measures to give
effect to the relevant human rights.”® The provisions of articles 2, 3, and
5 of the African Charter regarding non-discrimination, equahty and
dignity can be broadly elaborated to include the reasonableness review.
As demonstrated above a reasonable measure must take into account
human dignity, equality and non-discrimination. As such equality,
dignity and non-discrimination can be applied by the supervisory
organs to inform the content of reasonableness. These contents can
then be used in the interpretative process to assess the reasonableness
of a state’s measures.

The reasonableness model of review can also be derived from the
socio-economic rights’ provisions of the African Charter. As
demonstrated above, the socio-economic rights’ provisions are
formulated in broad, general terms. The general formulation allows the
supervisory organs, through the principle of effectiveness as an element
of the teleological approach to interpretation, to construe these
provisions in a manner that render their protection practical and
effective. The broad interpretation enables the supervisory organs to
include reasonableness as a content of socio-economic rights and their
related obligations. Moreover, reasonableness can be invoked to ensure
that the content of the socio-economic rights that require immediate
realisation are taken into account by states’ measures. In the SERAC
case the African Commission endorsed this interpretation by, for
example, holding that the provisions of article 24 of the African Charter
oblige states to adopt ‘reasonable measures’ to prevent environmental
pollution.9?

Provisions regarding the protective mandate of the supervisory
organs and the mandate to determine cases can be broadly construed to
incorporate the reasonableness review. Articles 30 and 45(2) of the
African Charter, and article 2 of the African Court Protocol grant the
African Commission and the African Court a protective mandate
through the determination of complaints. It can, therefore, be argued
that the provisions relating to the supervisory organs’ mandate to
determine cases in article 55 of the African Charter, article 3 of the
African Court Protocol enshrine the reasonableness model of review.
These provisions can effectively be construed in a manner that requires
the supervisory organs, when determining claims relating to socio-

98 S Liebenberg ‘Toward an equality-promoting interpretation of socio-economic
rights: insights from the egalitarian liberal tradition’ (2015) 132 South African
Law Journal 413.

99  SERAC case (n 8) para 52.
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economic rights, to consider the reasonableness of a state’s legislative,
administrative and policy measures.

Moreover articles 60 and 61 of the African Charter as well as article
3 of the African Court Protocol and article 28(c) of the African Court of
Justice Protocol, allow the supervisory organs to draw inspiration and
apply other relevant instruments in the interpretation of socio-
economic rights. Through these provisions, the supervisory organs can
draw inspiration from the application of the reasonableness model of
review of the UN Committee in interpreting article 8(4) of the Optional
Protocol as well as the South African Constitutional Court in its socio-
economic rights jurisprudence.

4.2 Minimum core obligations: meaning and
implications

The UN Committee in its various General Comments earlier on
introduced the minimum core as a significant component in
interpreting socio-economic rights in the ICESCR. In its General
Comment 3 on the nature of states’ obligations (General Comment
3),'°9 the UN Committee stated that socio-economic rights in the
ICESCR impose upon states a minimum core obligation to guarantee
the enjoyment of the minimum essentials of these rights.'°! The African
Commission in its Principles and Guidelines on the Implementation of
Economic, Social and Cultural Rights in the African Charter on Human
and Peoples’ Rights (Principles and Guidelines)'°? identifies that socio-
economic rights enshrined in the African Charter impose upon the
Member states a minimum core obligation which is immediate.'®3
According to the African Commission, a minimum core obligation
imposes upon the member states of the African Charter to guarantee
the minimum essential levels of each socio-economic right enshrined in
the African Charter.'®* The African Commission stated further that
minimum core obligation is meant to ensure that individuals and
groups are not denied enjoyment of the essential levels enshrined in
each socio-economic right.'°> The African Commission applied
minimum core obligation in SERAC.!°® According to the African
Commission, at the minimum, the right to shelter requires states to
desist from destroying housing of the people, as well as their efforts to

100 Committee on Economic, Social and Cultural Rights, General Comment No 3, The
nature of states parties obligations (art 2, para 1) (1990) UN Doc E/1991/23.

101 General Comment 3 (n 100) para 10.

102 Principles and Guidelines on the Implementation of Economic, Social and
Cultural Rights in the African Charter on Human and Peoples’ Rights (Adopted at
the Forty Seventh Ordinary Session held in Banjul, The Gambia, from 12 to 26
May 2010 and formally launched at the Commission’s Fiftieth Ordinary Session
held in Banjul, The Gambia from 24 October to 7 November 2011).

103 Principles and Guidelines (n 102) para 16.

104 Principles and Guidelines (n 102) para 17.

105 Asabove.

106 SERAC case (n 8) paras 61 and 65.
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reconstruct the demolished homes.’®” It further stated that the
minimum core of the right to food obliges states to refrain from
destroying and polluting food sources.'® Furthermore, this obligation
requires states to ensure that third parties do not destroy or pollute
food sources as well as peoples’ efforts to feed themselves.™9

Young notes that the concept of a minimum core is based on three
broad approaches. She describes the first category as an ‘essence
approach’ that establishes the minimum legal contents of the right that
should be prioritised for the protection of individuals’ survival, life and
dignity."© According to Young, the essential levels of socio-economic
rights, through the essence approach, are determined by their close link
with the foundational norms such as survival and life.!** The essence
approach takes into account the ‘basic needs’ of the beneficiary of the
right.”'? It also incorporates the values of equality, dignity and
freedom. '3 The second category is the ‘minimum consensus’ approach
that focuses on states’ agreement on the elements constituting the
universal core content of socio-economic rights rather than the core
contents of the rights themselves. This approach asks not what
normative minimum should be given priority in each right, but rather
where consensus has been reached on content.™'4 The third approach
focuses on the ‘minimum obligations’ imposed by socio-economic
rights rather than the rights themselves.This approach investigates
whether a minimum obligation (or minimum set of obligations) can
correlate to the minimum core.''>

Some aspects of the minimum core obligation as identified above
undermine the object and purpose of the African Charter relating to
socio-economic rights. For example, greater emphasis is placed on
realising the minimum elements of socio-economic rights. A
conception of the minimum core that focuses exclusively on the aspect
of survival ignores other values which are integral to socio-economic
rights such as ‘participatory democracy, equality, freedom and human
dignity’.!'® Moreover, the notion of a minimum core as identified above
is in danger of creating a dichotomy of socio-economic rights by
establishing important and less important thresholds of socio-
economic rights realisation. This dichotomy is problematic for the
protection of socio-economic rights in two respects. First, states may
give more emphasis to the minimum levels of the rights and less
emphasis on the extensive levels of enjoyment through progressive
realisation. Second, it may cause the states to undermine the realisation

107 SERAC case (n 8) para 61.
108 SERAC case (n 8) para 65.
109 Asabove.

110 KG Young ‘The minimum core of economic and social rights: a concept in search
of content’ (2008) 33 Yale Journal of International Law 126-138.

111 Young (n 110) 126.

112 Young (n 110) 128.

113 Young (n 110) 133.

114  Young (n 110) 140-151.

115 Young (n 110) 151-164.

116  Liebenberg (n 58) 167-168 & 173.
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of these rights progressively and focus only on meeting the minimum
core obligations. Writing in the context of the right to health, Toebes
argues that ‘minimum core’ renders some content of such socio-
economic rights less important, as well as undermines the progressive
realisation of such rights.!’” The ‘minimum core approach is in danger
of encouraging minimalism in social provisioning when the context, in
fact, renders such minimalism unnecessary and imappropriate’.!’® The
survival-based approach of minimum core fails to effectively respond to
diverse socio-economic needs of different groups of people in society.
The approach, for example, fails to accommodate the object and
purpose of significant socio-economic rights that are not directly
related to life such as the right to education.'® The survival-based
approach is not exclusive since individuals can survive even with
minute nutrition or in situations where dietary standards are high.'2°
Another shortcoming of the minimum core concept is that it stresses
the prioritising of socio-economic rights of the individual rather than
the collective socio-economic rights. This is evidenced in Bilchitz’s
statement where he notes that: Collective goals cannot outweigh
protections for the most basic interests of individuals.'?! This
individualistic understanding of the minimum core needs to be
balanced with the collective socio-economic rights in the African
Charter that are formulated and based on the African philosophy of
collectivism.

The minimum core as an independent model of review is
insufficient to achieve the protection of socio-economic rights. Firstly,
it encourages states to focus on implementing only the minimum
elements of socio-economic rights. Secondly, it exclusively prioritises
essential levels of socio-economic rights. Thirdly, it lacks the elements
to achieve socio-economic rights progressively but rather focuses on
the immediate realisation of socio-economic rights. Finally, it
undermines collective socio-economic rights. Thus, the minimum core
concept should be supplemented by another model of review that can
guarantee the development of the normative content of all socio-
economic rights in the African Charter and their progressive
realisation. Liebenberg notes that opponents of minimum core do not
argue for a total disregard of this notion since it helps states to ensure
their measures prioritise the socio-economic needs of marginalised
individuals.'**
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4.3 Proportionality: meaning and implications

The proportionality model of review is centred on the understanding
that human rights are not absolute; they can be restricted for the
protection of the human rights of others or public interest.’?3 In the
COHRE case the African Commission stated that human rights
enshrined in the African Charter can only be restricted for reasons of
protecting the ‘riéhts of others, collective security, morality and
common interest’.”*# Craig elaborates on proportionality as a standard
of review that enables supervisory organs to assess whether a state’s
limitation measures are appropriate to achieve the intended
purposes.'?> Craig posits, about human rights enshrined in various
treaties, proportionality is appropriate in assessing the limitations of
such rights by states.’?® According to Craig, courts assess whether a
state’s measures relate to the intended goals, as well as whether such
measures are disproportionate and impair the object and purpose of
the rights.'?” Moller defines proportionality as a ‘doctrinal tool’ applied
by the supervisory organs to determine whether a state’s restriction of
individuals’ rights is justified and proportionate to the purpose of such
restriction.”®®” As a model of review proportionality assists the
supervisory organs to establish whether a state’s limitation measures
are appropriate to achieve the intended purposes.’®® It guides the
supervisory organs to resolve a conflict between human rights as well as
between rights and public interests.'3°

In common the above definitions demonstrate that human rights
are not absolute; their enjoyment can be subjected to some limitations.
Significantly, the states must be able to justify the limitation of the
rights. In Constitutional Rights Project and Others v Nigeria
(Constitutional Rights Project case)'3' the African Commission held
that states’ justification for the limitation of human rights entrenched
in the African Charter should be ‘strictly proportionate and absolutely
necessary’ for the purpose aimed to be achieved.'3*> The African
Commission further emphasised that the limitation must not render
the limited right illusory.!33 In Endorois case the African Commission
held that the limitation of the rights in the African Charter should not
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render such rights illusory and ineffective.’3* This aspect of
proportionality links with the teleological approach, particularly with
the principle of effectiveness that requires supervisory organs to
interpret the socio-economic rights in a manner that renders such
rights practical and effective rather than theoretical and ineffective. The
concept of proportionality helps supervisory organs to scrutinise a
state’s justification for restricting individuals’ rights.'35

Scholars have identified four elements of proportionality namely
legitimate aim, suitability, necessity, and balancing.!3¢ Legitimate aim
focuses on ensuring that the measures adopted by the state to restrict
the rights of the individuals and groups are in line with the law and the
values of a democratic society. For states to restrict human rights they
must prove to have a ‘legitimate aim’.'3” Limitation of the enjoyment of
the rights by states should be strictly based on legitimate aims.'3% The
African Commission applied this element of proportionality in
Endorois case where it stated that restriction of the rights in the African
Charter must be established by law.'39 The legitimate aim of a state is
justified when the limitation is ‘prescribed by law’ and ‘necessary in a
democratic society’.4® The legitimate goals of the state to limit the
rights are also expressed in different phrases'#' but are mainly
expressed in the phrases ‘to the protection of the rights of other persons
or public interests’.*4* These two phrases are the basis for restricting
human rights.'3 In Prince v South Africa (Prince case)*44 the African
Commission held that the individual’s right to ‘hold religious beliefs’ is
absolute, however, the right to exercise such religious beliefs is not
absolute.'#5> According to the African Commission, how an individual
practices his or her religious beliefs must be in line with the ‘interests of
society’.14% The African Commission did not define the phrases ‘public
interest’, ‘public need’ or ‘interests of society’ in its jurisprudence.
However, in its Guidelines, it has interpreted the phrase ‘public
interest’ to mean the ‘common well-being or general welfare of the
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population’.'¥” It has also elaborated the phrases ‘public need’ and
‘interest of the society’ in the provisions of the African Charter to
include ‘legitimate public interest objective such as economic reform or
measures designed to achieve greater social justice”.4® Suitability
determines whether the measures adopted to limit the rights are
capable of achieving the legitimate purpose of the limitation.'49
Significantly, suitability requires states’ measures to be reasonable in a
manner that does not provide absurdity in the enjoyment of the
rights.'>° The reasonable link between the limitation and the purpose
of the limitation is established when the measures taken are capable of
achieving the aim.'' If a measure fails to achieve the legitimate
purpose then it does not pass the suitability test.’5% As such suitability
requires states to develop a mechanism capable of achieving the
legitimate aim of the limitation.’®3 In Prince case, the African
Commission held that the effect of the state’s restriction of the rights
should be ‘strictly proportionate’ with the legitimate goal aimed to be
achieved.’™ In Endorois case the African Commission held that
restriction of the rights in the African Charter must be necessary for
achieving the desired purpose and they should also be least
restrictive.!55 In the Prince case, the African Commission held that the
effect of the state’s restriction of the rights should be necessary for
achieving the legitimate aim.'5° The fourth element of proportionality
is balancing. Contrary to suitability and necessity that are concerned
with the link between the purpose of the measures and the means to
achieve such purpose, balancing determines the inter-relation between
the limited rights and the rights that the state aims to protect.'>” At the
balancing stage, a supervisory organ establishes which of the two
categories of rights at stake should be prioritised.’>8The inquiry at this
stage is whether the state’s limitation of the right can assist the
protection of the ‘competing right or interest’.’> The balance between
the limited right and the right aimed to be protected by the state should
be reasonable.’®® In the Principles and Guidelines the African
Commission while interpreting the principle of proportionality, stated
that the principle aims at ‘striking a fair balance’ between the
individual’s socio-economic rights and the interest of the society.'®!
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A state’s limitation of socio-economic rights is not proportional in
circumstances where the state fails to prove that it balanced the
competing socio-economic rights of the individual with those of the
general public before taking the limitation steps.°2 These elements of
proportionality are relevant to the interpretation of socio-economic
rights. Firstly, they assist the supervisory organs to establish whether
the measures adopted by the state fulfil the legitimate aim. However, it
should be noted that exclusive legitimate aim is not sufficient
justification for states to restrict socio-economic rights. Secondly,
supervisory organs must ascertain the suitability of the measure. They
should establish whether the measure adopted is suitable for achieving
a legitimate aim. Thirdly, supervisory organs must ascertain that there
is no other less restrictive measure that a state could adopt to lessen the
effects of the limitation to the victims. Finally, supervisory organs
should balance the rights restricted and the rights protected by the
measure and establish if justification is established.

4.3.1 Proportionality in the African Charter

The notion of proportionality is recognised in the African Charter. The
socio-economic rights in the African Charter are not absolute, states
can limit these rights through the provisions of article 27(2) of the
African Charter. The African Commission held in the COHRE case that
the human rights enshrined in the African Charter can be limited by the
provisions of article 27(2).1°3 These provisions provide an internal
limitation clause. Rights provisions in a treaty incorporate limitation
clauses which are necessary restrictions for the protection of human
rights of a larger community of people in the society.®4 It can thus be
argued that the conditions identified in the limitation provisions of
article 277(2) namely ‘interest of public need’ or ‘general interest of the
community’ ‘rights of others, collective security, morality and common
interest’” implicitly incorporate the model of proportionality. The
underlying assumptions regarding proportionality are twofold. Firstly,
public interests override an individual’s interests. Second, a state’s
measures to foster such public interests prevail only to the extent that
they do not impose excessive restrictions on individuals.'®>
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5 TOWARDS A MODEL OF REVIEW
GROUNDED IN THE TELEOLOGICAL
APPROACH: REASONABLENESS
INCORPORATING MINIMUM CORE AND
PROPORTIONALITY

The effective protection of the socio-economic rights in the African
Charter will require an assessment of the states’ compliance with the
obligations imposed by these rights. The model of review suitable for
assessing states’ compliance with their socio-economic rights
obligations must be able to correspond with the teleological approach
and advance the object and purpose of the African Charter regarding
these rights. The discussion above on the models of review identified
reasonableness as a model of review that considers the object and
purpose of the rights to assess states’ compliance with the obligations
imposed by such rights. The element of object and purpose of the rights
in the reasonableness review corresponds with the teleological
approach to interpretation. The appropriateness of the teleological
approach centres on its use of the object and purpose of the treaty
regarding socio-economic rights. The element of object and purpose
enables the supervisory organs to engage various interpretative tools to
develop the meaning, scope and content of socio-economic rights and
their related obligations. Based on this interrelation between the
reasonableness review and the teleological approach it can be argued
that reasonableness can be developed as a teleological model of review.
The aspect of object and purpose of the rights as an element of
reasonableness can be applied in a manner that incorporates in this
model of review the elements of the teleological approach identified
above which are vital in elaborating the object and purpose of the socio-
economic rights in the African Charter.

5.1 Identifying the scope and content of socio-
economic rights at stake

As argued above, the object and purpose of the rights is a vital element
of the reasonableness review. This element as elaborated above engages
various interpretative aspects to develop the scope and content of the
rights at stake. The element, therefore, renders reasonableness as a
two-stage model of review in the sense that it first develops the scope
and content of the socio-economic rights and then applies such content
to assess states’ measures. As demonstrated above, the reference to the
object and purpose enables a reviewing supervisory organ, applying
reasonableness, to engage the values of dignity, equality, justice and
freedom to elaborate the content of the rights that the states must take
into account when they develop measures to realise the rights.
Furthermore, as shown above, the reference to the object and purpose
enables reviewing supervisory organs to engage the provisions of the
African Charter holistically to generate the scope and content of the
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socio-economic rights that states’ measures must take into
consideration.

5.2 Minimum essentials of socio-economic rights

Effective protection of socio-economic rights requires states to be able
to give effect to these rights progressively. However, this does not
necessarily mean that the states should ignore the immediate socio-
economic needs of individuals and groups. The object and purpose of
the African Charter regarding socio-economic rights will be defeated
when states’ measures fail to give effect to the minimum essentials of
socio-economic rights. As such, object and purpose as an element of the
reasonableness review creates space for a reviewing supervisory organ
to assess how states’ measures take into account the individual’s and
peoples’ immediate socio-economic needs. In this regard, the measures
of a state will be unreasonable when they leave the immediate socio-
economic needs out of their scope. In situations where immediate
socio-economic needs of the people are not realised by the state, it
exposes geople to live an undignified life and fail to engage equally in
society.’®® Minimum core in the reasonableness model of review
enables supervisory organs to place a heavy burden of justification in
circumstances where individuals are denied their immediate socio-
economic needs.'®” If merged with the reasonableness model of review,
the minimum core would help in establishing the content of immediate
socio-economic needs and enable the supervisory organs to assess how
states’ measures have taken into account such needs.®® Furthermore,
as demonstrated above, the object and purpose of rights incorporates
the principle of effectiveness that ensures rights’ provisions are
assigned meaning that is effective and practical. In this regard, a
reviewing supervisory organ, applying reasonableness, can apply the
principle of effectiveness as an element of object and purpose to
construe the provisions of socio-economic rights in a manner that
renders their meaning effective and practical. This generous
interpretation requires that the minimum essential of these rights are
protected. The incorporation of the minimum essential of socio-
economic needs is significant in that it engages in the reasonableness
review of the minimum core model of review. It should be noted that
the analysis of the minimum core obligation above identified that this
model of review cannot independently advance the object and purpose
of the African Charter regarding socio-economic rights. The discussion
demonstrated the need to integrate minimum obligation with the
reasonableness review. The integration is vital in that it enables the
supervisory organs to assess how states realise the immediate socio-
economic needs of the most vulnerable people in the society while
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giving effect to the progressive realisation of these rights. Minimum
core obligation is useful for establishing the basic content of socio-
economic rights and the reasonableness review helps in establishing
the content of the rights for progressive realisation.'®®

5.3 Reviewing positive and negative obligations

As demonstrated above, the provisions of article 1 of the African
Charter incorporates both the negative and positive obligations
imposed by the socio-economic rights. Positive obligations require
states to adopt measures that realise socio-economic rights. It was
argued above that the reasonableness review is implicitly incorporated
in the provisions of article 1 of the African Charter. In this regard, the
reasonableness review can be applied to review the positive obligations
imposed by socio-economic rights. As demonstrated above, a reviewing
court can inquire as to whether the measures adopted by the state
reasonably realise the obligations imposed by the socio-economic
rights. In this regard, reasonableness sufficiently reviews positive
obligations. Regarding the negative obligations, it was demonstrated
above that the state is in breach of its negative obligation when it
violates the enjoyment of the existing socio-economic rights. When the
enjoyment of existing rights is limited states should justify the
limitation. It was demonstrated above that the object and purpose
requires the restriction of rights to be narrowly interpreted. Object and
purpose of the rights as an element of reasonableness enables this
model of review to assess states’ restrictive measures. In this regard,
reasonableness integrates the proportionality model of review. In the
analysis regarding the proportionality model of review it was
demonstrated that it cannot effectively review the obligations imposed
by the socio-economic rights in a manner that advances their object and
purpose. The need to integrate it with the reasonableness review was
demonstrated. Writing on the model he developed that combines the
reasonableness review and minimum core, Yeshanew notes that this
model is not exclusive or that other models of review can be developed
for the effective protection of socio-economic rights.'7°

6 CONCLUSION

This article has shown that it is important for the supervisory organs to
adopt and apply the teleological model of review for effective protection
of socio-economic rights. When assessing states’ compliance with their
socio-economic rights obligations supervisory organs must be able to
ascertain the scope and content of the socio-economic rights at stake
and then use such content as a mechanism to assess states’ measures.
Where the immediate socio-economic needs are at stake states’
measures should be assessed to establish how they take such needs into
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account. Moreover, where the existing socio-economic rights are
limited states’ restrictive measures must be assessed. This article has
demonstrated that the reasonableness review integrating minimum
core and proportionality as a teleological model of review can be
applied by the supervisory organs to assess states’ measures relating to
the obligations imposed by the socio-economic rights. The
reasonableness model of review incorporating minimum core
obligation and proportionality as a teleological model of review focuses
on advancing the object and purpose of the socio-economic rights. It
enables supervisory organs to develop the scope and content of socio-
economic rights. It also requires supervisory organs to use such scope
and content to limit states’ discretion regarding their mandate to adopt
measures and policies for realising these rights. Moreover, it helps
supervisory organs, through the object and purpose of the rights, to
develop the minimum essentials of the socio-economic rights that
should be realised by the Member states. Finally, it allows the
supervisory organs, in circumstances where states limit the socio-
economic rights, to assess the restrictive measures of states.
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Permanent Forum for Institutional Dialogue between these three regional courts. In
this triangular relationship, the African Court stands out with peculiar features that
this article sets out to analyse. Its young historical anchorage, the mistrust of African
states in cooperating with it and the profound transformations of the African regional
system for the protection of human rights invite in particular to take an interest in the
challenges of the young institutions within the framework of this new form of judicial
cooperation. Also, adopting a comparative justice approach, this article examines the
terms and issues of cooperation between the African Court and the other two
institutions: issues related not only to the development of the African conception of
human rights at the crossroads of the other normative systems, but also relating to the
interactions of models of administration of international justice.
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1 INTRODUCTION

Le controle des Etats par les juridictions internationales, pour
lapplication des droits de 'homme, est alimenté ces dernieres années
par une quéte de justice toujours plus grande de 'individu. Au cceur de
la protection juridictionnelle, il existe a 1’échelle continentale trois
mécanismes dédiés a cet effet: la Cour européenne des droits de
I’homme (1959), la Cour interaméricaine des droits de ’'homme (1979)
et la Cour africaine des droits de ’'homme et des peuples (2006). Ces
trois instances sont au centre d'un processus inédit, récent et incitatif,
a savoir: le Forum des cours régionales de protection des droits de
I'homme, comme un cadre formel d’échanges, pour lequel M. Guido
Raimondi, alors président de la Cour européenne des droits de ’Thomme
(Cour européenne), invitait ses homologues a «tisser (...) une
diplomatie judiciaire des droits de ’homme».! Initié le 18 juillet 2018,
a San José, au Costa Rica, le Forum des cours régionales de protection
des droits de 'homme a donné lieu a plusieurs autres rencontres.

1 Voir le discours de Guido Raimondi, Président de la Cour européenne, a 1’occasion du 70e
anniversaire de la Déclaration universelle des droits de 1’homme, Colloque organisé le
10 septembre 2018 par le Saint si¢ge au Conseil de 1’Europe. Disponible sur le site de
I’European Centre for Law & Justice: https://eclj.org/geopolitics/coe/le-dfi-de-
luniversalit-des-droits-de-lhomme-70-ans-aprs-la-dclaration-universelle-des-droits-de-
Ihomme?Ing=fr (consulté le 18 octobre 2020).
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D’abord celle de Kampala, en Ouganda, les 28 et 29 octobre 2019;2 et
ensuite, a une téléconférence le 9 juillet 2020 sur les défis de Covid-19
sur les droits humains modéré par le Professeur Monica Pinto.

S’il faut remonter une dizaine d’années plus t6t, au 8 décembre
2008, o1, a 'occasion du 60e anniversaire de la Déclaration des droits
de ’homme, les trois cours régionales ont pour la premiere fois été
réunies lors d’'une méme manifestation a Strasbourg notamment,3 cette
coopération triangulaire présente en l’état une certaine asymétrie.
D’une part, il existe une interactivité enrichie de nombreuses
expériences entre la Cour européenne et la Cour interaméricaine des
droits de ’homme (Cour interaméricaine): celle-ci est faite d'un partage
d’expériences a travers un transfert périodique du personnel,
l'existence d’espaces de débats, un accés aux bases de données
numériques et une exploitation réciproque des jurisprudences.> A
lopposé d’autre part, le forum est entiérement a construire dans le
cadre des échanges avec la Cour africaine. Suivant la Déclaration de San
José:

Le Forum permanent s’efforcera de travailler ensemble pour renforcer la protection
des droits de '’homme et I'accés a la justice internationale pour les personnes sous
la juridiction des trois tribunaux, contribuer aux efforts des Etats de renforcer leurs
institutions démocratiques et leurs mécanismes de protection des droits de
I’homme, et surmonter les challenges et défis communs pour la validité effective des
droits de 'homme.

2 La premiere était a 'occasion du 40e anniversaire de 'entrée en vigueur de la
Convention américaine relative aux droits de 'homme et de la création de la Cour
interaméricaine des droits de I’homme. Cet événement a donné lieu a la
Déclaration conjointe des présidents de la Cour européenne, de la Cour
interaméricaine et de la Cour africaine, signée a San José (Costa Rica), le 18 juillet
2018 et portant sur la création d’'un forum permanent de dialogue entre les trois
juridictions. La deuxiéme session s’est tenue du 28 au 29 octobre 2019 a Kampala,
en Ouganda et a abouti a la Déclaration de Kampala. A I’exception de la Cour
européenne représentée par sa vice-présidente, Angelika Nussberger, les autres
présidents de cours étaient présents notamment: Eduardo Ferrer Mac-Gregor
Poisot (pour la Cour interaméricaine) et Sylvain Oré (pour la Cour africaine).

3 Séminaire tenu a la Cour européenne, sur les cours régionales des droits de
I’homme et organisé a I’occasion du 60e anniversaire de la Déclaration universelle
des droits de '’homme, les 8 et 9 décembre 2008, par le Ministére francais des
Affaires étrangeres et européennes, I'Institut international des droits de '’homme
de Strasbourg et la Cour européenne, en collaboration avec la Fondation africaine
des droits de ’homme et 'Institut interaméricain des droits de ’homme.

4 Le 31 janvier 2014 a 'occasion du séminaire sur ‘la mise en ceuvre des arréts de la
Cour européenne des droits de ’homme: une responsabilité judiciaire partagée?’.
Le séminaire qui s’est tenu au siége de la Cour, a connu l'intervention de Antdnio
Augusto Cancgado Trindade, ancien président de la Cour interaméricaine des
droits de '’homme, alors juge a la Cour internationale de justice, sur le theme:
‘observation des arréts et décisions — réévaluation de l'expérience de la Cour
interaméricaine des droits de I’homme’. Nous pouvons également citer le
séminaire du 9 novembre 2018 au siege de la Cour de Strasbourg, organisé
conjointement par la Cour européenne et la Cour interaméricaine, portant sur le
traitement des violations des droits de ’homme a grande échelle.

5 L’exploitation des arréts et décisions de la Cour interaméricaine permet de
constater une influence européenne dans la jurisprudence de cette Cour
notamment dans linterprétation de la Convention américaine en matiere de
liberté d’expression et d’interdiction de la discrimination. Voir C Hilling ‘Le
systéme interaméricain de protection des droits de 'homme: le modéle européen
adapté aux réalités latino-américaines’ (1991) 7 Revue québécoise de droit
international 210.
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Si Tobjectif est globalement d’améliorer significativement
I'efficacité de la réponse judiciaire internationale aux cas de violations
des droits de ’homme, il faut davantage rechercher dans le propos du
Président de la Cour africaine, l'orientation pertinente que prendra ce
dialogue judijciaire envisagé sous langle jurisprudentiel et
institutionnel.

Dans cette veine, notre étude consistera a examiner du point de vue
de la Cour africaine, les défis de cette coopération que nous analyserons
dans la perspective du dialogue jurisprudentiel (2) d’abord, et du
dialogue institutionnel (3) ensuite.

2 LA COUR AFRICAINE DANS LE DIALOGUE
JURISPRUDENTIEL DES COURS
REGIONALES DE PROTECTION DES DROITS
DE L’HOMME

Le dialogue jurisprudentiel renvoi presque a une démarche spontanée
qui conduit le juge a rechercher dans la jurisprudence des autres cours,
les outils permettant de dire le droit dans le cas d’espéce soumis a sa
compétence. Cette approche comparative dans la construction du
raisonnement juridique pose au moins deux défis dans le cas de la Cour
africaine: celui du conflit des approches des droits de ’'homme et celui
de I'équilibre dans I'importation et I'exportation de la jurisprudence
comparée.

2.1 Le conflit des approches des droits de ’homme

Le dialogue des cours crée les conditions dun croisement entre
lapproche universelle des droits de ’homme de la Cour européenne, et
une approche imprégnée de valeurs africaines portée par la Cour
africaine.

2.1.1 L’approche universaliste des droits de ’homme
véhiculée par la Cour de Strasbourg

Une philosophie universaliste habite la Convention européenne des
droits de ’homme. De l'opinion de Pierre-Henri Teitgen,” rapporteur
du projet de la Convention européenne des droits de '’homme devant le
Comité des Ministres du Conseil de 'Europe, la protection régionale
européenne apparait comme un systeme de nature a garantir z%)lus
efficacement 'application des instruments de portée universelle.® De

6 Dialogue between Regional Human Rights Courts, Inauguration of the 4oth
anniversary Commemorations (2020) 45-47.

7 Juge francais a la Cour européenne (1976-1980).
8 E Decaux, P-H Imbert et L-E Pettiti La Convention européenne des droits de
homme. Commentaire article par article (1999) 10-11.
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son coté, il est tres fréquent que dans un souci d’harmonisation de la
jurisprudence en droit international des droits de 'homme, la Cour
africaine se référe ou s’inspire des arréts et décisions de ses
devanciéres.

Dune part il peut s’agir pour la Cour de se référer plus
particulierement aux décisions des instances qui composent les trois
systémes régionaux de protection des droits de ’homme. On peut citer
les cas particuliers de la Cour européenne des droits de 'homme ou de
la Commission interaméricaine des droits de ’homme par exemple. En
effet, dans I'affaire Actions pour la Protection des Droits de 'Homme c.
Cote d’Ivoire, apres avoir observé que 'Etat défendeur était partie a la
Charte africaine de la démocratie, des élections et de la gouvernance; et
au Protocole de la Communauté économique des Etats de ’Afrique de
I'Ouest (CEDEAO) sur la démocratie, la Cour africaine a conclu que cet
Etat était tenu de respecter ces conventions et de créer des organes
électoraux indépendants et impartiaux. Au paragraphe 64 de son arrét
du 18 novembre 2016, elle a notamment évoqué le raisonnement
similaire de la Cour européenne, dans une interprétation de l'article %
du Protocole No 1 4 la Convention européenne des droits de ’homme.
Ladite disposition telle que rapportée par la Cour est formulée de la
maniere suivante:

Les Hautes Parties contractantes s’engagent a organiser, a des intervalles

raisonnables, des élections libres au scrutin secret, dans les conditions qui assurent

la libre expression de I'opinion du peuple sur le choix du corps législatif.
Bien plus, la Cour africaine s’est inspirée de I'arrét du 10 juillet 2001
rendu par la Cour européenne dans l'affaire Prince c. Royaume-Uni,
pour notamment arriver a la conclusion que

[l]e retard dans la procédure en appel (...) n’équivaut pas a un traitement cruel,

inhumain ou dégradant, car ce retard ne correspond pas aux criteres de sévérité

d’intention, et de sévére humiliation requis par les définitions acceptées dans la

jurisprudence (...) méme s’il peut avoir causé 'angoisse mentale du requérant.'®
Par ailleurs, dans son arrét du 29 juin 2013, pour arriver a la
conclusion que le requérant, Urban Mkandawire n’avait pas épuisé les
voies de recours internes, la Cour africaine s’est rapportée aux
paragraphes 35 et 36 du rapport de la Commission interaméricaine des
droits de ’homme dans I'affaire Mariblanca Staff et Oscar E Ceville c.
Panama.*?

D’autre part, il peut s’agir aussi pour la Cour africaine de se référer
plus globalement, a d’autres instances juridictionnelles telles que le
Comité des droits de I'homme des Nations Unies, ou la Cour
internationale de justice. En effet, dans un arrét du 21 mars 2018, la

9 Cour africaine, Requéte 1/2014, Actions pour la Protection des Droits de
I'Homme c. Cote d’Ivoire, Arrét du 18 novembre 2016, http://fr.african-court.org
(consulté le 15 mars 2020).

10 Cour africaine, Requéte 5/2013, Alex Thomas c. Tanzanie, Arrét du 20 novembre
2015, au para 146, http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars 2020).

11 Cour africaine, Requéte 3/2011, Urban Mkandawire c. Malawi, Arrét du 29 juin
2013, au para 38(2), http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars 2020).

12 Commission interaméricaine des droits de 'homme, Rapport 89/03, Requéte
12.303, Mariblanca Staff et Oscar E Ceville c. Panama, 22 octobre 2003.
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Cour s’est rapportée au Comité des droits de ’'homme des Nations
Unies (CDHNU),'3 pour relever que le droit a 1'égalité devant la loi
signifie également que «[t]Jous sont égaux devant les tribunaux et cours
de justice».™

De plus, dans un arrét du 23 mars 2018, la Cour s’est fondée sur
une jurisprudence de la Cour internationale de justice dans 'affaire
Ahmadou Sadio Diallo (Guinée c. République démocratique du Congo)
du 30 novembre 2010, afin de décider que pour certaines violations des
droits de '’homme commises dans le secret, la charge de la preuve qui
n’incombe a aucune partie, dépend du type de faits qu'’il est nécessaire
d’établir pour juger l'affaire.

Ce recours au droit international et comparé des droits de Thomme
n’a rien d’étonnant, puisqu’avant de se revendiquer un enracinement
dans la culture africaine, la Charte africaine des droits de I’homme et
des peuples a été influencée par des textes précurseurs en droit
international dont elle intégre les valeurs.!

2.1.2 L’approche régionale portée par la Cour africaine et
centrée sur une identité africaine des droits de
’homme

Outre le renforcement de l'universalité, I'approche régionale de
protection des droits de 'homme suppose également d’étre conscient
de lirrédentisme des valeurs dans le droit, autrement dit le fait que les
principes et valeurs sont indissociables du corpus juridique, et qu'’ils
affectent la production normative et judiciaire. Dans le systéme
régional africain de protection des droits de ’homme, cela prend une
dimension tres affirmée.

En premier lieu, sur le plan de la production normative déja,
l’élalgg)ration de la Charte africaine de Banjul a été habitée par I'idée
que:

La Charte africaine des droits de I'homme et des peuples devrait refléter la
conception africaine des droits de 'homme. Il n’était donc pas nécessaire de
reprendre purement et simplement ce qui a été fait au sein des autres systemes
régionaux ou au niveau mondial.

Par ailleurs, la réaffirmation d’une authenticité normative africaine est
d’autant plus présente que le Conseil Exécutif de 'Union Africaine (UA)

13 Comité des droits de '’homme des Nations Unies, Observation générale No 18:
Non-discrimination, 10 novembre 1989, para 3.

14  Cour africaine, Requéte 32/2015, Kijiji Isiaga c. Tanzanie, Arrét du 21 mars 2018,
para 85, http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars 2020).

15 Cour africaine, Requéte 6/2015, Nguza Vinking et Johnson Nguza c. Tanzanie,
Arrét du 23 mars 2018, para 72, http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars
2020).

16 Voir M Kamto La Charte africaine des droits de lhomme et des peuples et le
protocole y relatif portant création de la Cour africaine des droits de Thomme
(2011) 1628.

17 P Kunig, W Benedek et C R Mahalau Regional protection of human rights by
international law: the emerging African system (1985) 107 (traduction francaise
personnelle).
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a demandé a la Commission africaine des droits de 'homme et des
peuples, de retirer le statut d’observateur que celle-ci avait accordé a la
Coalition des lesbiennes africaines, en raison de sa non-conformité
avec «les v%leurs I'identité et les bonnes traditions fondamentales de
PAfrique».!

En second lieu, ces valeurs et principes affectent aussi la production
judiciaire, notamment lorsque devant la Cour africaine, les plaideurs
revendiquent une approche traditionnelle dans le reglement des
différends relatifs aux droits de 'homme, comme ce fut le cas, et pas
seulement, a l'occasion du jugement ‘de Hissein Habré, ancien
Président du Tchad.!®

Dans cette veine, il convient de se rappeler qu’en son temps, René
Cassin, premier Président francais a la Cour européenne craignait que
Valternative régionaliste fasse peser sur les dr01ts de ’'homme de portée
universelle, le risque de I'européocentrisme.>® Aussi, il importe de ne
pas neghger I’enjeu des interactions des modéles de droits de ’homme
en présence dans le cadre du dialogue des cours.

Le conflit des approches des droits de ’homme, n’est pas 'unique
enjeu du dialogue jurisprudentiel entre les cours. Le croisement entre
les jurisprudences internationales réléve également un jeu
d’importation et d’exportation des décisions de justice empreint d'un
certain déséquilibre.

2.2 Le déséquilibre dans le jeu des importations et
exportations jurisprudentielles

Avec le dialogue judiciaire, la jurisprudence internationale abonde de
sources, et le caractére presque informel du recours a la décision
comparée crée les conditions d'un «commerce libéral»,? qu1 dans le
cas de la Cour africaine et de la Cour interaméricaine, revét les traits
d’'une appropriation a sens unique. L'importation des décisions ne
donnant que rarement, sinon aucunement lieu a une importation par la
Cour européenne des arréts des deux autres juridictions.

18  Cour africaine, Demande d’avis 2/2015, Centre des droits de 'homme de
U'Université de Prétoria et la Coalition des lesbiennes africaine, Avis du
28 septembre 2017, de para 5, http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars
2020).

19  Cour africaine, Requéte 1/2008, Michelot Yogogombaye c. Sénégal, Décision du
15 décembre 2009, http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars 2020).

20  Opinion rapportée par Guido Raimondi dans son discours, a I'occasion du 70e
anniversaire de la Déclaration universelle des droits de 'homme, Colloque
organisé le 10 septembre 2018 par le Saint siege au Conseil de I’Europe.

21 L'expression est empruntée de Sylvain Oré. Voir n 6.
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2.2.1 Vers une certaine justification de 'importance des
importations jurisprudentiells par la Cour africaine

La Cour africaine est de loin la plus jeune des trois cours et la richesse
de la casuistique de la Cour européenne est probablement mesurable a

l'aune de ses statistiques.?* Aussi, avec un potentiel justiciable de plus
de 800 millions d’individus, la Cour européenne a, entre 1959 et 2019,
rendu 22 535 arréts dont 18 977 constataient des violations de la
Convention européenne des droits de I’homme. Ces chiffres
representent une moyenne d’environ 375 décisions ou arréts chaque
année,?3 contre 100 affaires finalisées par la Cour africaine au 29 juillet
2020, soit environ sept arréts par an.*4 Avec la Cour européenne, la
Cour africaine dispose d’'une importante source jurisprudentielle
répartie entre diverses matiéres souvent inconnues de cette dermere a
I'instar de la fin de vie,?> ou encore 'objection de conscience.? Toute
chose pouvant Justlﬁer que la Cour africaine, et avant elle, la Cour
interaméricaine s’inspirent largement des arréts de la Cour
européenne.

2.2.2 Pour un équilibre de la balance des importations
jurisprudentielles

Cependant, bien que leurs décisions se rapportent pour I'essentiel a des
thématiques similaires — les conventions et charte régionales des droits
de ’homme se rapportant aux droits proclamés par les instruments a
vocation universelle — il n’existe aucun cas de référence de la Cour
européenne et de la_Cour interaméricaine aux arréts de la Cour
africaine, quand par ailleurs, celle de la Cour européenne aux arréts de
la Cour interaméricaine tend a s ’équilibrer.?

Si on ne prend en considération ici que les seuls rapports entre les Cours de
protection des droits et si on met de coté leurs liens avec d’autres types de Cours
internationales — ce dialogue fut marqué du sceau de I'unilatéralité. Pour prendre
lexemple des deux Cours qui ont en commun des années significatives de

22 Cour européenne, Violations par article et par Etat (1959-2019) 6, disponible en
libre téléchargement sur le site de la Cour: https://www.echr.coe.int/Documents/
Stats_violation_1959_2019_FRA.pdf (consulté le 18 octobre 2020); Voir
également les statistiques de la Cour européenne sur les violations par article et
par Etat (2019) 3, disponibles en libre téléchargement sur le site de la Cour.

23  https://www.echr.coe.int (consultées le 18 octobre 2020).

24  Voir le résumé statistique des affaires contentieuses de la Cour africaine au
29 juillet 2020, http://www.african-court.org (consulté le 15 septembre 2020).

25  Cour européenne, Requéte 46043/14, Lambert et autres c. France, Arrét du 5 juin
2015. http://hudoc.echr.coe.int, (consulté le 18 octobre 2020).

26  Cour européenne, Requétes 14604/08 et autres, Mushfig Mammadov et autres c.
Azerbaidjan, Arrét du 17 octobre 2013, http://hudoc.echr.coe.int (consulté le
18 octobre 2020).

27 Discours de Laurence Burgorgue-Larsen sur les Cours régionales des droits de
I'homme. Conclusions pour une coopération internationale renforcée; prononcé a
Poccasion du 60e anniversaire de la Déclaration universelle des droits de
I’homme: les trois cours régionales des droits de I’homme réunies a Strasbourg,
du 8 au 9 décembre 2008 a Strasbourg. Disponible sur http://hudoc.echr.coe.int
(consulté le 18 octobre 2020).
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fonctionnement, — les Cours européenne (Cour européenne) et interaméricaine
[Cour interaméricaine] — ce fut la Cour de San José qui se lanca, sans tabou ni
complexe, dans un dialogue qui a pris I'allure de références expresses aux arréts de
sa consceur de Strasbourg.
Laurence Burgorgue-Larsen notait, pour le regretter, que pendant
longtemps, le dialogue ait été a sens unique, et qu’il fallut attendre le 13
juin 2000 pour que la Cour europeenne cita et s’ 1nsp1ra des arréts et
décisions de la Cour interaméricaine,® tandis qu’en raison de sa
création plus récente, cette derniere a toujours subi l'influence des
arréts de la Cour de Strasbourg. On peut lire au paragraphe 8o de I’arrét
du 13 juin 2000 dans laffaire Timurtas c. Turquie devant la Cour
européenne:
A plusieurs reprises, la Cour interaméricaine des droits de ’homme a déclaré que
les disparitions forcées allaient souvent de pair avec la violation du droit a la vie.
Dans le systéme interaméricain, la violation du droit a la vie consécutive a une
disgayition forcée peut étre prouvée de deux facons. En premier liey, il peut étre
établi que les faits de la cause concordent avec un phénomeéne de disparitions se
soldant par le déces des victimes. En second lieu, les faits constitutifs dun cas isolé
de disparition forcée ayant eu une issue fatale peuvent étre prouvés en eux-mémes,
indépendamment de toute pratique officielle caractérisée par de multiples
disparitions. L'une et I'autre méthodes sont employées pour permettre a I'Etat
d’exercer un contrdle sur le sort des victimes; combiné avec ’écoulement du temps,
ce contrdle amene a conclure qu’il y a eu violation du droit a la vie.
Dans cette décision, la Cour européenne s’est inspirée de I'arrét de la
Cour interaméricaine dans l'affaire Vélasquez Rodriguez c. Honduras
du 29 juillet 1988 (Série C No 4), notamment sur la théorie de la
présomption de mort. Mais le déséquilibre dont il est question est
davantage en défaveur de la Cour africaine, puisque les cas ne sont pas
rares ou la Cour européenne s’appuie désormais sur la jurisprudence de
la Cour interaméricaine. Au paragraphe 49 de son arrét du 6 février
2003 dans l'affaire Mamatkulov et Abdurasulovic c. Turquie, 291a Cour
européenne s’est par ailleurs appuyée sur la casuistique du systeme de
la Cour et de la Commission interaméricaines des droits de ’homme,
pour affirmer la force contraignante des mesures provisoires. De
méme, I'arrét Durand et Ugarte c. Pérou du 16 aofit 2000 a été utilisé
par la Cour de Strasbourg, dans l'affaire Mazni c. Roumanie du 21
septembre 2006, pour valoriser 'importance de 'impossibilité de juger
des civils par des juridictions mlhtalres et dans lequel on peut
clairement lire la référence suivante:3
La Cour interaméricaine des droits de I’homme a adopté une jurisprudence

constante excluant les civils de la juridiction des tribunaux militaires, dans les
termes suivants (traduction).

Dans un Etat démocratique régi par la prééminence du droit, la compétence des
tribunaux militaires en matiere pénale devrait étre de nature restrictive et
exceptionnelle, et viser la protection d’intéréts juridiques spéciaux, en rapport avec
les fonctions attribuées par la loi a 'armée. En conséquence, il faut exclure les civils

28  Cour européenne, Requéte 3531/14, Timurtas c. Turquie, Arrét du 13 juin 2000,
http://hudoc.echr.coe.int (consulté le 18 octobre 2020).

29  Cour européenne, Requétes 46827/99 et 46951, Mamatkulov et Abdurasulovic c.
Turquie, Arrét du 6 février 2003, http://hudoc.echr.coe.int (consulté le
18 octobre 2020).

30 Cour européenne, Requéte 59892/00, Maszni c¢. Roumanie, Arrét du
21 septembre 2006, au para 32, http://hudoc.echr.coe.int (consulté le 18 octobre
2020).



52 Badugue/La Cour africaine des droits de I’homme et des peuples dans le Forum permanent

de la compétence des tribunaux militaires, dont la juridiction devrait se limiter aux
militaires ayant commis des crimes ou délits de nature a porter atteinte a des
intéréts d’ordre militaire protégés par la loi» (Cour interaméricaine, Durand et
Ugarte c. Pérou, 16 aolit 2000, para 117).
Pour les besoins d’'une meilleure harmonisation du droit international
des droits de ’homme, il apparait nécessaire que l’exploitation des
arréts et décisions ne se fasse pas de maniére unilatérale. Dans ce sens,
Pouverture de la Cour interaméricaine et de la Cour européenne a la
jurisprudence de la Cour africaine serait également souhaitable. Par
ailleurs, ’examen des enjeux du dialogue des cours régionales au regard
de la Cour africaine serait au demeurant incomplet, s’il faisait fi de
I’étude portant sur sa variante institutionnelle.

3 LA COUR AFRICAINE DANS LE DIALOGUE
INSTITUTIONNEL DES COURS
REGIONALES DE PROTECTION DES DROITS
DE L’HOMME

Le dialogue des cours régionales est par ailleurs un dialogue
institutionnel qui s’entend de la mise en ceuvre d'un cadre permanent
d’échanges autour des expériences judiciaires comparées. Celles-ci
impliquent non seulement de tirer avantage d'une communauté de
défis liés a la question majeure de la résistance des Etats au controle
juridictionnel, mais aussi de renforcer une coopération technique

favorable a une meilleure administration de la justice & I’échelle
régionale.

3.1 Le défi a la viabilité du dialogue institutionnel
des cours régionales: celui de la judiciarisation
ou de la soumission de ’Etat au contréle
juridictionnel

Si Pentrée en vigueur, le 1er novembre 1998, du Protocole No 11
additionnel a la Convention européenne des droits de ’homme, a pu
traduire une révolution du droit de recours individuel par I'effet d'un
contrdle juridictionnel plus élargi, les Etats apparaissent globalement
réticents a la judiciarisation du contentieux des droits de 'homme a
I’échelon régional.

3.1.1 Une faible collaboration des Etats en amont du
mécanisme régional de protection des droits de
I’homme: I’accés aux cours régionales

Il n’est pas rare que des Etats développent une politique juridique
extérieure passive a I'égard des cours régionales, par laquelle ils
s’abstiennent de collaborer au systéme de protection en paralysant le
mécanisme de saisine des cours régionales ou en affaiblissant celui-ci.
La quasi-inexistence des recours interétatiques d’une part et la
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politique défavorable au droit de recours individuel d’autre part,
illustrent assez bien notre propos.

L’importance numérique des requétes interétatiques est variable
d’un systeme régional a un autre. Dans le systéme européen, les Etats
sont peu enclins a saisir la Cour européenne en vue de dénoncer la
violation par d’autres Etats, des engagement pris au titre de l'article 1
de la Convention européenne des droits de 'homme. Cette prudence,
ou ce manque d’enthousiasme se refléte dans la proportion marginale
de leur participation contentieuse devant ladite Cour. En effet, depuis
Ientrée en vigueur de la Convention européenne en 1953, seules 24
affaires étatiques ont été introduites devant la Commission et la Cour,
dont quatre ont donné lieu a des arréts de la Cour européenne.3! La
toute premiére requéte interétatigzue fut introduite le 17 juillet 1957 par
la Grece contre le Royaume-Uni.

Les requétes interétatiques représentent moins d’un pourcent du
nombre total des requétes introduites devant la Cour européenne qui
s’éleve 4 882 000 entre 1959 et 2019.33 Cependant, du fait du caractére
désormais obligatoire de la juridiction de la Cour européenne et en
raison du Protocole No 11, leur maigre poids statistique — qui traduit
tout de méme un échec dans le choix du Conseil de I'Europe pour ce
type de recours lors de I'adoption de la Convention en 1950 — a un
moindre effet inhibiteur sur le plan de I’activité contentieuse de la Cour,
puisqu’il est largement compensé par un afflux beaucoup plus
important de requétes individuelles. Ce qui n’est autrement pas le cas
de la Cour africaine en raison de l'article 34(6) de son Protocole qui
subordonne la compétence de la Cour africaine pour recevoir des
requétes individuelles, a la condition que I’Etat en cause fasse la
déclaration facultative de juridiction obligatoire.

Au 29 juillet 2020, la Cour africaine a recu 285 requétes pour 100
affaires finalisées. Une typologie de celles-ci permet d’observer une
absence de requétes interétatiques. Les requétes devant la Cour
africaine sont a 94,03% a l'initiative des individus (268), a 4,91%
déposées par les organisations non-gouvernementales (14), et a 1,05%
du fait de la Commission africaine des droits de 'homme et des peuples
(Commission africaine) (3).34

Par ailleurs, dans le champ africain, le consensus entre Etats est
loin d’étre atteint sur 'acces a la justice, ou précisément, sur le droit des
individus a ce que leurs causes soient directement entendues devant la
Cour. Ce protectionnisme juridique des Etats s’accompagne d’un

désaveu progressif a 'égard de la Cour africaine, qui, au 30 septembre
2020 ne compte plus que six Etats ayant fait cette déclaration spéciale

31 Données publiées par 1'Unité de Presse de la Cour européenne, aoiit 2020,
4 pages.

32  Commission européenne, Requéte 299/57, Gréce c. Royaume-Uni, Rapport du
8 juillet 1959, https://www.echr.coe.int/Documents/InterState_applications_
FRA.pdf (consulté le 18 octobre 2020).

33  Voir Apercu Cour européenne 1959-2019, unité des relations publiques de la
Cour européenne des droits de ’homme (2020) 3-4.

34  Données disponibles sur le site de la Cour africaine des droits de 'homme et des
peuples: https://fr.african-court.org, consultées le 15 septembre 2020.
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prévue a l'article 34(6) du Protocole, apres le retrait de la République
du Rwanda le 24 février 2014, de la République-Unie de Tanzanie le 11
novembre 2019, de la République du Bénin le 24 mars 2020 et de la
République de Céte d’Ivoire le 28 avril 2020.

3.1.2 Une faible participation des Etats en aval du
mécanisme régional de protection: le respect de la
chose jugée

L’exploitation des rapports d’activité de la Cour africaine permet tout
au moins de se faire un état de l'exécution problématique de ses
décisions et ordonnances. En 2017,35 elle a rendu neuf arréts, cing
ordonnances et cinq avis consultatifs. Six cas de non-exécution des
arréts au fond et ordonnances de réparation ont été répartis entre la
Tanzanie (quatre), le Burkina-Faso (un) et la Libye (un). Vingt cas de
non-exécution des ordonnances de mesures provisoires donnant 17
pour la Tanzanie, deux pour le Ghana et un pour le Rwanda.

En 2018,3° elle a rendu 106 arréts, décisions, ordonnances et avis
consultatifs. Vingt et un cas de non-exécution des arréts au fond et des
ordonnances de réparation dont 14 pour la Tanzanie, deux pour le
Burkina-Faso, un pour le Mali, un pour le Rwanda, un pour la Cote
d’Ivoire, un pour la Libye et un pour le Kenya. Vingt et un cas de non-
exécution des ordonnances de mesures provisoires donnant 17 pour la
Tanzanie, deux pour le Ghana et un pour le Rwanda.

En 2019,37 la Cour africaine a rendu 17 arréts et renvoyé 140
affaires. Elle a dénombré 41 cas de non-exécution des arréts au fond et
ordonnances de réparation dont 31 pour la Tanzanie, deux pour le
Burkina-Faso, deux pour le Rwanda, deux pour le Ghana, un pour le
Kenya, un pour la Céte d’Ivoire, un pour la Libye et un pour le Mali.

S’il peut paraitre difficile de donner avec exactitude le pourcentage
d’exécution des arréts de la Cour africaine, les situations sont multiples
ou, les décisions de la Cour européenne ont été critiquées pour
ingérence dans le domaine réservé des Etats, et ont provoqué une
politique de défiance vis-a-vis des institutions du Conseil de I'Europe.
Pour ne problématiser que le respect de la chose jugée ou I'exécution
des arréts et décisions de la Cour, il faut se rappeler qu’au lendemain de
laffaire Hirst c. Royaume-Uni, les autorités nationales de ce pays ont
envisagé de se retirer de la Convention européenne.3® Plus loin, la
Fédération de Russie, qui représente 17% des condamnations de la

35  Rapport d’activité de la Cour africaine des droits de ’homme et des peuples du
1er janvier au 31 décembre 2017 (2018) 11-29.

36  Rapport d’activité de la Cour africaine des droits de ’homme et des peuples du
1er janvier au 31 décembre 2018 (2019) 9-40.

37  Rapport d’activité de la Cour africaine des droits de ’homme et des peuples du
1er janvier au 31 décembre 2019 (2020) 19-25.

38  Cour européenne, Requéte 74025/01, affaire Hirst c. Royaume-Uni (No 2), arrét
du 6 octobre 2005. Voir également J Gaud ‘Les relations entre le Royaume-Uni et
la Cour européenne des droits de 'homme’ Mémoire de Master, Université Paris 1
— Ecole Nationale d’Administration (2016) 101.
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Cour européenne,39 a, au travers de sa loi du 14 décembre 2015 portant
amendement de la Constitution fédérale sur la Cour constitutionnelle,
érigé un obstacle juridique permanent a 'application des arréts de la
Cour dont la conformité a la Constitution est une condition obligatoire.

La résistance des Etats au controle juridictionnel est un défi
fondamental pour la viabilité d'un cadre permanent de dialogue
institutionnel entre les cours, singulierement pour le systeme africain
dont le contrdle pour lapplication de la Charte de Banjul et des
instruments pertinents de droit international est désormais limité de
fait, a six Etats sur les 30 ayant ratifié son Protocole. Il ne reste pas
moins vrai que le renforcement d’une coopération technique serait a
méme de contourner cet obstacle, en méme temps qu’il fournirait a la
Cour africaine, les moyens de la performance dans le travail judiciaire.

3.2 Ledialogue institutionnel des cours régionales et
les moyens de performance apportés par le
partage des expériences comparées

Par la diversité de leurs trajectoires historiques, la relation triangulaire
entre les cours régionales offre a la Cour africaine, le moyen d'un
partage d’expériences propices a la diversification des méthodes de
travail et a I'innovation en vue de renforcer l'efficacité dans le travail
judiciaire. En cela, le Forum des cours régionales est avant tout un
cadre de rencontre, de travail et d’apprentissage. Il pose les bases d’'une
coopération judiciaire internationale et repose sur 'exploitation des
avantages comparatifs de chacun des systémes de protection.

3.2.1 Les expériences comparées dans I'usage des outils
communicationnels en vue d’améliorer le lobbying
judiciaire

La communication, comme outil de visibilité apparait fondamentale
pour impacter directement sur les acteurs alternatifs (individus, société
civile) et influencer autrement les politiques juridiques extérieures des
Etats. La Cour européenne dispose d'une importante gamme
d’instruments dédiée aux relations publiques, avec une communication
de type haut vers le bas (top down). 1l s’agit d’'une communication sur
site: soit sur le site géographique de la Cour a l'occasion de visites
organisées, soit sur son site numérique, avec la possibilité d’échanges
instantanés avec l'extérieur a travers la création d'un compte twitter.
Toutefois, si internet offre un acceés plus aisé a 'information sur la Cour
européenne, la stratégie de communication ne tient guere compte de
I'inégal acces a cet outil dans I'espace européen, pas plus que du

39 Entre 1959 et 2019, la Cour européenne a rendu 22 535 arréts dont 18 977
constatent des violations de la Convention européenne des droits de 'homme.
2 699 d’entre elles concernent la Fédération de Russie avec 2 551 arréts de
condamnations, en deuxiéme position derriere la Turquie qui en compte 3 224.
Voir n 20.
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déséquilibre dans la répartition d’une culture des droits de 'homme.
Ceci explique une certaine méconnaissance de ses procédures et de son
fonctionnement, en partie a 'origine du fait que sur 841 371 affaires
terminées entre 1959 et 2018, 792 4§8 ont été déclarées irrecevables,
soit 94,18% des requétes introduites.*°

A contrario, une approche de type bas vers le haut (bottom up), qui
désigne un processus communicationnel par lequel I'information sur la
juridiction va rejoindre 'usager de la justice, pourrait inspirer la Cour
européenne et la Cour interaméricaine. Cette démarche, inspirée d’'une
technique pratiquée avec succes par la Cour pénale internationale (CPI)
ainsi que la Cour africaine, serait indiquée en complément des
stratégies déployées en I’état par la Cour européenne. En effet, le Greffe
de la CPI mene des activités non judiciaires de sensibilisation sur le
terrain, tandis qu’elle dispose également de Bureaux extérieure
permettant aux personnes qui souhaitent coopérer avec elle, d’apporter
un concours aux activités de sensibilisation et d’information ou
travailler avec la Cour. En 2019, la Cour africaine a mené des activités
sur le terrain de la promotion des droits de 'homme destinées a
sensibiliser les parties prenantes sur son existence et son
fonctionnement: des visites de sensibilisation, des formations, des
séminaires ont été conduit a Djibouti du 7 au 9 mai, aux Comores du 7
au 9 aolt, au Zimbabwe du 14 au 16 aout en vue d’encourager
notamment ces pays a ratifier le Protocole sur la Cour et a faire la
déclaration de Tarticle 34(6) l'autorisant a recevoir des requétes
individuelles.

De plus, la Cour africaine continue de collaborer avec d’autres
partenaires concernés, y compris les partenaires extérieurs, dans
Iexercice de son mandat tels que la Commission européenne (CE), la
Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), la
Banque mondiale et le Haut-Commissariat des Nations Unies aux
droits de 'homme qui continuent de soutenir le développement des
compétences ainsi que les programmes de sensibilisation de la Cour. Ce
réseautage institutionnel#' est un véritable outil de lobbying judiciaire
qui, avec le dialogue des cours régionales peut étre étendu a I'échelle de
plusieurs autres partenaires stratégiques.

Par ailleurs, les échanges entre les cours mettraient un accent sur le
fonctionnement des différentes juridictions. Faire partager ses
avancées et ses faiblesses pourraient permettre d’améliorer la qualité
de la justice.

3.2.2 L’expérience comparée dans I’organisation
administrative du travail: ’exemple de la recherche
numérique

Afin de faciliter une approche collaborative de création et de partage de

connaissances, la Cour européenne a mis sur pied une passerelle

40  Voir Apercu 1959-2018 Cour européenne (2019) 4-9.
41 n 33.
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numérique: le knowledge sharing. Cest un point d’accés unique qui
fournit pour chaque article de la Convention, un acces direct a la
jurisprudence, aux articles de doctrine, ouvrages, liens numériques
renvoyant au maximum de développements effectués, ainsi que sur les
questions transversales. L’expérience qui a prouvé son efficacité peut
étre utilement élargie, sinon calquée dans l'intérét d’'une meilleure
recherche juridique pour les juges au sein de la Cour africaine.

3.2.3 L’expérience comparée dans la conduite des
procédures

Les procédures sont un élément préférentiel de comparaison entre les
juridictions, selon qu’elles contribuent a faconner la mesure de 'acces
a la justice. Si l'on s’intéresse au délai de saisine par exemple, deux
tendances paralleles sont observables selon qu’il s’agit de la Cour
européenne ou de la Cour africaine. La flexibilité de la Cour africaine
sur 'appréciation du délai de sa saisine peut étre un élément de
discussion avec la Cour européenne qui a plut6t une tendance au
durcissement du sien, pour le moins contraire a I'esprit de la réforme du
Protocole No 11. En effet tandis que pour la Cour africaine «le caractere
raisonnable [du délai de] sa saisine dépend des circonstances
particuliéres de chaque affaire, et doit &tre appréciée au cas par cas»,*?
Pentrée en vigueur du Protocole additionnel No 15 & la Convention
européenne portera de six a quatre mois, le délai pour la saisine de la
Cour de Strasbourg.

3.2.4 L’expérience comparée comme moyen d’anticipation
dans la réforme du systéme de protection des droits
de ’homme

Il s’agit pour la Cour africaine de tirer avantage des expériences
antérieures comparées dont I'étude permet d’anticiper les effets
négatifs des réformes envisagées. En vue de conduire une réforme
destinée a assurer au requérant individuel un locus standi devant la
Cour interaméricaine, un plaidoyer fiit de son temps adressé a ladite
Cour:

La protection des droits doit étre dotée du locus standi procédural des victimes,
sans lequel la procédure est dépourvue en partie de I'élément contradictoire,
essentiel a la recherche de la vérjté et de la justice. L’élément contradictoire entre
les victimes de violations et les Etats défendeurs fait partie de 'essence méme du
contentieux international des droits de la personne.

42  Cour africaine, Requéte 5/2015, Alex Thomas c. Tanzanie, Arrét du 20 novembre
2015. http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars 2020).

43  Extrait de la lettre du juge Antonio Augusto Cangado Trindade au Président
Héctor Dix-Zamudio (Président de la Cour interaméricaine des droits de
I’homme), le 7 octobre 1996. Voir Antonio Augusto Cancado Trindade ‘Vers la
consolidation de la capacité juridique internationale des pétitionnaires dans le
systeme interaméricain des droits de ’'homme’ (2001) 14 Revue québécoise de
droit international 207-239.
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En effet, parce qu’elle est plus ancienne, la Cour européenne a déja
abordé certains problemes qui se posent a la Cour interaméricaine et en
particulier a la Cour africaine, notamment le défaut de recours
individuel direct critiqué par les plaideurs,** et par la Cour elle-
méme:4>

Pour que la Cour réalise ses objectifs et renforce davantage les systémes africains de

défense des droits de ’homme, il faut qu'un plus grand nombre de pays ratifie le

Protocole et dépose la déclaration prévue a l'article 34(6) [de son Protocole

lautorisant a recevoir des requétes individuelles].

L’expérience de la Cour européenne au lendemain de l'entrée en
vigueur du Protocole No 11, qui a permis aux individus de saisir
directement la Cour, fajt observer que l'effet d’engorgement dans le
traitement des affaires*® qui s’en est suivi n’avait pas été suffisamment
anticipé. Au moment de l'entrée en vigueur de ce protocole en
novembre 1998, les requétes pendantes devant la Cour européenne
étaient de 'ordre de 6 500, pour atteindre environ 65 000 au début de
lannée 2004. Afin de pallier cette difficulté, une succession de
protocoles a été adoptée a l'effet de restreindre l'acces a la Cour
européenne en agissant sur un durcissement des conditions de
recevabilité: il s’agit notamment de lexigence dun préjudice
important4” et la réduction du délai de saisine de la Cour.*® De
fait, pouvoir anticiper sur les effets de la réforme institutionnelle est
d’autant plus fondamental que la Cour africaine connait actuellement
des transformations significatives de nature a en faire une juridiction
sui generis par rapport aux deux autres cours régionales.

44  Cour africaine, Requéte 1/2011, Fémi Falana c. Union africaine, Décision du
26 juin 2012, http://fr.african-court.org (consulté le 15 mars 2020).

45  Propos de Sylvain Oré, extrait du Communiqué de presse de la Cour africaine des
droits de 'homme et des peuples du jeudi 29 novembre 2018, disponible sur le
site de la Cour: http://www.african-court.org (consulté le 15 septembre 2020).

46  L-A Sicilianos ‘La “réforme de la réforme” du systeme de protection de la
Convention européenne des droits de 'homme’ (2003) 49 Annuaire frangais de
droit international 611.

47  Lentrée en vigueur du Protocole No 14 en 2010 a établi un nouveau critére de
recevabilité: I'existence d’un préjudice important pour le requérant.

48  Dés son entrée en vigueur, le Protocole No 15 adopté en 2013 rameénera a 4 mois et
non plus 6, le délai dans lequel la Cour peut étre saisie apres une décision
nationale définitive.
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4 REMARQUES CONCLUSIVES SUR LA
SINGULARITE DES MUTATIONS DE LA
COUR AFRICAINE ET LEUR PORTEE SUR LE
DIALOGUE JUDICIAIRE TRIANGULAIRE

Le contexte dans lequel baigne la Cour africaine des droits de 'homme
et des peuples justifierait la tenue d’un véritable partage d’expérience
dans la mesure ou les transformations en cours impacteront dune
maniére ou d'une autre le Forum, qui repose sur le postulat selon lequel
méme sans étre au méme stade, les cours régionales ont en commun
une certaine trajectoire. Cependant, le systeme africain de protection
des droits de 'homme suit depuis 2008, une ligne distincte.

Sur le plan de la structure, le systéeme africain de 4grotection des
droits de ’homme se dotera d’une nouvelle juridiction.#> Le Protocole
du 1er juillet 2008 adgpté a Charm el-Cheikh, en Egypte, par la
Conférence des Chefs d’Etat et de gouvernement pose les termes d’une
fusion entre 'actuelle Cour africaine, acteur du Forum, et la Cour de
Justice de 'Union africaine, en vue de la création de la Cour africaine
de justice et des droits de 'homme (Cour africaine de justice). En ce
quelle n’est pas une fusion entre la Cour africaine et la Commission
africaine, ce changement structurel est a la fois dans la continuité de la
dualité du systeme interaméricain, et une démarcation d’avec le
systéme européen de Cour unique: la Cour européenne étant née de la
fusion entre une cour non permanente et la Commission européenne
des droits de ’homme.

Sur le plan normatif, des 'entrée en vigueur du Protocole de
Malabo (Guinée Equatoriale) de juin 2014, la nouvelle Cour africaine de
justice sera dotée d’une section des affaires générales, d'une section des
droits de ’'homme et d’'une section de droit international pénal. Elle
s’illustrera dans le dialogue des cours comme l'unique juridiction
régionale ayant une compétence en matiére de droit international
pénal. Peu documentée, cette réforme peut apparaitre comme un
obstacle dans la mesure ot elle restreindrait la coopération judiciaire
avec d'une part, deux cours dédiées exclusivement aux droits de
I'homme (la Cour européenne et la Cour interaméricaine), et d’autre
part, la seule section de la Cour africaine de justice traitant des
questions des droits de ’homme. Bien appréhendée en revanche, elle
pourrait ouvrir les perspectives du dialogue a de nouveaux champs et
méme favoriser une transdisciplinarité dans 'approche des droits de
’homme.

49 T Barsac La Cour africaine de justice et des droits de Thomme (2012) 132.
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RESUME: Cet article analyse le caractére non-dérogeable des droits prévus
par la Charte africaine des droits de ’homme et des peuples dans le contexte
d’urgence sanitaire due a la pandémie de Covid-19. Il part du constat selon
lequel le systeme africain des droits de ’homme consacre un standard élevé
de protection des droits de ’homme comparativement aux autres standards
régionaux et international du fait de I'impossibilité de déroger aux droits
garantis quelle que soit la circonstance exceptionnelle. Cependant,
maintenir un tel standard s’est avéré incompatible avec la nécessité
d’endiguer la Covid-19. D’abord, la déclaration dans plusieurs Etats africains
de T'état d’urgence sanitaire, dérogatoire aux droits de I’homme, viole la
Charte africaine. Il en découle dés lors que de nombreuses mesures adoptées
a cet égard annihilent certains droits garantis par la Charte tout en
renforcant certains autres. Enfin, la justiciabilité de ces mesures devant les
organes de mise en ceuvre de la Charte reste hypothétique au regard de
rapports complexes entre ces organes et les Etats. Pour renforcer a 'avenir
Pefficacité du systéme africain de protection des droits de ’homme en cas
d’'urgence sanitaire, cette étude plaide en faveur de l'adoption d’une
convention régionale applicable aux situations d’urgence pour un maximum
de sécurité juridique face aux décisions étatiques susceptibles de rendre
dérisoires les droits protégés par la Charte.
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human rights as compared to other regional and international standards due to the
impossibility of derogating from the rights guaranteed irrespective of the
circumstances. However, maintaining such a standard has proved incompatible with
the need to contain Covid-19. First, the fact that several African states decﬁired a state
of health emergency, which included derogation from human rights, violates the
African Charter. As a result, several measures taken on this occasion annihilate some
rights while strengthening others. Finally, the justiciability of these measures before
the bodies which oversee the implementation of the Charter remains hypothetical in
view of the complex relations between these bodies and states. To strengthen the
effectiveness of the African human rights system in future situations of health
emergency, this article advocates for the adoption of a regional treaty applicable to
emergency situations for the highest level of legal certainty in the face of government
decisions likely to make the rights in the Charter illusory.

MOTS CLES: urgence sanitaire et protection des droits de I’homme,
dérogation des droits de '’homme dans une situation d’'urgence sanitaire,
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1 INTRODUCTION

Analyser 'impact d’'une pandémie internationale sur l'effectivité d’'un
systéme régional de protection des droits de ’homme peut sembler fort
hasardeux a wune triple dimension. D’abord, au regard du
développement contemporain des droits de 'homme, sous I'impulsion
onusienne, c’est la premiére fois que le monde fait face a une crise
sanitaire de 'ampleur du coronavirus (Covid-19). Ce qui fait que le
caractére inédit de cette crise défie tout précédent, anachronique soit-
il. Ensuite, d'un point de vue stratégique, réfléchir sur une crise qui
n’est pas encore finie ne permet d’aboutir qu’a des résultats provisoires
susceptibles d’étre balayés a tout moment. Enfin, au niveau de la
méthodologie, s’aventurer sur un terrain qui suscite une curiosité aussi
poussée vers la pluridisciplinarité peut conduire a une impasse, au pire,
vers une sorte de Babel scientifique au sein duquel tout le monde parle
et personne ne comprend.

C’est en considération de ce qui précede, que nous avons pris
I'initiative — certes risquée mais passionnante au regard de l'actualité
internationale — de cerner I'urgence sanitaire due a la Covid-19 a 'aune
du systéme africain de protection des droits de ’homme. Tout part de
lavenement de Covid-19 qui, toutes proportions gardées, a mis le
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monde en hibernation. Avec sa chronologie® qui fait rimer surprise
générale et impréparation collective, la Covid-19 est parreé, dans un
temps record, d’'une épidémie interne vers une urgence de santé
publique de portee internationale? avant de se muer en pandémie
internationale.3 Sa chaine de contamination a fait redouter une
catastrophe sanitaire de 'ampleur de la peste noire,* du choléra® ou de
la grippe espagnole® de funestes mémoires.

Sur plusieurs points, la gestion de la crise sanitaire due a la Covid-
19 s’est située a I'intersection du droit et de 1a santé. Ce qui fait qu’a c6té
des préoccupations sanitaires, celles relatives aux droits de 'homme
deviennent de plus en plus sujettes a dialectique. Dans une certaine
mesure, cette pandémie, tout comme l'urgence sanitaire qu’elle
entraina, ont lourdement affecté le systéme africain de protection des
droits de ’homme. Entant qu'un ensemble normatif et institutionnel
cohérent, ce systéme a souffert dans son effectivité. En effet, ce constat
est le dénominateur commun de tous les systémes régionaux et
international en cette période de crise sanitaire. Au demeurant, la
survenance de cette pandémie a mis en quarantaine plu51eurs
conventions de protection des droits de 'homme.” La paralysie des
organes de mise en ceuvre issus des plusieurs systéme en était donc une
conséquence logique® au point qu’il ne parait plus excessif de conclure

1 Pour une chronologie relative a la pandémie de Covid-19, voir H de Pooter ‘La
flambée du nouveau coronavirus (2019) constitue une urgence publique de portée
internationale (Rappel des faits jusqu’a la déclaration du Directeur général de
I’'OMS du 30 janvier 2020’ (2020) 124(2) Révue générale de droit international
public 356-364; Chronologie de 'action de I'Organisation mondiale de la santé
(OMS) face a la COVID-19 disponible sur https://www.who.int/fr/news-room/
detail/29-06-2020-covidtimeline (consulté le 8 aott 2020).

2 L’'OMS a déclaré I'épidémie une urgence de santé publique de portée
internationale (USPPI) le 30 janvier 2020.
3 Voir WHO Director-General’s opening remarks at the media briefing on

COVID-19 — 11 March 2020, disponible sur https://www.who.int/dg/speeches/
detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-
19---11-march-2020 (consulté le 15 avril 2020).

4 De 1347 a 1352 la peste noire a profondément ravagé I’Europe en éliminant 25 a
30% de ses habitants. Voir S Barry & N Gualde ‘La peste noire dans 1'Occident
chrétien et musulman, 1347-1353" (2008) 25(2) Canadian Bulletin of Medical
History/Bulletin canadien d’histoire médicale 461-498.

5 Cette épidémie a frappé le monde en sept pandémies: La premiére (1817-1824); la
deuxiéme (1829-1837), la troisieme (1840-1860), la quatrieme 1863-1875), la
cinquiéme (1881-1896), la sixiéme (1899-1923) et la septieme (1961-1991). Lire
L Geffray ‘Le choléra’ (1996) 15(2) La Revue du praticien 197-203.

6 Voir P Zylberman ‘Comme en 1918! La grippe “espagnole” et nous’ (2006) 22
(8-9) Médecine Sciences 767—770.

7 F Sudre ‘La mise en quarantaine de la Convention européenne des droits de
I’homme’ (2020).
8 La Cour africaine avait interrompu le 20 mars sa 56éme session ordinaire en

raison de I'épidémie de Covid-19. Voir https://fr.african-court.org/index.php/
news/press-releases/item/160-la-cour-africaine-suspend-sa-56e-session- ordp nai
re-a-cause-de-la-pandemie-de-coronavirus; la Cour interaméricaine des droits de
I'homme, compte tenu de 1'épidémie de Covid-19 a décidé le 11 mars 2020 de
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que la Covid-19 a «confiné la communauté internationale».%

A cet effet, pour contenir cette pandemle plusieurs Etats, y comprls
ceux dAfrlque ont imposé une série de mesures -coercitives.
Monotones, ces mesures partent de la fermeture des lieux publics
(écoles, églises, marchés) a l'interdiction de voyager (fermeture des
frontieres, gars, ports, aéroports), voire, le confinement de la
population. Liberticides, ces mesures étaient appliquées a fond dun
recours excessif a la force doublé d’arrestations illégales et de
détentions arbitraires, voire, de restrictions de I’espace civique.
Ressorties d’'une dimension répressive indéniable, leur mise en ceuvre
fait craindre une sournoise pénalisation des droits humains. Dés lors,
partant d’'un échantillon exigu, on peut remarquer que la quasi- “totalité
des Etats africains ont recouru aux mémes méthodes. A 'image de la
République démocratique du Congo (RDC),'° les Etats issus de toutes
les Communautés économiques régionales africaines (CER)' ont
suspgndu Peffectivité des droits de la Charte sous prétexte d’enrayer la
Covid-19.

Ces mesures exaltérent ainsi un désir mimétique mettant a nue une
irréfutable impréparation collective. A 'exception du Burundi et du
Bénin qui, sans décréter un état d’urgence sanitaire, ont arrété des

suspendre les audiences programmeées lors de la 134éme ordinaire prévue du
16 au 20 mars. Voir Press Release Inter-American Court of Human Rights I/A
Court H.R._PR-15/2020 sur http://www.corteidh.or.cr/docs/comunicados/
cp_15_2020_eng.pdf

9 R Maurel ‘L’(in)activité du Conseil de sécurité face au Covid-19: ou est confinée la
communauté internationale?” (2020) 18 Revue des droits et libertés
fondamentaux 1-12 disponible sur http://www.revuedlf.com/droit-international/
linactivite-du-conseil-de-securite-face-au-covid-19-ou-est-confinee-la-communa
ute-internationale/#_ftnref11 (consulté le 8 aoiit 2020).

10  En République démocratique du Congo, pour faire face a la pandémie du Covid-
19, le Président de la République a pris 'Ordonnance No 20/014 du 24 mars 2020
proclamant I’état d’urgence sanitaire. Cette Ordonnance interdit tous les voyages
de la capitale vers les provinces et vice versa; tous les rassemblements, réunions
et célébrations de plus de 20 personnes; tous les mouvements migratoires
internes et externes par transport en commun [...] la population étant priée de
rester a domicile et de n’effectuer que les déplacements strictement
indispensables. En plus, était ordonnée la fermeture des écoles, des universités et
instituts supérieurs officiels et privés et de tous établissements recevant le public
ainsi que les lieux de réunions [...]; sont interdits I'ouverture des discotheques,
bar, cafés, terrasses et restaurants ainsi que l'organisation des deuils dans les
salles, les domiciles ou sur la voie publiques [...]; sont suspendus tous les cultes
religieux [...] ainsi que toutes les activités sportives dans les stades et autres lieux
de regroupement sportif. Cette ordonnance a été modifiée et complétée par
lordonnance No 20/026 du 19 avril 2020. Elle fut déclarée conforme a la
Constitution par la Cour constitutionnelle & travers I'arrét R. Const 1200. L'état
d’urgence sanitaire a été prorogé par le Parlement congolais a six reprises a la
demande du Président de la République malgré la désapprobation de certains
congolais. Il fut levé le 21 juillet 2020.

11 Pour rappel 'Afrique compte 14 CERs. Mais seuls huit ont été officiellement
reconnus par 1'Union africaine: la Communauté economique des Etats de
I’Afrique de I'Ouest (CEDEAO); la Communauté de développement de ’Afrique
australe (SADC); la Communauté economique de I'Afrique centrale (CEEAC);
I'Union du Maghreb Arabe (UMA); la Communauté de ’Afrique de I'est (CAE); le
Marché commun de UAfrique du Sud-est (COMESA); la Communauté
economique des [Etats sahélo-sahariens (CENSAD) et [DAutorité
intergouvernementale pour le développement (IGAD).
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mesures aussi rigoureuses que coercitives, d’autres Etats comme le
Cameroun,'? le Kenya, I'Ethiopie, 'Egypte, 'Afrique du Sud, le Nigeria
et la Tunisie,’3 pour ne citer que ceux-13, ont recouru aux mesures
identiques.

Certes, bon nombre de ces mesures ont été suggérées par
I’Organisation mondiale de la santé (OMS). Néanmoins, il est possible
de remarquer que ces mesures étaient pour la plupart copiées de
I'Europe. D’ailleurs, certaines critiques ont vu en leur application en
Afrique un mécanisme de transfert par le Nord (Europe) de son risque
de surmortalité due au coronavirus vers le sud (Afrique).'4 Qu’importe,
leur caractere liberticide n’a pas entamé leur forte légitimité sociale de
départ. La contestation de ces mesures par ses destinataires n’a
commencé qu'avec les débats autour de I'impact nocif qu’elles ont eu
sur les droits économiques, sociaux et culturels. Il en découle que si tout
le monde paraissait coronaphobe au début de la pandémie, plusieurs
ont basculé vers les coronasceptiques actuellement.

En gros, la mise en ceuvre des mesures sanitaires renvoie a une
vision dichotomique dans laquelle la symétrie entre respect des droits
de ’'homme et exercice des prérogatives de puissance publique'® se
trouve fort accentuée. Face a cette situation, la question de restriction,
limitation et dérogation des droits a mis le systéme africain devant ses
propres insuffisances.

Par définition, la restriction est ’action de restreindre, «de réduire
un droit ou une liberté, de diminuer la portée d’une mesure».!
Synonyme de limitation, elle peut renvoyer aussi aux «claw-back
clauses» qui sous-entendent la limitation d’un droit par la disposition
qui le consacre. La dérogation quant a elle, c’est «l’action d’écarter
I'application d’une régle dans un cas particulier».’” C’est une possibilité
de suspendre temporairement I’exercice d’un droit prévue par certaines
conventions des droits de 'homme en cas de survenance d'une
circonstance exceptionnelle rendant difficile leur effectivité.

12 JC Atangana ‘Les conséquences des atteintes aux droits de la personne et libertés
fondamentales dans la lutte contre la Covid-19’ (2020) 3(2) VigieAfriques 25.

13 H Gueldich ‘L’'impact de la Covid-19 sur la démocratie et I’état de droit en Tunisie’
(2020) 3(2) VigieAfriques 17-21.

14 P Guillaumont ‘Comment le Nord a transféré au Sud son risque de surmortalité
due au coronavirus: ébauche d’'un modéle de transfert international de mortalité’
(2020) 205 Fondation pour les Etudes et Recherches sur le Développement
International 1-8.

15 T Groundler ‘Santé publique entre logique du libre-échange et préservation des
prérogatives étatique’ in D Lochak (dir) Mutation de UEtat et protection des droits
de ’homme (2007) 207.

16 G Cornu Vocabulaire juridique (2014) 920.

17 Cornu (n 16) 334.
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Partant, si plusieurs droits de la Charte africaine'® sont susceptibles
de restriction, aucun d’eux n’est passible de dérogation quelle que soit
la circonstance.’® Cette spécificité normative a pour conséquence la
consécration en Afrique d’'un standard tres élevé de protection des
droits de ’homme, en comparaison avec d’autres standards régionaux
et international. Cependant, ce standard parait irréaliste surtout quand
il faut lutter contre la propagation d'une pandémie de la véhémence du
coronavirus. Au sein du systéme africain, par exemple, la seule
consécration d’un tel standard n’a pu empécher les violations des droits
de 'homme durant cette période de I'urgence sanitaire. Plusieurs Etats
ont dérogé aux droits de la Charte africaine pour faire face a l'urgence
sanitaire sans déférence a ce standard. Ce qui fit que la gestion de la
Clﬁse sanitaire efit un impact pervers sur l'effectivité des droits de la
Charte.

Dés lors, la disjonction entre impossibilité de déroger aux droits de
I'homme et la nécessité de répondre efficacement a I'urgence sanitaire
en Afrique souléve quelques interrogations: Si aucune circonstance
exceptionnelle n’est éligible pour fonder la dérogation des droits issus
de la Charte africaine par un Etat, qu’en est-il alors d’'une urgence
sanitaire? Comment peut-on appréhender les mesures prises par les
Etats africains pour endiguer la Covid-19 au regard du systéme africain
de protection des droits de 'homme? Quel impact aura l'actualité
sanitaire sur le caractére indérogeable des droits de la Charte? Quelle
influence peut avoir la Covid-19 sur appréciation de la violation des
droits garantis par la Charte?

Pour y répondre, nous allons confronter les mesures sanitaires
susmentionnées aux prescrits de la Charte. Par I'approche comparative
sera cerné le bien-fondé d’une clause de dérogation dans un instrument
de protection des droits de ’homme. Une lecture évolutive s'imposera
pour circonscrire la présente dans ’actualité sanitaire. Autrement dit, il
sera question de faire une appréciation conjoncturelle de 1'urgence
sanitaire (2) dans 'optique de saisir les effets des mesures sur la Charte
africaine, avant d’examiner les possibilités de leur justiciabilité devant
les instances régionales de protection des droits de 'homme (3).

2 UNE REGLEMENTATION INCERTAINE DE
L’URGENCE SANITAIRE PAR LA CHARTE
AFRICAINE

La justification des mesures liberticides par I'existence d'une situation
d’urgence sanitaire souléve quelques controverses. D’abord la notion
d’urgence sanitaire semble étre méconnue de la Charte africaine (2.1);
ensuite, son impact sur les droits non dérogeables de la Charte est
difficilement appréhendable (2.2). Enfin, il faut s’interroger si, dans

18  Pour des raisons pratiques, la Charte africaine (1981/1986) sera notre instrument-
type dparce que les autres instruments africains des droits de ’homme n’abordent
que des droits posés en amont par la Charte de maniére catégorielle ou détaillée.

19 Voir section 2.
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une situation d’urgence, les restrictions aux droits peuvent constituer
une clause dérogatoire de substitution (2.3).

2.1 La méconnaissance apparente du concept
«urgence sanitaire»

Le concept «urgence sanitaire» est sans conteste parmi les plus utilisés
au cours de cette année. S’il semble facile & définir, I'analyser a 'aune
d’un systeme de protection des droits de 'homme lui attribue des
contours volatiles. Par définition, qui dit urgence voit le «caractére d'un
état de fait susceptible d’entrainer, s’il n’y est porté remede a bref délai,
un préjudice 1rreparable sans cependant quil y ait nécessairement
péril imminent [.. ]» Le concept perll traduit un «danger imminent
et grave; situation a hauts risques qui menace une personne (dans sa
sécurité, sa santé, etc.), un bien, des intéréts, la société, I'Etat et crée un
état d’urgence». 21 4tat d’urgence se dit donc d’une
situation dans laquelle les pouvoirs de police administrative se trouvent renforcés
et élargis pour faire face soit & un péril imminent résultant d’atteintes graves a
Pordre public, soit a des événements présentant par leur nature et leur gravité le
caractére de calamité publique; situation pouvant ou non résulter de circonstances
exceptionnelles et dont l'existence justifie que 'administration, sous réserve de
1’apprec1at10n du juge, passe outre certains délais ou exigences de forme ou de
procédure.>?
Dans bon nombre d’Etats, I'état d’urgence est régi par des dispositions
constitutionnelles. En Afrlque sont encore rares les Etats qui disposent
des législations spéciales en la matiére.?3 A l'inverse, au niveau
régional, aucun instrument des droits de ’homme traite directement la
question d’urgence, encore moins, celle de 'urgence sanitaire.

Le concept «urgence» proche de celui qui est utilisé dans la
présente apparait lapidairement a l'article 9 de ’Acte constitutif de
I"Union africaine relatif aux pouvoirs et attributions de la Conférence.
Cette disposition liste — a son point 1(g) — parmi ses pouvoirs et
attributions celui de «[d]onner des directives au Conseil exécutif sur la
gestion des conflits, des situations de guerre et autres situations
d’urgence ainsi que sur la restauration de la paix». Peut-on en déduire
que l'urgence sanitaire figure parmi les «autres situations
d’urgence» dont référence est faite a larticle 9(1)(g) de I'Acte
constitutif? Cette possibilité serait difficilement écartée au regard du
caractére — certes imprécis mais englobant — de cette formule. Pour le
moins, cette disposition semble réfuter toute tendance a nier I’existence
d’un droit africain de I'urgence. Aussi lapidaire soit-il, ce droit suffit
pour rendre existant la notion d’«urgence sanitaire» dans le systéme
africain, absente de la Charte fut-elle.

20 Cornu (n 16) 1052-1053.
21 Cornu (n 16) 754.
22  Cornu (n 16) 1053.

23 A titre d’exemple le Madagascar dispose de la loi No 91-011 du 18 juillet 1991
relative aux situations d’exception; c’est depuis le 29 avril 1969 que le Sénégal
s’est doté de la loi No 69-29 relative a I'état d'urgence et a I’état de siege.
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En dehors du systeme africain, le droit dérivé de ’OMS nous parait
plus avancé sur la question de d’urgence sanitaire. D’abord, I’article
2(d) de la Constitution de ’'OMS prévoit parmi ses fonctions celle de
«fournir I'assistance technique appropriée et, dans les cas d'urgence,
laide necessalre a la requéte des gouvernements ou sur leur
acceptation».?4 Ensulte dans son reglement sanitaire international,
I’OMS dégage la procedure a suivre par les Etats face a tout événement
survenu sur leur territoire pouvant constltuer une urgence de sante
publique de portée internationale.?> Pour donner plein effet a ce
deuxieme aspect, il a été conclu un accord entre la Commission de
1’'Union africaine et 'OMS2® ayant pour domaines de coopération

[...] toutes les questions relatives a la santé et aux domaines connexes, qui sont du

ressort des parties, y compris, en tant que de besoin: d) la mobilisation, la gestion et

la coordination, le cas échéant, de ressources appropriées pour les interventions
sanitaires en collaboration avec des acteurs reconnus dans ce domaine et la
coopération dans les situations durgence telles que celles résultant de troubles
civils, de guerres et de catastrophes naturelle.2”
Parmi les priorités de cette coopération le point cinq mentionne «le
renforcement de la surveillance des maladies transmissibles et des
réseaux de suivi de la santé, ainsi que I’établissement de stratégies de
preparatlon aux situations durgence et de riposte aux épidémies

[..1».28

Partant de ce qui précéde, la méconnaissance de I'urgence sanitaire
par le systéme africain ne semble qu’apparent. Son existence parait
aussi renforcée par les dispositions qui gouvernent le droit sanitaire
international que Salmon divise en normes internationales spécifiques
aux situations d'urgence de santé publique de portée internationale
issues du droit de 'OMS accompagnées de régles de droit international
des droits de T'homme et des peuples.”® En plus, au niveau
international, certaines questions de santé publique présentant un
caractere d'urgence ont conduit a une évaluation différente quand elles
sont en relation avec le maintien de la paix et de la sécurité
internationale. Ces questions ont condult a I’émergence d’'une culture
collective de I'urgence au niveau mondial.3°

Au finish, peu importe le contexte, I'urgence sanitaire demeure une
situation qui s’accommode rarement avec l'effectivité de certains droits
et implique par ricochet une idée de dérogation.

24  Constitution de 'Organisation mondiale pour la santé (1946/1948).
25  Reglement sanitaire international de 'OMS (2005), articles 6 a 17.

26  Approuvé par la Soixante-Cinquiéme Assemblée mondiale de la Santé le 26 mai
2012 dans la résolution WHA65.16.

27 Article ITI(1)(d).

28  Article IV(5).

29 J Salmon ‘Rapport introductif in R Mehdi & S Maljean-Dubois (dirs) La société
internationale et les grandes pandémies (2007) 32-47.

30 M Poulain ‘Urgence sanitaire et droit international’ (2002) Actualité et droit
international 3-11.
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2.2 La portée de dérogation aux droits de ’homme
face a 'urgence sanitaire en Afrique

Les mesures adoptées par les Etats africains, pour faire face a la Covid-
19, ont dérogé a plusieurs droits. Ce qui met les Etats en contradiction
avec leurs obligations relatives a la Charte qui, contrairement aux
autres instruments de protection des droits de ’homme, ne contient
aucune clause de dérogation.3! En effet, pareille clause existe déja dans
le Pacte international relatif aux droits civils et politiques (PIDCP) a son
article 4.3 La méme clause est reprise par les articles 27, 15 et 4:},
respectivement de la Convention américaine des droits de ’homme,3
de la Convention européenne de sauvegarde des droits de ’'homme et
des libertés fondamentales34 et de la Charte arabe des droits de
I’homme.3>

Sur le plan formel, les dispositions qui consacrent la clause
dérogatoire contiennent trois points: le premier comporte le principe
(la clause de dérogation), le deuxieme en prévoit I’exception (les droits
non dérogeables), issus généralement du noyau dur des droits de
’homme, que Mbaye qualifiait a son temps d’«une sorte de systéeme de
SMIC3° des droits de ’homme».37 Le troisiéme donne les modalités
procédurales qui naissent de la décision de déroger, a s’avoir
Pobligation de communiquer au dépositaire cette décision, les
dispositions concernées par la dérogation, le délai de dérogation et les
raisons pour lesquelles I'Etat y a recourue. De surcroit, dans les
systemes européen et interaméricain, la dérogation se présente comme
une paralysie compléte et suspensive, quoique temporaire, de la
jouissance et de I'exercice d’un droit.3®

31V Eteka Yemet La Charte africaine des droits de 'homme et des peuples (1996)
158-161.

32 Voir PIDCP (1966/1976) article 4(1) dispose que ‘[d]ans le cas ot un danger public
exceptionnel menace l'existence de la nation et est proclamé par un acte officiel,
les Etats parties au présent Pacte peuvent prendre, dans la stricte mesure ou la
situation I'exige, des mesures dérogeant aux obligations prévues dans le présent
Pacte, sous réserve que ces mesures ne soient pas incompatibles avec les autres
obligations que leur impose le droit international et qu’elles n’entrainent pas une
discrimination fondée uniquement sur la race, la couleur, le sexe, la langue, la
religion ou l'origine sociale’. Le point 2 de cette disposition encadre la dérogation
en citant les dispositions non-dérogeables en ces termes: ‘La disposition
précédente n’autorise aucune dérogation aux articles 6, 7, 8 (par 1 et 2), 11, 15, 16
et 18’. Le point 3 quant a lui fait aux Etats parties au Pacte recourant au droit de
dérogation, l'obligation de signaler aussitét — par l'’entremise du Secrétaire
général de I'Organisation des Nations Unies — aux autres Etats parties les
dispositions auxquelles ils ont dérogé ainsi que les motifs qui ont provoqué cette
dérogation.

33  Pacte de San José (1969/1978).

34  Voir Convention européenne des droits de ’homme (1950).

35  Voir aussi I'article 4 de la Charte arabe des droits de ’homme de 1994.

36  Lesinitiales SMIC désignent le salaire minimum interprofessionnel de croissance.
Voir Cornu (n 6) 961. Adapté aux droits indérogeables, le SMIC projette I'idée
d’une garantie minimum et donc des droits inaliénables et indispensables a
I’essence humaine qui ne sauraient étre susceptibles de dérogation quelle que soit
la situation exceptionnelle.

37  KMbaye Les droits de Thomme en Afrique (1992) 37.
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Outre la clause de dérogation, la dichotomie «droits dérogeables et
non dérogeables» est aussi étrangere a la Charte africaine. Sur ce point,
les commentaires de la doctrine sont fort contrastés. Somme toute, ils
relativisent a 'unanimité le défaut de cette clause dans la Charte
africaine.

Ainsi, apres avoir interprété juridiquement le silence de la Charte
comme reflétant la non-indispensabilité de cette clause, voire, la
volonté de ne pas assouplir la Charte d’avantage, ou, le veeu des
rédacteurs de s’en remettre au droit international général quant a ce,
Ouguergouz estime que «[1]a liberté de manceuvre des Etats parties a la
Charte africaine n’a ainsi d’autres limites que celles qui sont
mentionnées dans les clauses particuliéres de restriction des droits». 39
A sa suite, Ergec va plus loin en postulant la thése selon laquelle
l'omission d’'une clause dérogatoire dans la Charte africaine n’exclut
pas le droit de déro§ation. Pour lui, ce droit git en puissance dans les
‘claw-back clauses’.?° Une telle position est cependant difficilement
convaincante car elle confond notoirement les ‘claw-back clauses’ a la
clause de dérogation. Eba Nguema, quant a elle croit que I'absence
d’une clause de dérogation dans la Charte africaine est un moyen
d’affirmer le respect des droits de 'homme en temps de paix comme de
crise pour responsabiliser les Etats des violations commises en période
de crise.** Ce qui se justifie dans un continent ou I'existence de telles
clauses exposerait aux multiples abus suite a la permanence de la crise
au sein de plusieurs Etats.

Pour ce qui est de 'absence d’une disposition générale prévoyant
les circonstances exceptionnelles en vertu desquelles une dérogation
peut étre décidée, Mbaye pointe le caractere changeant de ces
circonstances tout en ne voyant nulle nécessité de les prévoir dans une
formule générale qui reprend des idées sur lesquelles il y a désormais
accord. Pour lui:4?

Au moment de la rédaction de la Charte, la doctrine et la jurisprudence relatives aux

droits de 'homme étaient bien établies pour dire qu’il s’agit de la guerre, des

catastrophes naturelles, mais aussi pour ce qui concerne les pays en
développement, de la situation économique et sociale [...].
Quant a I'absence d'une disposition relative aux droits indérogeables,
une certaine doctrine — défendue entre autres par le juge Mbaye?3 et le

38 SV Drooghenbroeck La proportionnalité dans les droits de la convention
européenne des droits de 'homme: prendre lidée simple au sérieux (2001)
65-66.

39  F Ouguergouz La Charte africaine des droits de 'homme et des peuples: une
approche juridique des droits de l’homme entre tradition et modernité (1993)
252-253. Version électronique disponible sur http://books.openedition.org/
iheid/2184 (consulté le 5 mai 2019).

40 R Ergec Les droits de Thomme a Uépreuve des circonstances exceptionnelles —
Etude sur l'article 15 de la Convention européenne des droits de ’homme (1987)
24.

41 N Eba Nguema ‘La Commission africaine des droits de 'homme et des peuples et
sa mission de protection des droits de 'homme’ (2017) 11 Revue des droits de
homme 5-6.

42 Mbaye (n 37) 179.
43  Mbaye (n 37) 178-179.
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Commissaire Umozurike — postule qu’il n’était pas nécessaire de les
préciser car les droits indérogeables sont déclarés en des termes
absolus (articles 2 a 7), ce qui n’est pas le cas de droits susceptibles de
dérogation.#* Mohamed El Kouhene s’inscrit aussi dans cette
logique.4® Une autre doctrine, minoritaire, il nous semble, voit dans la
proclamation des devoirs une limitation des droits et libertés que la
Charte africaine garantit a I'individu.*

Par ailleurs, malgré ’'abondance des querelles doctrinales a ce sujet,
les décisions des organes chargés de la mise en ceuvre de la Charte
africaine sont restées constantes. La Commission africaine a gardé sa
cohérence initiale a ce sujet. A des reprises réitérées, elle a opiné gue les
droits de la Charte africaine n’admettent aucune dérogation.*” Dans
laffaire Commission nationale de droits de 'homme et des libertés
contre Tchad, elle conclut que «méme une situation de guerre civile au
Tchad ne [pourrait] étre invoquée pour justifier la violation par I’Etat
ou son autorisation de violation de la Charte africaine».4® Dans un
rapport qui traite de la liberté d’expression et de la détention arbitraire,
la Commission n’a pas suivi 'Erythrée dans son argumentaire selon
lequel «les actes allégués s’étaient déroulés «sur fond de guerre au
moment ol I'existence méme de la nation était menacée», et que, par
conséquent, le gouvernement était «obligé de prendre les mesures de
précautions nécessaires (dont la suspension de certains droits)».49 De
l'avis de la Commission «]’état de guerre, qu’elle soit internationale ou
civile, ou autre situation d'urgence au sein du territoire d’un Etat partie,
ne peut %as justifier la violation de n’importe quel droit garanti par la
Charte».5°

Devant la Cour africaine des droits de 'homme et des peuples —
sans concerner uniquement les situations des conflits armés — cette
position fut confortée. Comme I'indiquent les affaires Association pour
le progreés et la défense des droits des femmes maliennes et Institute for
Human Rights and Development in Africa c¢. Mali,>* d’une part, et
Commission africaine des droits de ’homme et des peuples c. Libye,5>
d’autre part. Dans cette derniére, la Cour a semblé suivre la voie de ceux

44  UO Umozurike ‘The African Charter on Human and Peoples Rights’ (1983) 77
American Journal of International Law 909-910.

45 M El Kouhene Les garanties fondamentales de la personne en droit humanitaire
et droits de Thomme (1986) 84.

46  J-MV Parys Dignité et droits de ’homme. Recherche en Afrique (1989) 22-23.

47  Voir Amnesty International, Comité Loosli Bachelard, Lawyers Committee for
Human Rights, Association des membres de la Conférence épiscopale de
UAfrique de UEst c. Soudan (Communications 48/90, Communications 50/91,
Communications 52/91 et Communications 89/93), Constitutional Rights Project
et Civil Liberties Organisation c. Nigeria (Communications 140/94), Sir Dawda
K. Jawara c. Gambie (Communications 147/95 et Communication 149/96), Legal
Resources Foundation c. Zambie (Communication 211/98).

48  Communication 74/92 Commission nationale de droits de ’homme et des libertés
c. Tchad (CADHP 1995, RADH 343 (2000), para 21.

49  Article 19(c). Etat d’Erythrée Communication 2775/2003 (2007).

50 Communication 275/2003 (2007) para 8.

51  APDF et IHRDA c. Mali (fond) (2018) 2 RJCA 393 para 68.

52  CADHP c. Libye (fond) (2016) 1 RJCA 158 para 76.
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qui estiment que la Charte africaine pose de maniere implicite les droits
non dérogeables a travers l'affirmation de certains droits dans des
termes absolus. En effet, la Cour constatait a titre préliminaire
que 8’il est admis en droit international que dans des circonstances exceptionnelles,
les Etats parties a un instrument des droits de 'homme tel que le PIDCP disposent
du droit de dérogation. [sic] Il n’en demeure pas moins que ce droit comporte des
limites dans la mesure ou il existe des droits non dérogeables quelle que soit la
situation qui prévaut.>3
La Cour a par ailleurs établi un lien entre les droits non dérogeables
posés dans le PIDCP et certains droits de la Charte en citant parmi les
droits non dérogeables quelle que soit la situation qui prévaut: «des
droits consacrés par les articles 6 et 7 du PIDCP a savoir le droit a 1a vie,
le droit de ne pas étre soumis a la torture ni a des peines ou traitements
cruels, inhumains et dégradants, droits consacrés pour la plupart par
les articles 6 et 7 de la Charte» avant de déduire que «malgré la
situation politique et sécuritaire exceptionnelle qui prévaut en Libye
depuis 2011, I'Etat libyen est internationalement responsable du
respect et de la garantie des droits de ’homme énoncés par les articles
6 et 7 de la Charte».>* De cette derniére position, d’aucuns
comprendront que certains droits de la Charte ne tirent pas leur
indérogeabilité d'une clause prévue par la Charte mais des instruments
internationaux — qui les ont posés comme tel — ratifiés par les Etats
parties a la Charte. Cette position se fonde aussi bien sur I'article 60 de
la Charte que sur la jurisprudence précitée.

Deux constats se dégagent a ce niveau. D’abord, aucune instance du
systéme africain de protection des droits de 'homme ne s’est déja
prononcée sur la possibilité de déroger aux droits de la Charte dans une
situation d’urgence sanitaire. Ensuite, aucune disposition de la Charte
ne prévoit expressément la clause de dérogation, tout comme, aucune
disposition de cet instrument ne dispose non plus, de maniere
spécifique, qu’aucun droit de la Charte ne peut faire l'objet de
dérogation. En conséquence, il serait prématuré, au regard de
Pactualité sanitaire, de conclure hativement que les débats autour de la
question de dérogation sont clos définitivement. L’évidence selon
laquelle la Charte ne permet aucune dérogation aux droits qu’elle
prévoit — y compris en cas d’urgence sanitaire — est donc a relativiser.

2.3 Les clauses de limitation ou de restriction au
secours du défaut d’une clause générale de
dérogation?

Les restrictions prévues par la Charte peuvent-elles étre alternatives a
une clause de dérogation? Pour répondre a cette question, nous
tenterons d’établir un lien de causalité entre les mesures sanitaires sus
évoquées et les dispositions de la Charte susceptibles d’étre violées (voir
le tableau ci-dessous). Ceci permettra aussi de constater si de telles

53  CADHP c. Libye (n 52) para 76.
54  CADHP c. Libye (n 52) para 77.
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mesures s’accommoderaient avec les ‘claw-back clauses’ contenues

dans certaines dispositions.

population

Mesures Droits affectés Restriction ou
limitation
(1) |Fermeture des lieux
publics
Ecole Droit a I'éducation sans restriction ni
(art 17) limitation
Eglise Pratique libre de la ordre public
religion (art 8)
Marché, bar, restaurant | Droit au travail (art 14) |sans restriction ni
limitation
(2) |Interdiction de voyage
Fermeture des frontieres |Droit de circuler ordre public et santé
librement (art 12)
Fermeture des ports, Droit de circuler ordre public et santé
gares et aéroports librement (art 12)
(3) |Confinement de la

Interdiction de réunion

Liberté de réunion (art 11)

Stireté d’autrui et santé

Suspension des
manifestations culturelles
et sportives

Liberté de conscience
(art 8)

ordre public

Soumission aux risque de
désinformation

Droit a I'information et
d’exprimer ses opinions

Cadre des lois et
réglements

(art 9)

De ce tableau, on peut constater qu’au regard de la Charte africaine, la
plupart des mesures prises pour endiguer la propagation de la Covid-19
ont affecté en aval des droits limités en amont.

Il convient de rappeler qu’en dehors des ‘claw-back clauses’ que
peuvent contenir certaines dispositions, plusieurs instruments de
protection des droits de 'homme prévoient une clause générale de
restriction. Au niveau international, les articles 29(2) et 4
respectivement de la Déclaration universelle des droits de ’homme de
1948 et du Pacte international relatif aux droits économiques et sociaux
culturels (PIDESC 1966)°° disposent d’une telle clause. Au niveau
régional, la Convention américaine des droits de ’'homme, l'inscrit a
son article 32(2)° et la Charte africaine 'énonce a son article 27(2) en
ces termes: «Les droits et les libertés de chaque personne s’exercent

PIDESC (1966/1976), article 4 dispose: ‘Les Etats parties au présent Pacte
reconnaissent que, dans la jouissance des droits assurés par 'Etat conformément
au présent Pacte, 'Etat ne peut soumettre ces droits qu’aux limitations établies
par la loi, dans la seule mesure compatible avec la nature de ces droits et
exclusivement en vue de favoriser le bien-étre général dans une société
démocratique’.

Selon cet article: ‘Les droits de chaque personne sont limités par les droits
d’autrui, par la sécurité de tous et par les justes exigences du bien commun, dans
une société démocratique’.

55
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dans le respect du droit d’autrui, de la sécurité collective, de 1a morale
et de 'intérét commun».

Bien qu’il a été possible de conclure que la plupart des droits ciblés
par les mesures de restriction s’autolimitent par l'effet de ‘claw-back
clauses’ (voir le tableau ci-haut), il n’en est pas ainsi pour soutenir que
les mesures décidées par certains Etats africains s’inscrivent dans les
restrictions aux droits fondées sur I'article 27(2) de la Charte. En effet,
cette disposition se concoit plus dans la forme d’'une autolimitation des
droits en général dans I'optique d’en prévenir des éventuels abus de
jouissance ou d’exercice. L’existence de cette disposition martele donc
I’évidence selon laquelle aucun droit garanti par la Charte n’est
absolu.5” A cet effet, la Commission africaine a d’ailleurs rappelé que

les restrictions s’inspirent du principe bien établi selon lequel les droits de 'homme

et des peuples sont soumis a la régle générale selon laquelle nul n’a le droit de

s’engager dans une activité quelconque ou d’entreprendre une action visant a

anéantir tous les droits et libertés reconnus ailleurs. Les raisons de restrictions

éventuelles doivent étre I'intérét légitime de I’Etat et les conséquences néfastes de la
restriction des droits doivent étre strictement proportionnelles et absolument
nécessaires pour les avantages a obtenir.?
Dans l'affaire Constitutional Rights Project et autres c. Nigeria, elle a
jugé que

[...] les restrictions des droits et des libertés prévus par la Charte ne peuvent étre

justifiées par les situations d’'urgence ou les circonstances particuliéres. Les seules

raisons légitimes de limitation des droits et des libertés contenus dans la Charte

sont stipulées a Tarticle 27(2), a savoir que les droits ... s’exercent dansle resgect du

droit d’autrui, de la sécurité collective, de la morale et de I'intérét commun.>
Il en découle que Tlarticle 27(2) ne constitue pas une clause de
dérogation, et ne saurait jouer son réle, mais prévoit simplement les
raisons légitimes de limitation des droits et libertés prévus par la
Charte. Cette disposition ne saurait donc suffire aelle seule pour
légitimer la mise en quarantaine de tout un régime de protection
régional. Il en découle donc qu’en théorie, I'indérogeabilité des droits
de la Charte africaine est consommeée. Qu’en est-il de la pratique?

57  Ouguergouz (n 39) 252-523.
58  Prince c. Afrique du Sud RAHD (2004) 17 para 43.

59  Constitutional Rights Project et autres c. Nigeria (2000) RADH 234 (1999)
para 41.
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3 L’ IMPASSE PRATIQUE DE
L’INDEROGEABILITE ET LA
JUSTICIABILITE DES MESURES
SANITAIRES

L’évidence selon laquelle la Charte ne permet aucune dérogation aux
droits qu’elle prévoit — y compris en cas d’urgence sanitaire — reste a
tempérer. Sa validité empirique contredit son effectivité normative.
Surtout quand on sait que, dans le cas d’espece, le caractére non-
dérogeable des droits de la Charte n’a pas empéché les Etats a déroger
aux prescrits de cet instrument.

Ceci sous-entendrait que les droits de la Charte africaine ne sont
indérogeables que sur papier (3.1). Une telle situation exposerait la
Charte aux violations multiformes. Ce qui souleve la question de
justiciabilité des mesures (3.2).

3.1 L’impasse pratique du mythe d’indérogeabilité

Le caractere non dérogeable des droits de la Charte fait aboutir
indubitablement a une situation inextricable ou aucune des mesures
qu’avait nécessité 'endiguement de la Covid-19 ne s’accommoderait a
la Charte africaine. La mise en ceuvre de ces mesures devrait
inévitablement violer la Charte tout comme le respect des droits
entraverait I'applicabilité de ces mesures.

Par ailleurs, s’il faut appliquer le droit des traités a la Charte, on
constatera que cet instrument est susceptible de derogatlon 0 Dans ce
cas, le caractere non dérogeable des droits de la Charte n’aura qu'une
valeur symbolique, son effectivité étant sujette a difficulté. De mon
humble avis, ce deuxieme aspect, quoiqu’extréme, parait réaliste dans
le cas sous examen. Deux hypothéses peuvent s analyser a ce niveau.
D’une part, les Etats liés par la Charte africaine pouvaient déroger aux
droits de cet instrument, afin de falre face a la pandémie, en se fondant
sur le droit international général.®! D’autre part, les Etats pouvaient
évincer le systéme régional par un systeme flexible.

La premiére hypothése dissocie l'absence d’une clause de
dérogation dans la Charte de I'impossibilité pour les Etats parties de se
dérober de leurs obligations, en vertu de cet instrument, a chaque fois
que les situations le rendraient inapplicable. La Charte africaine,
comme tout traité, obéit formellement aux principes contenus dans la
Convention de Vienne sur le droit des traités dont I’article 61 prévoit le

60  Sera évoquée ici la survenance d’une situation rendant I'exécution d’un traité
impossible dont allusion est faite a I'article 61 de la Convention de Vienne sur le
droit des traités (1969/1980).

61 Ouguergouz (n 39) 252-253.
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cas de survenance d’une situation rendant I'exécution impossible.®2 De
facon analogique, les articles sur la responsabilité de ’Etat pour fait
internationalement illicite®3 listent parmi les circonstances excluant
I'illicéité, la force majeure (article 23), la détresse (article 24), I’état de
nécessité (article 25) et le respect d'une norme impérative (article 26).
La lecture combinée de ces deux textes permet de constater que la
nature conventionnelle de la Charte africaine l'expose aux aléas
externes susceptibles de rendre son exécution par les Etats parties
impossible.®4

Dans le cas d’espece, il sera difficile de nier a la survenance de la
Covid-19 la qualité d’une force irrésistible ou d’'un événement extérieur
imprévu qui échappe au contréle de I'Etat et fait qu’il est
matériellement impossible, étant donné les circonstances, d’exécuter
une obligation conventionnelle.®> Autrement dit, la survenance de la
Covid-19 est un cas de force majeure qui a contraint les Etats a agir
d’'une maniére qui n’est pas conforme a ce que leur impose diverses
obligations internationales en matiére des droits de I'homme
auxquelles ils ont souscrit.?® Un autre argument proche de celui-ci
procéde a soutenir que la pandémie de la Covid-19 est un état de
nécessité et donc, un cas exceptionnel ou le seul moyen qu’avaient les
Etats de sauvegarder la santé, entant qu’'intérét essentiel menacé par ce
péril grave et imminent était, momentanément, I'inexécution de leurs
obligations internationales en matiére de droits de ’'homme, dont le
poids ou I'urgence semblait moindre.®”

Pour ce qui est de la deuxieme hypothese, l'impossibilité
d’appliquer la Charte dans une situation exceptionnelle peut amener les
Etats a écarter le systéme régional pour appliquer a sa place un régime
issu d’un systéme flexible. Les systémes nationaux et international de
protection des droits de ’'homme sembleraient a cet effet évincer le
systeme africain. En effet, la procédure a suivre en cas d’état d’urgence
étant prévue par plusieurs constitutions des Etats parties a la Charte
africaine, le probleme de conformité des mesures de prévention a la
Charte se poserait sans succes des lors que ces dernieres tirent leur
fondement du droit interne des Etats parties — droit constitutionnel
pour la plupart — plutét que du systeme régional de protection des
droits de ’homme.

Cependant, il faut le souligner, I'approche d’éviction tout comme
celle de substitution pose une difficulté a la fois d’ordre théorique et

62  Selon cette disposition: ‘1. Une partie peut invoquer I'impossibilité d’exécuter un
traité comme motif pour y mettre fin ou é)our s’en retirer si cette impossibilité
résulte de la disparition ou destruction définitives d'un objet indispensable a
Pexécution de ce traité. Si 'impossibilité est temporaire, elle peut étre invoquée
seulement comme motif pour suspendre 'application du traité [...]".

63  Résolution de TAGNU 56/83 du 12 décembre 2001.

64  Unbémol sera apporté a cet argument dans les lignes qui suivent.

65 Article 23(1) des articles sur la responsabilité de I'Etat pour fait
internationalement illicite.

66 J Crawford Les articles de la CDI sur la responsabilité de UEtat. Introduction,
texte et commentaires (2003) 204.

67  Crawford (n 66) 214.
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pratique. D’abord, la premiére approche gére mal le probleme des
traités des droits de 'homme dont la ratification par un Etat crée des
droits en faveur des tiers (individus) et requiert, a cet effet, une certaine
sécurité juridique. Ayant a I'esprit que la Charte crée des droits pour les
individus, sa conformité aux prescrits de la Convention de Vienne
n’obéirait qu’a une logique méthodologique d’ordre purement formel.
Ensuite, la seconde minimiserait I'importance du systéme régional au
regard des systémes nationaux et internationaux alors que ces derniers
prévoient un standard moins élevé de protection.

Dans ce sens, deux problemes se poseront. D’abord, on se buterait
a I'impossibilité de déroger aux droits de la Charte en évoquant le
systéme international, au regard du fait que le standard de protection
du systéme régional, qui objecte toute possibilité de dérogation, établit
une norme plus élevée que celle prévue dans le PIDCP. A cet effet, en
vertu de Dlarticle 5(2) du PIDCP, les pays africains parties
concomitamment a la Charte africaine et au PIDCP sont tenus de se
conformer a I'instrument qui établit un standard plus élevé. Ensuite, il
sera difficile d’écarter la Charte en se réfugiant derriére le droit interne
dans la mesure oli une partie a un traité ne peut invoquer les
dispositions_de son droit interne comme justifiant la non-exécution
d’un traité.

Par ailleurs, les deux approches exposées ci-haut constituent un
moyen de résoudre un probleme posé par une situation de pluralisme
juridique entendu comme «existence simultanée, au sein d'un méme
ordre juridique, des regles de droit différentes s apphquant a des situa-
tions identiques».®® Laquelle notion «se confine souvent alaffirmation
du caractére plurahste du droit étatique. Elle s’oppose au postulat
dogmatique qui fait présumer I'unicité ou l'uniformité des solutions
juridiques prévues et appliquées par I'Etat pour régir lactivité des
Justiciables». 70 Dans le domaine de protection des droits de ’homme
ou I'internationalisation a atteint son paroxysme, le pluralisme devient
inévitaple en ce sens que ce domaine «ne se limitant plus aux relations
entre Etats (droit international), non seulement se combine avec les
droits internes (droit transnatlonal), mais encore s’ouvre aux acteurs
privés et devient opposable aux Etats (et en ce sens supranational)».”!
Dans le cas d’espeéce, le pluralisme normatif fait a ce que la Charte soit
concurrencée par d’autres instruments (nationaux ou internationaux).
Ici, les questions de conflit des normes se posent, au pire elles exposent
au risque du forum shopping, quand leur résolution ne présuppose pas
le recours a la marge nationale d’appréciation.

Ainsi, a I'épineuse question de conflit des normes ou des systémes,
’argument de la norme posterior et specialis s'impose. De ce fait, on
1
peut aisément soutenir qu’a I’égard de la Convention de Vienne sur le

68  Voir l'article 27 de la Convention de Vienne de 1969.

69  A-J Arnaud (dir) Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie du droit
(1993) 446.

70  Arnaud (n 69) 446.

71 M Delmas-Marty & M-L Izorche ‘Marge nationale d’appréciation et
internationalisation du droit: réflexions sur la validité formelle d’'un droit
commun pluraliste’ (2000) 52 4 Revue internationale de droit comparé 755.
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droit des traités et du systéme international de protection des droits de
I’homme, la Charte est a la fois postérieure et spéciale. Son application
dérogerait donc celle des systémes concurrentiels susmentionnés.”?

Logiquement, le besoin de déroger aux droits dans une situation
d’urgence sanitaire doublée de pluralisme juridique exposerait les Etats
aux tentations du forum shopping ou chaque Etat disposerait de la
liberté d’opter pour le systeme le plus susceptible de s’accommoder
avec ses agendas internes.”3

Pour le moins, ce pluralisme laisserait a I'Etat une marge
d’appréciation qui, selon la Commission africaine
guide la Charte africaine en ce sens quelle considére I'Etat [...] comme mieux
disposé a adopter des politiques, lignes directrices et régles nationales relatives a la
promotion et a la protection des droits de 'homme et des peuples, vu que I'Etat
connait trés bien sa société, ses besoins, ses ressources, sa situation économique et
politique, ses pratiques juridiques et le juste équilibre nécessaire entre les forces
concurrentes et parfois en conflits qui forment sa société.”
En outre, il y a lieu de considérer que les droits fondamentaux
consacrés au niveau interne par les constitutions respectives des Etats
et les droits prévus dans les instruments international et régional — tant
il est vrai qu’ils visent a protéger I'individu — forment un tout cohérent.
Une approche fonctionnelle niant une hiérarchie normative entre les
textes de divers échelons serait, probablement, la mieux indiquée.
Cependant, cette complémentarité fonctionnelle espérée s’éloigne de la
réalité vécue en ce temps d’urgence sanitaire.

En somme, il ressort de ce qui précéde que, d'une part, le caractéere
non dérogeable des droits de la Charte africaine peut constituer les
germes de sa propre violation. La gestion de cette impasse
déboucherait, d’autre part, sur la relativisation des vigueurs de cet
instrument. Tout compte fait, la question de savoir si les organes du
systeme africain chargés de la mise en ceuvre de la Charte peuvent étre
saisis pour statuer sur la conformité des mesures a la Charte se pose
avec acuité.

3.2 Les organes de mise en ceuvre de la Charte
africaine face aux mesures sanitaires: entre
audace et rendez-vous manqué?

Un constat est sfir, la gestion de la pandémie a débouché a plusieurs cas
de violation des droits de 'homme. Ces violations ressortent autant de
Paction ou de I'inaction des Etats. Actuellement, partout dans le monde,
plusieurs plaintes sont déposées par les citoyens devant les tribunaux

72 Selon les maximes lex posterior derogat legi priori et lex specialis derogat
generali.

73 Sur cette question voir Y Kerbrat (dir) Forum shopping et concurrence des
procédures contentieuses internationales (2011) 1-310.

74  Prince c. Afrique du Sud (n 58) para 51.
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contre les autorités gouvernementales accusées soit de laxisme ou de
rigorisme excessif.”>

La principale préoccupation qui nous importe est de savoir si la
Commission ou la Cour africaines des droits de ’homme et des peuples
peuvent étre saisies par les victimes des mesures susmentionnées?
Cette question nécessite que soit clarifiée préalablement 'optique dans
laquelle la Commission ou la Cour aurait dii étre saisie en amont pour
statuer sur la conformité de ces mesures a la Charte africaine, avant
d’aborder les possibilités de saisine de ces organes en aval pour les
violations de la Charte perpétrées durant la période d’'urgence sanitaire.

S’il déloule de la Charte que la Commission a le role de protection
de promotion et du développement progressif des droits de l’homme,76
savoir dans quelle optique cet organe peut étre saisi pour statuer sur les
mesures sanitaires releve d'un certain empirisme. Ce qui n’est pas
discutable pour le moment est qu’au regard de sa compétence et du
caractére non-contraignant de ses décisions, la Commission parait
moins apte a faire respecter les droits de la Charte en situation
d’urgence alors qu’elle a toute la latitude pour ce faire.

D’abord, les rapports entre Etats et Commission n’ont pas toujours
été excellents. D’une part, les premiers s’acquittent difficilement de
leurs Obligations, comme la soumission des rapports périodiques et
exercent malaisément l'entiéreté de leurs prérogatives, comme la
possibilité qui leur est offerte de saisir la Commission en cas des
violations des droits de ’homme par un autre Etat en vertu de I'article
49 de la Charte africaine. D’autre part, la seconde n’a aucun pouvoir
contraignant pour amener les Etats aussi bien a respecter leurs
engagements qu’a exécuter ses décisions.

Ensuite, pour ce qui est de la saisine, il est vrai que le tandem
individus-Organisation non-gouvernementale met la Commission a la
portée des individus. Certains prescrits de la Charte relatifs aux
communications rendent compte d’une flexibilité procédurale dotant a
la Commission, en dépit de I'existence des conditions d’épuisement des
voies de recours internes, un pouvoir élargi d’appréciation de la
«compétence de sa compétence».”” A ceci s’ajoute la _possibilité de
prendre, en vertu de la Régle 100 de son réglement,’® des mesures
conservatoires apres réception d’'une communication et avant d’en
déterminer le bien-fondé. Dans le cas d’espece, il est donc possible de
soutenir que la Commission dispose de la plénitude des pouvoirs de
statuer sur la conformité des mesures sanitaires a la Charte et
ordonner, le cas échéant, des mesures provisoires. Ce qu’elle n’a pas
encore fait pour le moment. Est-ce parce qu’aucune communication n’a

75  RTS ‘Les plaintes pour mauvaise gestion de la pandémie de Covid-19 se
multiplient dans le monde’ (publié le 28 juillet 2020) disponible sur https://
www.rts.ch/info/monde/11499040-les-plaintes-pour-mauvaise-gestion-de-la-
pandemie-se-multiplient.html?fbclid=IwARow8mC-NnK8rTtY5WOcq-5SLVFg
FwZapodO611-IiVe-A7vIuopNiLmZ5U (consulté le 2 aofit 2020).

76  Voir l'article 30, Charte africaine.

77 Voir l'article 56(2), Charte africaine.

78  Adopté par la 27éme session extraordinaire de la Commission africaine des droits
de ’homme et des peuples réunie a Banjul du 19 février au 4 mars 2020.
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été introduite dans ce sens? Qu'importe, il n’est guere précoce de parler
d’un rendez-vous manqué en ce temps de dé-confinement progressif.

Enfin, statuer en amont sur la conformité des mesures nécessite
une certaine audace de la part de cet organe. Sauf que des le départ — au
regard de la position de la Commission en marge de la lutte contre la
Covid-19 — elle a souscrit a une logique de complémentarité entre
protection des droits de ’homme et application des mesures d’urgence
en matiére de santé publique, dissipant ainsi toute inquiétude
d’incompatibilité. Il est clair que pour le moment, la Commission a
préféré jouer a 1’équilibre. Tout en insistant sur I'importance d’une
réponse efficace fondée sur les droits de 'homme, sa position conforte
I’action des Etats en faveur du droit a la vie, de la sécurité et la santé aux
détriment des autres droits susceptibles d’étre menacés par les mesures
de prévention.”®

A son tour, la Cour africaine des droits de 'homme et des peuples
donne I'impression d’une juridiction de la situation. Non seulement, la
lecture combinée des articles 5(3) et 34(6) de son Protocole, permet de
conclure que cette juridiction peut étre saisie directement par les
individus et les organisations non gouvernementales, mais surtout elle
est habilitée, en vertu de l'article 27(2), a ordonner toutes les mesures
provisoires nécessaires pour éviter que soient causés des dommages
irréparables a une victime potentielle dans le cas d’extréme gravité ou
d’urgence. On peut aussi évoquer I'élargissement du droit applicable
devant la Cour qui, non seulement est constitué des dispositions de la
Charte, mais aussi de tout autre instrument pertment relatif aux droits
de 'homme et ratifié par I'Etat concerné.’°® A ceci s’ajoute egale-
ment une p0551b111te de solliciter un avis consultatif tant ala Cour®' qu’a
la Commission®® sur la question de conformité des mesures sanitaires
a la Charte. Ce mécanisme reste cependant assujetti a plusieurs
restrictions qui le rendent peu opérationnel et font redouter son
obsolescence programmée.53

Tout porte a croire que cette juridiction avait toute la latitude de
statuer sur les mesures sanitaires, et le cas échéant, si contrariété a la
Charte ou a tout autre instrument relatif aux droits de 'homme il y
avait, ordonner toutes les mesures provisoires nécessaires. Dans le cas
d’espece, il revenait a ceux qui ont qualité de la saisir, parmi lesquels les
individus, de porter a sa connaissance toute allégation de risque
potentiel des violations des droits de ’homme consécutive aux mesures
sanitaires.

79  Déclaration a la presse sur une réponse efficace fondée sur les droits de ’homme
au nouveau virus COVID-19 en Afrique du 24 mars 2020, disponible sur https://
www.achpr.org/fr_pressrelease/detail?id=483

80  Voir l'article 7 du Protocole.

81 Voir l'article 4(1) du Protocole.

82  Voir l'article 45(3), Charte africaine.

83 T Makunya & S Zigashane ‘La compétence consultative de la Cour africaine des
droits de 'homme et des peuples: entre restrictions organiques et limitations
matérielles’ in EB Bope & S Makaya (dirs) Droit international des droits de
homme, justice transitionnelle et droit international pénal (2020) 9-49.
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Cependant, cette opinion peut étre tempérée par la pratique
actuelle. En effet, le nombre exigu des rares Etats africains qui ont fait
la déclaration facultative de la compétence obligatoire de la Cour pour
les requétes individuelles s’amenuise davantage. En plus, un argument
comparé basé sur la jurisprudence de la Cour interaméricaine, suggere
que la tendance ne penche pas vers I'allégement des mesures mais vers
leur durcissement.

Aussi, s’il arrivait a cette instance de statuer sur les mesures, rien ne
garantit qu’elle procédera a leur allégement. Un précédent récent a ce
sujet reste 'ordonnance de la Présidente de la Cour interaméricaine du
26 mai 2020 faisant suite a la demande en indication de mesures
provisoires urgentes dans ’Affaire Vélez Loor c. Panama. Dans cette
ordonnance la Cour a imposé au Panama presque quinze mesures
urgentes afin de protéger contre I'épidémie de Covid -19, les droits des
migrants en détention, notamment des migrantes enceintes et des
enfants et les personnes détenues malgré la surpopulation carcérale.®4

Cette tendance notoirement protectionniste de la Cour
interaméricaine fait des échos favorables au niveau interne. A titre
illustratif sera mentionné ici arrét du juge fédéral brésilien Renato
Borelli, rendu le 22 juin 2020, obligeant le Président Jair Bolsonaro a
porter le masque de protection dans tous les lieux publics. Faisant
partie des victimes de la pandémie, ce dernier est aussi ciblé par
plusieurs plaintes pour mauvaise gestion de la Covid-19, parmi
lesquelles, une plainte pour crime contre ’humanité introduite devant
la CPL8 La doctrine parle déja d’un «élément prospectif intéressant
qui permettra le dévelop-pement du droit au regard de I'actualité».5°
La tendance n’est donc pas a l'allégement de mesures sanitaires ou a
leur démentellement mais a leur durcissement.

La question relative a la suite réservée aux violations des droits de
I'homme perpétrées durant 'urgence sanitaire reste en perspective.
Pour le moment plusieurs affaires dans ce sens sont pendantes devant
les juridictions nationales avec plus d’engouement dans les pays
anglophones (Afrique du Sud, Kenya, Malawi, Ghana) que
francophones. Sans spéculer sur l'avenir de ces procédures, il sera
possible que la situation d’urgence sanitaire influe sur la qualification
d’une situation de violation des droits de 'homme devant les
juridictions nationales. Une interprétation laxiste des obligations de
I’Etat en la matiére peut conduire a l'insatisfaction des victimes. Il
faudrait attendre éventuellement 1’épuisement des voies de recours

84  Vélez Loor c. Panama, demande en indication de mesures provisoires — adoption
de mesures urgentes, ordonnance de la Présidente de la Cour, 26 mai 2020
para1y.

85  ‘Des membres du personnel brésilien de la santé ont demandé lundi a la Cour
pénale internationale (CPI) d’ouvrir une enquéte sur Jair Bolsonaro. Ils estiment
que la réponse du président a la pandémie constitue un crime contre '’humanité’.
Voir RTS ‘Une plainte contre Jair Bolsonaro pour crime contre '’humanité a la
CPT’ (publié le 28 juillet 2020). Disponible sur https://www.rts.ch/info/monde/
11494177-une-plainte-contre-jair-bolsonaro-pour-crime-contre-lhumanite-a-la-
cpi.html (consulté le 2 aofit 2020).

86  Voir Plaintes pour mauvaise gestion de la pandémie de Covid-19: interview de
Philippe Currat / Forum / 6 min. / le 29 juillet 2020. Voir n 79.
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accessibles a I'interne pour espérer voir les affaires de cette nature
parvenir aux instances régionales.

4 CONCLUSION

Les violations des droits de ’homme survenues a la suite de
lavenement de la Covid-19, se sont perpétrées a trois dimensions.
D’abord, les mesures ont semblé consacrer une dérogation aux droits
de ’homme a contresens des prescrits de la Charte africaine. Ensuite, la
mise en ceuvre effective de ces mesures a nécessité les recours a la
coercition par les autorités publiques. La fin justifiant les moyens,
quelques bavures policieres observées peuvent rendre compte de
I'exces de brutalité avec lequel lesdites mesures furent mises en ceuvre.
Enfin, la riposte contre la Covid-19 a affecté lourdement la prise en
charge des autres maladies. Toute 'attention étant focalisée sur la lutte
contre cette pandémie, toutes les ressources disponibles (humaine,
médicale et financiere) convergées vers la Covid-19 comme si d’autres
maladies mortelles n’existent pas. En procédant de la sorte, les Etats
ont relégué les autres maladies endémiques comme le sida, la malaria,
le choléra, la tuberculose — qui pourtant font plusieurs victimes que le
coronavirus — aux faits divers. Il en découle que la singuliere lutte
contre cette pandémie a amoindri la prise en charge des autres
maladies, violant au passage le droit a la santé des milliers des malades.

Méme si de par ses caractéristiques, la Charte africaine fait
abstraction de la cause de dérogation, elle reste la mieux élaborée a faire
face aux situations nécessitant la limitation de certains droits. En effet,
cet instrument consacre le plus élevé de standards de protection des
droits de ’Thomme dont Iirréalisme découle de son incompatibilité avec
les mesures sanitaires.

Il est vrai que la crise sanitaire due a la Covid-19 est sans précédent.
Ce qui fait de sa survenance une occasion pour les organes de mise en
ceuvre du cadre normatif du systéme africain de contribuer au
développement progressif des droits de ’homme. Certaines ambiguités
persistent sur I'étendue de l'indérogeabilité des droits en Afrique,
surtout lorsque la situation exceptionnelle n’est pas due a un conflit
armé, encore moins a une catastrophe naturelle mais a une urgence
sanitaire de portée internationale. Ce qui laisse un champ large a une
interprétation prospective des obligations des Etats. En somme, il
reviendra aux instances régionales de faire preuve d’audace, en dépit
des relations complexes qu’elles entretiennent de nos jours avec les
Etats africains.

Au besoin, la prévention juridique des situations comme la Covid-
19 nécessitera a l'avenir 'adoption d’une convention régionale — ou
d’'un Protocole a la Charte africaine — applicable aux situations
d’urgence pour un maximum de sécurité juridique face aux décisions
étatiques susceptibles de rendre les droits de ’'homme dérisoires. Ce
cadre 1égal permettra de renforcer les obligations des Etats relatives
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aux droits de 'homme. Et aura, nous I'espérons bien, le mérite de
rendre compatibles ’action des pouvoirs publics envers la santé des
populations et la protection des droits individuels en cas d'urgence

sanitaire.
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1 INTRODUCTION

Le systeme régional africain de protection des droits de ’homme, n’a vu
le jour qu’en 1981 avec I'adoption de la Charte africaine des droits de
I’homme et des peuples (Charte africaine). En effet, apres une assez
longue période de maturation, la Charte africaine sera adoptée, le 28
juin 1981, par le 17éme Sommet de ’'Organisation de 1’'Unité africaine
(OUA) réuni a Nairobi, Kenya. La Charte africaine qui est entrée en
vigueur le 26 octobre 1986 constitue 'instrument central du systeme
régional africain des droits de 'homme. Elle est, d’'un c6té, le premier
texte africain, en matiére de droits de 'homme. Elle est, d’'un autre c6té,
ratifiée par tous les Etats membres de 1'Union africaine, sauf le Maroc.

L’Afrique, ou du moins une grande partie du continent, sub1ssa1t
encore le joug colonial jusqu'aux années 70 du siecle dernier.? La
décennie 1960 - 1970 a été celle de la lutte des peuples africains pour
I’éradication totale du colonialisme du continent africain sous I'égide de

1 A Ba et autres L'Organisation de l'unité africaine: de la Charte d’Addis-Abeba a
la Convention africaine des droits de Thomme et des peuples (1984); F Ouguergouz
La Charte africaine des droits de Thomme et des peuples. Une approche juridique
des droits de ’homme entre tradition et modernité (1993); The African Charter
on Human and People’s Rights. A comprehensive agenda for human dignity and
sustainable democracy in Africa (2003); M Kamto (dir) La Charte africaine des
droits de 'lhomme et des peuples et le Protocole y relatif portant création de la
Cour africaine des droits de Thomme (2011).

2 Le dernier pays africain a avoir recouvré son indépendance est la Namibie le
21 mars 1990. Elle était soumise a la colonisation sud-africaine.
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I’'OUA, créée a Addis-Abeba (Ethiopie) le 25 mai 1963.3 La décennie
suivante (1970 - 1980) a été, quant a elle, dominée par la problématique
de la lutte contre le sous-développement économique et social. A cette
époque, la question de la protection des droits de 'homme a été
reléguée a un second plan et a été percue comme un luxe cotiteux pour
les Etats africains. Certains chefs d’Etats avaient considéré que les
droits de 'homme sont une théorie importée, incompatible avec la
réalité des pays africains et contraire aux exigences du développement.
Pour eux le citoyen africain a besoin de nourriture, de santé et
d’instruction, plutét que de liberté de conscience ou de liberté
associative. Un tel discours a longtemps trouvé un écho tres favorable
sur le continent africain notamment lorsqu’il était question de critiques
de l'autoritarisme.

Il n’est donc pas étonnant de constater que la Charte de 'OUA du
25 mai 1963, n’a donné aucune importance a «’homme» africain et ce,
au profit d'un renforcement du pouvoir politique et de la puissance
étatique.

Les références de la Charte de ’OUA aux droits de 'Thomme sont, en
effet, tres discretes, laconiques et ambigués. Ladite Charte se contente,
ainsi, dans son préambule (paragraphe 9), d’affirmer, de maniére
incidente, 'adhésion des Etats membres aux principes de la Charte des
Nations Unies et de la Déclaration universelle des droits de 'homme
qui offrent «une base solide pour une coopération pacifique et
fructueuse entre [les] Etats». L’article 2 de la Charte, relatif aux
objectifs de ’OUA, ne fait, en revanche, aucune allusion aux droits de
I’homme, se contentant d’évoquer les principes de solidarité entre les
Etats africains et d’éradication de la colonisation dans le continent.

Toutefois, et en dépit de cette théorie dominante, une élite africaine
avait conscience que la question du développement et de la stabilité en
Afrique ne pouvait pas étre résolue indépendamment de la garantie des
droits de I'homme et des peuples africains. Cest cette prise de
conscience qui a été a l'origine de 'adoption en 1981 de la Charte
africaine, texte qui constitue le noyau dur du systéme africain de
protection des droits de ’'homme.

L’indifférence de la Charte de ’'OUA par rapport aux droits de
I’homme a été comblée par ’Acte constitutif de 'Union africaine adopté
a Lomé (Togo) le 11 juillet 2000, et entré en vigueur le 9 juillet 2001.
Ainsi, ’Acte constitutif prévoit-il, dans son préambule, que les chefs
d’Etats et de Gouvernement des Etats membres sont «[r]ésolus a
promouvoir et a protéger les droits de ’homme et des peuples, a
consolider les institutions et la culture démocratiques, a promouvoir la

3 Du 22 au 25 mai 1963, 30 pays africains participent dans la capitale éthiopienne a
la conférence constitutive de 'OUA qui marque l'avénement de la premiere
organisation panafricaine. Une Charte en définit les objectifs, principes et
institutions. En juillet 1999, lors du sommet extraordinaire de Syrte, TOUA décide
d’établir une nouvelle organisation appelée a la remplacer. L'UA, lancée
officiellement au Sommet de Durban en 2002, a pour objectif d’accélérer et
d’approfondir le processus d’intégration économique et politique sur le continent.
Son Acte constitutif prévoit des organes et institutions inspirés notamment du
modele de 'Union européenne.
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bonne gouvernance et I'Etat de droit». Il n’en demeure pas moins,
toutefois, que le rang des droits de 'homme dans I'Union africaine reste
secondaire. Ils figurent, en effet, parmi les derniers points du
préambule et de I'article 3 du texte fondateur relatif aux objectifs de
I'Union (huitiéme parmi 14 objectifs).4

Pendant plusieurs années, la défense et la protection des droits de
’homme ont constitué un sujet tabou en Afrique. L’Afrique sera le
continent oublié des droits de 'homme: 'OUA se gardera toujours
d’aborder ce probléeme au nom de la non immixtion dans les affaires
intérieures des Etats membres. La Communauté internationale elle-
méme, fera preuve de beaucoup d’indulgence et sera tres discréte sur
les v101at10ns flagrantes et scandaleuses des droits de 'homme dans
beaucoup d’Etats africains, si bien que sous le regard complaisant et
complice des autres, apparaltront en Afrique, des régimes sanguinaires
(Ouganda, Guinée équatoriale, République centrafricaine). Les
pratiques répressives et criminelles de ces régimes seront a I'origine des
premiéres réactions africaines sur la question des droits de ’homme,
tant sur le plan gouvernemental que non gouvernemental.

Sur le fond, la Charte reconnait un nombre important de droits et
jette les bases de la protection des droits de 'homme au niveau
régional. D’autres instruments viendront, par la suite, consolider les
droits proclamés par la Charte ou en consacrer d’autres. Ainsi la Charte
africaine sera complétée par quatre protocoles. D’abord, un protocole
institutionnel, le «Protocole relatif a la Charte africaine des droits de
I'homme et des peuples portant création d’'une Cour africaine des droits
de 'homme et des peuples» adopté a Ouagadougou (Burkina Faso) le 9
juin 1998 et entre en vigueur le 25 janvier 2004, apres av01r été ratifié
par plus de 15 Etats membres de 'OUA/Union africaine.® Ensuite, trois
protocoles normatifs a savoir: le Protocole & la Charte africaine des
droits de 'homme et des peuples relatif aux droits des femmes en
Afrique adopté 2 Maputo (Mozambique) le 12 juillet 2003;° le Protocole
a la Charte africaine des droits de ’homme et des peuples relatif aux
personnes agées adopté par la 30eme session de la Conférence des

4 ‘(h) 1E)romouvmr et protéger les droits de 'homme et des peuples conformément a
la Charte africaine des droits de ’'homme et des peuples et aux autres instruments
pertments relatifs aux droits de ’homme’.

5 A ce jour, 30 Etats seulement ont ratifié le Protocole. Il s’agit de I’Algérie, du
Bénin, du Burkina Faso, du Burundi, de la Céte d’Ivoire, des Comores, du Congo,
du Gabon, dela Gambie, du Ghana, du Kenya, de la Libye, du Lesotho, du Mali, du
Malawi, du Mozambique, de la Mauritanie, de Maurice, du Nigéria, du Niger, du
Rwanda, de la République arabe sahraouie démocratique, de 'Afrique du Sud, du
Sénégal, de la Tanzanie, du Tchad, du Togo, de la Tunisie, I'Ouganda et la
République du Cameroun. Voir www.au.int

Le Protocole établissant la Cour africaine prévoit qu'une fois qu'un Etat a ratifié le
Protocole, il doit aussi faire une déclaration spéciaﬂe acceptant la compétence de la
Cour africaine pour permettre aux citoyens de saisir directement la Cour. A ce jour
dix pays seulement ont fait une telle déclaration. Ces pays sont le Bénin, le
Burkina Faso, la Cote d’Ivoire, la Gambie, le Ghana, le Rwanda, le Malawi, le
Mali, la Tanzanie et la Tunisie. Cependant, le Rwanda, la Tanzanie, le Bénin et la
Cote d’Ivoire ont retiré leurs déclarations si bien qu’il n’y a guere plus de cirq Etats
qui reconnaissent la compétence de la Cour africaine de recevoir des requétes
individuelles ou des requétes émanant d’'ONG ayant le statut d’'observateur aupres
de la Commission africaine.



(2020) 4 Annuaire africain des droits de 'homme 87

Chefs d’Etat et de gouvernement le 31 janvier 20167 et le Protocole a la
Charte africaine des droits de ’homme et des peuples relatif aux droits
des personnes handicapées, adopté a Addis-Abeba par la 36éme session
de la Conférence des Chefs d’Etat et de gouvernement le 31 janvier
2016.

Par ailleurs, plusieurs autres instruments relatifs aux droits de
I’homme ont été adoptés par ’'OUA/UA. Ils sont cependant autonomes
par rapport a la Charte africaine. On citera a titre d’exemple la Charte
africaine des droits et du bien-étre de 'enfant adoptée lors de la 26éme
Conférence des chefs d’Etat et de gouvernement de I'Organisation de
T'unité afrlcame en juillet 1990 et entrée en vigueur le 29
novembre 1999,% la Charte africaine de la démocratie, des élections et
de la gouvernance adoptée le 30 janvier 2007 et entrée en vigueur le 15
février 2012, ou encore la Convention de 'UA sur la protection et
I'assistance aux personnes déplacées en Afrlque adoptée le 23 octobre
2009 et entrée en vigueur le 6 décembre 2012."

Dans cette contribution nous nous intéressons exclusivement aux
trois protocoles normatifs a la Charte africaine dans la mesure ou ces
instruments des droits de 'homme viennent consolider le tissu
normatif de la Charte de Banjul tout en confiant la tiche de leur mise en
ceuvre respectivement a la Commission africaine des droits de 'homme
et des peuples (Commission africaine) et a la Cour africaine des droits
gg I'homme et des peuples (Cour africaine) selon des modalités

iverses.

2 LA CONSOLIDATION DU TISSU NORMATIF
DE LA CHARTE

La Charte africaine est un texte général qui procede le plus souvent par
énonciation générale des droits et libertés garantis. En effet, la Charte a
adopté une méthode minimaliste. Tres souvent, elle se contente d’une
proclamation générale du droit ou de la liberté, un peu a la maniére
d’une déclaration de principes, suivant de la sorte plut6t la méthode de
la Déclaration universelle plut6t que celle de la Convention de Rome de

6 Signé par 49 et ratifié par 42 Etats, le Protocole de Maputo est entré en vigueur le
25 novembre 2005 avec cependant plusieurs réserves et déclarations
interprétatives. Voir L Burgorgue-Larsen Les 3 cours régionales des droits de
homme in context, la justice qui n’allait pas de soi (2020) 173 et 174; F Quilleré-
Mazjoub ‘Le Protocole a la Charte africaine des droits de 'homme et des peuples
relatif aux droits des femmes: un projet trop ambitieux’ (2008) 73 Revue
trimestrielle des droits de ’Thomme 127-162; CCM Kongo ‘Le protocole a la Charte
africaine relatif aux droits de femmes en Afrique: état des lieux’ disponible sur
https://www.researchgate.net/publication/339390675 (consulté le 2 novembre

2020).
7 Signé par 17 et ratifié par 2 Etats uniquement (Bénin et Lesotho). L'entrée en
vigueur est conditionnée par le dépot des instruments de ratification de 15 Etats.
8 Signé par 9 et non encore ratifié par aucun Etat.
9 Signée par 44 et ratifiée par 49 Etats avec des réserves importantes émanant de 4

Etats: Botswana, Egypte, Mauritanie et Soudan.
10 Il s’agit du premier traité international relatif aux personnes déplacées.
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sauvegarde des droits de ’homme et des libertés fondamentales du 4
novembre 1950 (Convention européenne). Dans le méme ordre d’idées,
la Charte africaine procéde également par voie implicite, ce qui laisse la
porte ouverte a toutes les interprétations possibles et imaginables. Pour
illustrer le premier cas de figure (proclamation générale) on peut se
référer a I'interdiction de I'esclavage. Tres paradoxalement, et alors que
IAfrique est le continent ayant le plus subi les affres de I'esclavage, la
Charte africaine ne consacre a cette question qu'un article tres bref
(article 5) en vertu duquel

[t]out individu a droit au respect de la dignité inhérente a la personne humaine et a

la reconnaissance de sa personnalité juridique. Toutes formes d’exploitation et

d’avilissement de ’homme notamment I'esclavage, la traite des personnes [...]
Nous remarquons que cette méthode est redondante pratiquement au
niveau de tous les autres articles et il n’est pas utile de multiplier les
illustrations. Quant au deuxiéme cas de figure (voie implicite), on peut
citer le droit des femmes ou I’égalité des genres. Nulle mention claire et
explicite de ces droits ne figure dans la Charte. Il faut se référer a
larticle 2 relatif a I'égalité de jouir des droits et libertés garantis par la
Charte pour trouver une mention de l'interdiction de la distinction «de
sexe». Il en est de méme pour l'article 3 qui dispose que «toutes les
personnes bénéficient d'une totale égalité devant la loi» ou que «toutes
les personnes ont droit a une égale protection de la loi». Il en est de
méme pour les droits des personnes agées, des personnes handicapées
ou des enfants.

L’absence de prolixité de la Charte africaine sur plusieurs droits,
explique en grande partie, mais non exclusivement, la nécessité qu’ont
éprouvée les Etats membres de 'OUA/UA de renforcer le tissu normatif
de la Charte et de le consolider par I’adoption de trois protocoles venus
combler les lacunes du texte de base et asseoir une véritable garantie
des droits fondamentaux. Et ce, sur la base de l'article 66 de la Charte
africaine,' article visé dans les préambules des trois protocoles.

Les trois protocoles objet de notre étude, concernent des catégories
particulierement vulnérables, a savoir: les femmes, les personnes
agées, les handicapés. Il faut rappeler qu’en plus des trois protocoles a
la Charte africaine, d’autres Conventions «autonomes» ont été
adoptées pour garantir les droits d’autres catégories vulnérables a
savoir: les enfants,'? les personnes déplacées’3 ou les réfugiés.’ Il y a
lieu donc de présenter, dans un premier temps, les normes générales
contenues dans les trois protocoles (2.1), avant de s’attarder dans un
Eleuy)ciéme temps sur les normes spécifiques a chaque catégorie protégée

2.2).

11 ‘Des protocoles ou accords particuliers pourront, en cas de besoin, compléter les
dispositions de la présente Charte.’

12 Charte africaine des droits et du bien-étre de I’enfant du 29 juillet 1990 et entrée
en vigueur le 29 novembre 1999.

13 Convention de I'Union africaine sur la protection et I'assistance aux personnes
déplacées en Afrique (Convention de Kampala) du 23 octobre 2009, entrée en
vigueur le 6 décembre 2012.

14  Convention de 'OUA régissant les aspects propres aux problémes des réfugiés en
Afrique du 10 septembre 1969, entrée en vigueur 20 janvier 1974.
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2.1 Les normes générales

Les trois protocoles ont pour but et pour objet de compléter la Charte
africaine. Pour cette raison elles commencent par des énonciations
générales ou de principe. Tout d’abord, chacun des trois protocoles fait
référence dans le préambule, aux dispositions pertinentes de la Charte
africaine qu’il entend consolider et préciser. Concernant le Protocole de
Maputo, les paragraphes 2 et 3 du préambule se référent a l'article 2 de
la Charte africaine relatif a la non-discrimination et a l'article 18 qui
demande a tous les Etats d’éliminer toutes formes de discrimination a
I’égard des femmes et d’assurer la protection des droits de la femme,
tels que stipulés dans les déclarations et conventions internationales.
De son c6té, le protocole sur les personnes agées se référe également a
larticle 2 de la Charte africaine relatif a la non-discrimination, ainsi
quaux articles 18(4) qui dispose que: «Les personnes agées ou
handicapées ont également droit a des mesures spécifiques de
protection en rapport avec leurs besoins physiques ou moraux» et 22
qui prévoit une protection spéciale pour les personnes agées. Enfin, le
Protocole sur les personnes handicapées se contente de se référer au
seul article 18(4) ci-dessus cité. Il aurait pu se référer également a
l’article 2 qui prohibe la discrimination ayant pour origine «toute autre
situation» que la discrimination sur la base du sexe, de la langue, de la
religion, etc.

Les préambules des trois protocoles ne se sont pas contentés de ces
renvois a la Charte. Ils ont comporté des renvois a des instruments
universels tels que les deux Pactes de 1966, ou la Convention sur
Iélimination de toutes les formes de discrimination a 1I’égard des
femmes (CEDEF) de 1979, etc,'® ainsi qu’aux «atouts des traditions, des
valeurs et des pratiques africaines».

Quant aux normes générales consacrées, les trois protocoles
énoncent une obligation générale, diversement libellée, de reconnaitre
les droits, devoirs et libertés énoncés dans le Protocole et un
engagement a adopter des mesures législatives ou autres mesures
visant a les mettre en ceuvre. Une fois les obligations générales
énoncées de maniere exhaustive, les trois conventions se consacrent a
I’énoncé des normes spécifiques a chaque catégorie protégée.

15  Par exemple le paragraphe 10 du préambule du Protocole sur les personnes agées:
‘Considérant les déclarations, conventions et instruments internationaux,
notamment la Convention sur I’élimination de la discrimination raciale (CERD)
de 1965, le Pacte international de 1966 relatif aux droits civils et politiques
(PIDCP), le Pacte international de 1966 relatif aux droits économiques, sociaux et
culturels (PIDESC), la Convention sur I’élimination de toutes les formes de
discrimination a I'égard des femmes (CEDEF) de 1979, le Plan d’action des
Nations Unies de 1982 sur le vieillissement, la Convention contre la torture et
autres peines ou traitements cruels, inhumains ou dégradants de 1984, la
Déclaration des Nations Unies sur le droit au développement de 1986, les
Principes des Nations Unies pour les personnes dgées de 1991, la Proclamation
des Nations Unies sur le vieillissement de 1992, le Plan d’action sur le
vieillissement (PAIMV) de 2002 a Madrid’.
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2.2 Les normes spécifiques

Comme nous I'avons relevé plus haut, les dispositions de la Charte
africaine relatives aux droits des femmes des personnes agées et des
personnes handicapées sont lacunaires, voire inexistantes. Pour cette
raison, les trois protocoles ont consacré des articles totalement dédiés
a chaque droit de ’homme indispensable pour garantir le respect de
I’humanité et de la dignité de ces catégories vulnérables. Ces droits se
répartissent en droits spécifiques communs aux trois catégories de
personnes protégées et en droits spécifiques propres a chacune des
catégories protégées.

2.2.1 Les droits spécifiques communs

Le Protocole relatif au droit des femmes commence précisément par
affirmer le droit a la dignité de cette catégorie d’étres humains en lui
garantissant, notamment, ’égalité avec les hommes et en la protégeant
contre «toutes formes de violence, notamment la violence sexuelle et
verbale», violations des droits des femmes trés répandues non
seulement en Afrique mais partout dans le monde.

La garantie de la dignité est également proclamée dans le Protocole
relatif aux droits des personnes agées, bien que dans des termes moins
explicites que dans le premier Protocole relatif aux droits des femmes.
Mais ce qui est remarquable au niveau de I'article 2(2) du Protocole sur
les personnes agées, c’est qu’il transforme ce qui n’est que «droit
mou»'® en obligation juridique conventionnelle en mentionnant les
«Principes de 'ONU de 1991».7 Ces derniers doivent étre «intégrés
dans [la] législation nationale et [étre] juridiquement contraignants
comme base pour assurer leurs droits». Ces principes de 1991, sont
ceux-la mémes mentionnés dans cet article 2(2) a savoir:
indépendance, dignité, épanouissement personnel, participation et
soins des personnes agées. La dignité, en vertu des principes de 1991,
inclut

[1]a possibilité de vivre dans la dignité et la sécurité sans étre exploitées ni soumis a

des sévices physiques ou mentaux» et le «[traitement] avec justice quels que soient

leur 4ge, leur sexe, leur race ou leur origine ethnique, leurs handicaps ou autres
caracterlsthues et étre appréciées indépendamment de leur contribution
economlque
Enfin, le Protocole relatif aux droits des personnes handicapées n’est
pas en reste puisque son article 2 proclame solennellement que
[1]e présent Protocole a pour objet de promouvoir, protéger et garantir la pleine et

égale jouissance de tous les droits de ’homme et de la personne humaine par toutes
les personnes handicapées, et de garantir le respect de leur dignité intrinséque.

16 F Chatzistavrou ‘L'usage du soft law dans le systéme juridique international et ses
implications sémantiques et pratiques sur la notion de régle de droit’ Le Portique 15
(2005) 15 décembre 2007 http://journals.openedition.org/leportique/591
(consulté le 21 octobre 2020).

17 Les Principes des Nations Unies pour les personnes agées ont été adoptés par
I’Assemblée générale des Nations Unies (résolution 46/91) le 16 décembre 1991.
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Une obligation stricte est méme mise a la charge des Etats qui
doivent prendre

des mesures appropriées et efficaces, notamment mettre en place des politiques et

prendre des mesures 1égislatives, administratives, institutionnelles et budgétaires,

pour assurer, respecter, protéger, promouvoir et réaliser les droits et la dignité des

personnes handicapées, sans discrimination fondée sur le handicap
Une fois le droit a la dignité affirmé, chacun des trois protocoles va
proclamer les droits communs, applicables aussi bien aux femmes,
quaux personnes Aagées et aux handicapés. Il s’agit, sous des
formulations différentes, des droits suivants: le droit a la vie; le droit a
Iintégrité, a la liberté et a la sécurité; le droit a I'interdiction de la
torture, les peines ou traitements cruels, inhumains et dégradants; la
non-discrimination; I’égalité; le droit de participer a la vie politique et
publique; la liberté d’expression et d’opinion; le droit d’acces a
I'information; I'accés a la justice et I’égale protection devant la loi; la
protection contre les abus et les pratiques traditionnels néfastes; le
droit a I’éducation; le droit a la santé; le droit a la protection sociale; et
le droit au travail.

2.2.2 Les droits spécifiques, propres a chaque catégorie

Chacun des trois protocoles a, bien évidemment, consacré un certain
nombre de droits spécifiques a chaque catégorie. Ainsi, le Protocole
relatif aux droits des femmes consacre-t-il les droits des femmes
suivants: égalité dans le mariage, égalité en cas de séparation de corps,
de divorce ou d’annulation du mariage, droit de participation au
processus politique et a la prise de décision, protection des femmes
dans les conflits armés, droits de la veuve, droit de succession, etc.
Quant au protocole relatif aux droits des personnes agés, il consacre de
son cOté les droits spécifiques suivants: protection contre la
discrimination dans I’acces a 'emploi, soins et prise en charge, soins en
établissement, soutien aux personnes agées s’occupant d’enfants
vulnérables, protection des personnes dgées handicapées, protection
des personnes agées dans les situations de conflit et de catastrophe,
acces a la formation, participation aux programmes et aux activités de
loisirs, accessibilité, sensibilisation au vieillissement et préparation a la
vieillesse, etc. Enfin, le Protocole relatif aux droits des personnes
handicapées garantit les droits suivants: protection et la sécurité des
personnes handicapées dans les situations a risque, notamment les
situations de conflit armé, les déplacements forcés, les urgences
humanitaires et les catastrophes naturelles, le droit de vie dans la
communauté, 'accessibilité, 'adaptation et réadaptation, le droit a un
niveau de vie suffisant, le droit & I'autoreprésentation, le droit de
participer a des activités sportives, récréatives et culturelles, le droit a
la famille, les droits des femmes et filles handicapées, les droits des
enfants handicapés, les droits des jeunes handicapés, et les droits des
personnes agées handicapées, etc.

Il y’a lieu a présent de s’interroger sur les modalités pratiques de
mise en ceuvre de ces trois protocoles a la Charte africaine.
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3 LA MISE EN (EUVRE DES TROIS
PROTOCOLES NORMATIFS A LA CHARTE
AFRICAINE

Les trois protocoles prévoient des dispositions spéciales pour leur mise
en ceuvre respective. Ils prévoient en effet, de manieres diversifiées,
une série de mécanismes de controle et répartissent les compétences de
I'interprétation et du controéle de I'application entre la Cour africaine
d’une part, et la Commission africaine d’autre part.

Trois catégories de mécanismes sont prévus: les rapports étatiques
périodiques, l'interprétation des dispositions des protocoles et enfin le
contentieux de I'application.

3.1 Les rapports périodiques

Il est d’usage assez général que lors de la ratification d’'un traité
international relatif aux droits ’homme, les Etats parties assument une
obligation de présenter des rapports perlodlques a 'organe désigné!
par le traité pour recevoir et étudier de tels rapports. Cette procédure
des rapports périodiques permet de controler si les Etats se conforment
effectivement aux obligations mises a leur charge par le traité. Cette
procédure a été instituée dans la plupart des traités universels des
droits de ’homme tels que les deux Pactes internationaux de 1966, ou
encore les différentes conventions sectorielles (discrimination raciale,
torture, femmes, etc.).!®

La procédure existe également au sein de Conseil des droits de
I’homme de 'ONU sous la dénomination examen périodique universel
(EPU) et consiste a passer en revue les réalisations de I'ensemble des

18 Y Le Bouthillier & D Rouget ‘La procédure des rapports périodiques en
application des traités relatifs aux droits de la personne: I'apres-conférence de
Vienne’ (1995) 32 Canadian Yearbook of International Law/Annuaire canadien
de droit international 173-217; A Dormenval Procédures onusiennes de mise en
ceuvre des droits de 'homme: limites ou défauts? (1991) https://books.open
edition.org/iheid/2182 (consulté le 21 novembre 2020).

19 Convention internationale sur I’élimination de toutes les formes de discrimination
raciale adoptée le 21 décembre 1965, entrée en vigueur le 4 janvier 1969; Pacte
international relatif aux droits civils et politiques adopté le 16 décembre 1966,
entré en vigueur le 23 mars 1976; Pacte international relatif aux droits
économiques, sociaux et culturels, adopté le 16 décembre 1966, entré en vigueur le
23 mars 1976; Convention sur Félimination de toutes les formes de
discrimination a I'égard des femmes, adoptée le 18 décembre 1979, entrée en
vigueur le 3 septembre 1981; Convention contre la torture et les peines ou
traitements cruels, inhumains ou dégradants, adoptée le 10 décembre 1984,
entrée en vigueur le 26 juin 1987; Convention relative aux droits de I'enfant,
adoptée le 20 novembre 1989, entrée en vigueur le 2 septembre 1990; Convention
internationale sur I’élimination et la répression du crime d’apartheid, adoptée le
30 novembre 1973, entrée en vigueur le 18 juillet 1976; Convention internationale
contre I'apartheid dans les sports adoptée le 10 décembre 1985, entrée en vigueur
le 3 avril 1988; Convention internationale sur la protection des droits de tous les
travailleurs migrants et des membres de leur famille adoptée le 18 décembre
1990, non entrée en vigueur le 1er juillet 2003.
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Etats membres de ’ONU en matiére de droits de ’homme. Chaque Etat
a lopportunité de présenter les mesures prises pour améliorer la
situation des droits de 'homme sur son territoire en vertu de ses
obligations en la matiére.?°

Au niveau de trois protocoles, objet de notre étude, cette procédure
est consacrée. Dans son article 22(1), le Protocole sur les personnes
agées dispose:

Les Etats parties s’engagent a assurer la mise en ceuvre du présent Protocole et a

indiquer dans leurs rapports périodiques présentés a la Commission africaine

conformément a I'article 62 de la Charte africaine, les mesures législatives et autres
mesures prises en vue de la pleine réalisation des droits reconnus par le présent

Protocole.

Une disposition équivalente existe au niveau du Protocole sur les
personnes handicapées. Il s’agit de I’article 34(1) du Protocole:

Les Etats parties veillent 4 la mise en ceuvre du présent Protocole et [a] indiquer,

dans leurs rapports périodiques soumis conformément a l'article 62 de la Charte

africaine, les mesures législatives et autres qu’ils ont prises pour la pleine
réalisation des droits reconnus dans le présent Protocole.

Enfin, 'article 26(1) du Protocole de Maputo prévoit la méme chose:

Les Etats assurent la mise en ceuvre du présent protocole au niveau national et
incorporent dans leurs rapports périodiques présentés conformément aux termes
de l'article 62 de la Charte africaine, des indications sur les mesures législatives ou
autres qu'’ils ont prises pour la pleine réalisation des droits reconnus dans le présent
protocole.
Ainsi les rapports périodiques sont soumis aux dispositions de I'article
62 de la Charte africaine qui regle la périodicité de la présentation des
rapports et leur objet. Cependant, la Charte est muette concernant
lorgane qui doit recevoir les rapports. Se prévalant des prérogatives
que lui reconnaissent les articles 45 et 46 de la Charte, la Commission a
alors demandé d’assumer cette fonction. Ainsi, a sa troisiéme session
ordinaire tenue en avril 1988, elle a décidé de recommander a la
Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement de 'OUA qu’elle «lui
confie spécifiquement le mandat d’examiner les rapports des Etats et
d’indiquer les orientations générales en ce qui concerne leur forme et
leur contenu». Cette recommandation a été adoptée par la 24éme
session ordinaire de la Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement
de’OUA. Depuis lors, la Commission recoit et examine les rapports des
Etats présentés en application de I'article 62 de la Charte.

Relevons par ailleurs que la Commission africaine a adopté en 2009
les directives sur la présentation desdites rapports. Depuis lors, des
Etats qui ont ratifié le Protocole ont soumis des rapports initiaux et
périodiques sur le Protocole de Maputo.

Les rapports sont présentés tous les deux ans et indiquent les
mesures prises par I'Etat pour rendre effectifs dans son droit internes
ses engagements internationaux. A ce jour, il n’y a pas eu encore de
présentation de rapports sur les protocoles des personnes agées et des
handicapées les deux protocoles n’étant toujours pas en vigueur.

20 L’examen périodique universel a été établi par la résolution 60/251 adoptée le 15
mars 2006 de ’Assemblée générale des Nations Unies et qui est a 'origine de la
création du Conseil des droits de 'homme.
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Cependant, nous pouvons évaluer 'efficacité de cette procédure a la
lumiere de la pratique aussi bien universelle que régionale des Etats. Le
reproche le plus important adressé a la procédure des rapports est le
non-respect de la périodicité de leur présentation, d’ou un retard
chronique au niveau de tous les organes universels et régionaux. Il faut
dire, a la décharge des Etats, que ces derniers sont souvent submergés
par le nombre et par la diversité des rapports a présenter. Par ailleurs,
labsence d’'une sanction dissuasive est, de son cOté, un facteur
déterminant qui ne favorise pas le respect des délais.

Au niveau de la Commission, les statistiques en disent long sur le
degré dobservation des délais. En consultant le 47éme rapport
d’activité de la Commission,?! il ressort, concernant les rapports
présentés en vertu de l'article 62 de la Charte, deux Etats seulement
sont a jour.?? Huit Etats ont un retard d’un seul rapport,3 10 ont un
retard de deux rapports,®4 10 également sont en retard de trois
rapports®> et 18 sont en retard de plus de trois rapports.2® Six Etats
n’ont jamais présenté de rapport du tout.?”

Concernant les rapports présentés en vertu de larticle 26 du
Protocole de Maputo relatif aux droits des femmes, la situation n’est
guére plus meilleure. En effet, et en nous référant au méme 47éme
rapport de la Commission, on reléve les chiffres suivants: cinq Etats
sont & jour,2% cinqsont un retard d’un seul rapport, trois sont en retard
de deux rapports,3° un seul Etat est en retard de trois rapports3’ et 28
Etats n’ont toujours pas soumis le moindre rapport.3® La sanction
contre ces défaillances est prévue par l'article 84(1) de la Charte qui
prévoit que

[1]e Secrétaire [de la Commission africaine] fera part & la Commission, a chaque

session, de tous les cas de non présentation de rapports ou de renseignements

supplémentaires [...] En pareil cas, la Commission pourra adresser a 'Etat Partie

21 Rapport soumis a la 32éme session ordinaire du Conseil exécutif de I'UA tenue a
Addis-Abeba les 6 et 7 février 2020 et a la 33éme session de la Conférence de
I'Union tenue a Addis-Abeba les 9 et 10 février 2020. La Conférence, dans sa
décision EX.CL/Dec. 1080(XXXVI), a autorisé la publication du rapport.

22  Gambie et Zimbabwe.

23  Angola, Egypte, Erythrée, Lesotho, Niger, Nigeria, Rwanda et Togo.

24  Afrique du Sud, Algérie, Botswana, Cote d’Ivoire, Kenya, Maurice, Mauritanie,
Namibie, République démocratique du Congo et Tchad.

25  Burkina Faso, Djibouti, Ethiopie, Gabon, Liberia, Malawi, Ouganda, République
arabe sahraouie démocratique, Sénégal et Sierra.

26  Bénin, Burundi, Cabo Verde, Cameroun, Congo, Eswatini, Ghana, Guinée, Libye,
Madagascar, Mali, Mozambique, Seychelles, Soudan, République centrafricaine,
Tanzanie, Tunisie et Zambie.

27  Comores, Guinée Bissau, Guinée Equatoriale, Sao Tomé and Principe, Somalie et
Soudan du Sud.

28  Gambie, Lesotho, Nigéria, Togo et Zimbabwe.

29  Gambie, Lesotho, Nigéria, Togo et Zimbabwe.

30  Burkina Faso, Malawi et Namibie.

31 Sénégal.

32  Algérie, Bénin, Cabo Verde, Cameroun, Comores, Congo, Cote d’Ivoire, Djibouti,
Eswatini, Ethiopie, Gabon, Ghana, Guinée, Guinée Bissau, Guinée équatoriale,
Kenya, Liberia, Libye, Mali, Maurice, Mozambique, Ouganda, Sao Tomé et
Principe, Sierra Leone, Seychelles, Tanzanie, Tunisie et Zambie.
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intéressé [...] un rapport ou un rappel concernant la présentation du rapport ou des
renseignements supplémentaires.
Si, aprés ce rappel, I'Etat partie ne présente pas le rapport ou les
renseignements supplémentaires demandés, la Commission le signale
dans le rapport qu’elle adresse chaque année a la Conférence. Les
rappels sont envoyés aux Etats parties tous les trois mois (avant c’était
tous les six mois). Comme le montrent les statistiques, ces dispositions
ne sont ni dissuasives ni incitatives. A chaque session du Conseil
exécutif ou de la Conférence, un paragraphe redondant
FELICITE les Ftats partie d’étre 4 jour dans leur soumission des rapports
périodiques a la Commission africaine et PRIE INSTAMMENT les autres Etats
parties de soumettre leurs rapports périodiques conformément a 1’Article 62 de la
Charte africaine des droits de ’homme et des peuples (Charte africaine), I’Article 26
du Protocole de Maputo, et ’Article 14(4) de la Convention de Kampala
Ainsi la procédure des rapports périodiques s’avere étre tres peu suivi
et le Etats parties a la Charte ou a un protocole ne semblent pas étre
particulierement génés par les retards accumulés.

3.2 L’interprétation

La plupart des traités internationaux consacrent une disposition a leur
interprétation et surtout a la désignation de I'organe compétent en la
matiere. Issus de négociations diplomatiques entre une pluralité
d’Etats hétérogenes «qui n’ont, le plus souvent, ni le méme langage, ni
les mémes concepts juridiques, ni les mémes traditions législatives»33
les traités sont toujours le fruit de compromis qui s’expriment souvent
dans des formules générales, lapidaires, laconiques ambigués voire
contradictoires. Pour réaliser le résultat et aboutir a un consensus, on
recourt souvent dans les organisations et conférences internationales
chargées d’adopter un traité international, a ce que Guy de Lacharriere
a appelé des «ambiguités constructives».34 Lors de I’application du
traité, surgiront alors des problémes pour établir le sens d'un ou de
plusieurs termes, ou celui d’une disposition ou de plusieurs
dispositions.

Les trois protocoles a la Charte africaine ont consacré, une
disposition attributive de compétence a l'organe chargé de leur
interprétation.

Le Protocole de Maputo sur les droits des femmes attribue la
compétence de son interprétation de maniére claire et précise a la Cour
africaine des droits de ’homme et des peuples, et ce, a 'occasion, «des
litiges relatifs a l'interprétation du présent Protocole découlant de son
application ou de sa mise en ceuvre».3% Etant donné que le Protocole a
été adopté avant 'entrée en vigueur du Protocole portant création de la
Cour3® et le début de son fonctionnement effectif,37 une disposition

33  Gde Lacharriere La politique juridique extérieure (1983) 89.
34  De Lacharriére (n 33) 89.
35  Article 27.

36  Le Protocole est entré en vigueur le 25 janvier 2004, apres avoir été ratifié par
plus de 15 pays.
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transitoire a été insérée a la fin du Protocole attribuant cette
compétence 4 la Commission.3® Il faut signaler, qu’avant méme
I’adoption du Protocole, la Commission africaine a, a sa 23éme session
ordinaire qui s’est tenue a Banjul, en Gambie, en avril 1998, établi un
Rapporteur spécial sur les droits des femmes en Afrique. Le mandat a
été renouvelé a quatre reprises avec 'adoption de la Résolution 63 a la
34éme Session ordinaire, la Résolution 78 a la 38éme Session
ordinaire, la Résolution 112 a la 42éme Session ordinaire et la
Résolution 154 ala 46eme Session ordinaire. Les différents rapporteurs
spéciaux sur les droits de la femme ont tenu, depuis 2000, environ 10
missions pour s’'informer de I'état des droits des femmes dans les Etats
parties différents et adopté 16 résolutions. De méme, la Commission a
adopté les Observations générales No 2 sur l'article 14(1)(a), (b), (¢) et
(f) et article 14(2)(a) et (¢)) du Protocole a la Charte africaine relatif aux
droits de la femme en Afrique. Elles donnent des orientations claires
sur les obligations générales et spécifiques des Etats — parties en vue de
favoriser I'intégration et la mise en ceuvre effectives des dispositions de
Particle 14 du Protocole de Maputo. Les dites Observations générales
doivent étre utilisées également, lors de I'élaboration et de la
soumission par les Etats de leurs rapports périodiques, pour rendre
compte des mesures législatives et autres, par eux prises, dans le
domaine de la promotion et de la protection de la santé sexuelle et
reproductive des femmes et des adolescentes.

Pour sa part, le Protocole sur les personnes agées, associe la
Commission et la Cour pour assurer son interprétation. En effet, la
compétence de principe est attribuée par larticle 22(2) a la
Commission «[d]Jans la mise en ceuvre du présent protocole, la
Commission africaine a le mandat de faire le suivi des dispositions du
protocole conformément a la Charte africaine». Cependant, et en vertu
de l'article 22(3)

[1]a Commission peut soulever toute question d’interprétation ou I'application de

tout différend né de I'application ou de la mise en ceuvre du présent Protocole

devant la Cour africaine des droits de ’homme et des peuples
Le Protocole ne précise pas si la Commission peut soulever ces
questions par la voie contentieuse ou par la voie consultative.

Enfin, le Protocole sur les personnes handicapées reprend les
mémes mécanismes dans son article 34(3) et (4).

37  Les premiers juges de la Cour ont été élus en janvier 2006. Ils ont prété serment
devant ’Assemblée des Chefs d’Etat et de gouvernement de I'Union africaine, le 2
juillet 2006. La Cour a officiellement débuté ses activités en novembre 2006. Elle
a rendu son premier jugement en 2009 suite & une requéte en date du 11 aofit
2008 (Arrét Michelot Yogogombaye c. Sénégal).

38  ‘En attendant la mise en place de la Cour africaine des droits de 'homme et des
peuples, la Commission africaine des droits de 'homme et des peuples est
compétente pour connaitre des litiges relatifs a l'interprétation du présent
Protocole et découlant de son application ou de sa mise en ceuvre’.
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3.3 Le contentieux

Les trois protocoles attribuent, normalement, la compétence de statuer
sur les différends nés de leur application ou de leur mise en ceuvre a la
Charte africaine. Pour le protocole de Maputo, seule la Cour est
compétente, la Commission n’intervenant qu’a titre transitoire. En
vertu de l'article 27 du Protocole: «La Cour africaine des droits de
I’homme et des peuples est compétente pour connaitre des litiges
relatifs a linterprétation du présent Protocole, découlant de son
application ou de sa mise en ceuvre». La Cour africaine a eu a se
pencher sur le Protocole de Maputo dans son arrét du 11 mai 2018,
Association pour le Progres et la Défense des droits des Femmes
(APDF) & Institute for Human Rights and Development in Africa
(IHRDA c. Mali. Dans cette affaire, les requérants faisaient grief au
code de la famille du Mali, adopté le 2 décembre 2011 par 'Assemblée
nationale et promulgué le 30 décembre 2011 par le Chef de I Etat, des
violations du Protocole et de plusieurs autres instruments pertinents
des droits de ’homme, dont la Convention africaine sur les droits et le
bien-étre des enfants et la Convention des Nations unies sur
I'élimination de toutes les formes de discrimination a I'égard des
femmes. Dans cet arrét, la Cour a statué sur les violations par 1'Etat
défendeur de plusieurs droits garantis par le Protocole de Maputo dont
notamment: 'dge minimal du mariage pour les filles (artlcle 6(b)), le
droit de consentir au mariage (article 6(a)), le droit a la succession
(article 21(2) et l'obligation d’éliminer les pratiques ou attitudes
tradltlonnelles qui nuisent aux droits de la femme et de I’enfant (article

2(2)).39

Les deux autres protocoles attribuent également compétence a la
Cour mais selon deux modes de saisine différents. Le premier mode est
exercé, ainsi que cela a été mentionné ci-dessus, par la Commission
africaine qui peut renvoyer a la Cour africaine des droits de 'homme et
des peuples les questions d’interprétation et d’exécution ou tout
différend découlant de l'application ou de la mise en ceuvre des
protocoles en vertu des articles 22(3) du Protocole relatif aux droits des
personnes agées et 34(4) du Protocole relatif aux droits des personnes
handicapées. Le deuxieme mode est ouvert aux individus et ONG ayant
le statut d’observateur aupres de la Commission en vertu de larticle
34(6) du Protocole de la Cour qui conditionne la reqevabilité des
recours des individus et des ONG a la souscription par I'Etat concerné
d’une déclaration d’acceptatlon de la juridiction de la Cour. Il ya lieu de
préciser a cet égard, %u a ce jour, seuls six Etats membres de I'UA ont
fait cette déclaration.*® Quatre autres Etats avaient fait la déclaration
mais l'ont retirée suite a certaines décisions rendues par la Cour contre

39  Sur cet arrét, voir RB Achour ‘L’islam dans la jurisprudence de la Cour africaine
des droits de I'homme et des peuples’ in M Afroukh (dir) Lislam en droit
international des droits de Thomme (2019) 281-286.

40  Burkina Faso, Ghana, Gambie, Mali, Malawi, Tunisie.
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ces Etats.* Bien évidemment, une telle exigence limite énormément
lacces au prétoire de la Cour aux citoyens africains.

4 CONCLUSION

L’adoption de trois protocoles normatifs additionnels a la Charte
africaine des droits de 'homme et des peuples portant garantie de
droits de catégories vulnérables est sans aucun doute une avancée
considérable. Cependant, I’adhésion trés timorée des Etats membres de
I'UA a ces Protocoles laisse perplexe. Si le Protocole sur les droits des
femmes a été ratifié par 42 Etats membres (avec de nombreuses
réserves et déclarations interprétatives) et est entré en vigueur, il n’en
est pas de méme pour les deux autres protocoles sur les droits des
personnes agées ou des personnes handicapées. Non seulement ils ne
sont toujours pas entrés en vigueur, mais ils n’ont été ratifiés que par
deux Etats uniquement pour le Protocole sur les personnes agées et
zéro ratifications pour le Protocole sur les personnes handicapées. Il
s’agit 1a d’'un probléme récurrent pour les traités conclus dans le cadre
de 'OUA/UA. Trés souvent, les Etats sont beaucoup plus prompts a
ratifier les traités universels alors que la ratification des traités
continentaux traine en longueur.

41 Rwanda, Tanzanie, Bénin et Cote d’Ivoire.
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ABSTRACT: For a long time, the denial in Africa of sexual minority rights on
cultural and religious grounds was firmly rooted and unchallenged. This is
no longer the case. Recent scholarship has challenged the narrative that
homosexuality is un-African. Gradually courts and parliaments in Africa are
beginning to decriminalise colonial-era sodomy laws. In addition to
progressive global and regional developments on equal legal protection for
sexual minorities, it would have been difficult to imagine that the African
Charter on Human and Peoples’ Rights could be used as a new pretext to
deny sexual minority rights in a national constitution. Recently, however,
the Constitution Review Commission of Ghana claimed that the African
Charter and the Ghanaian Constitution abhor sexual minority rights. This
argument ignores the pre-colonial past of many African countries, including
Ghana, whose cultures embraced sexual minority rights. A consideration of
the Ghanaian philosophical and theoretical thought, ‘Sankofa’, makes it
imperative to turn to the past and learn from our pre-colonial cultures that
embraced sexual minorities. Sankofa implores us to combine past functional
cultures with current global and regional human rights law, to provide equal
legal protection for every individual regardless of their sexual orientation.
Therefore, domesticating the African Charter in Ghana should embrace
sexual minority rights.

TITRE ET RESUME EN FRANCAIS:

L’incorporation en droit interne de la Charte africaine des droits de
I’homme et des peuples au Ghana: menace ou opportunités pour les droits
des minorités sexuelles?

RESUME: Le déni des droits des minorités sexuelles pour des motifs culturels et
religieux a longtemps été enraciné et incontesté en Afrique. Ce n’est plus le cas. Des
études récentes ont remis en question 'argument selon lequel 'homosexualité n’est
pas africaine. Peu a peu, les tribunaux et les parlements africains commencent &
dépénaliser les lois sur la sodomie héritées de la colonisation. En plus des progres sur
le plan mondial et régional en matiére d’égale protection juridique des minorités
sexuelles, il aurait été difficile d’imaginer que la Charte africaine des droits de
I’homme et des peuples puisse étre utilisée comme un nouveau prétexte pour dénier
les droits des minorités sexuelles dans une constitution nationale. Récemment,
cependant, la Commission de révision constitutionnelle du Ghana a affirmé que la
Charte africaine et la Constitution ghanéenne abhorraient les droits des minorités
sexuelles. Cet argument ignore le passé précolonial de nombreux pays africains, dont
le Ghana, ou les cultures embrassaient les droits des minorités sexuelles. Un examen
de la pensée philosophique et théorique ghanéenne, «Sankofa», impose de se tourner
vers le passé et d'apprendre de nos cultures précoloniales qui incluaient les minorités
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sexuelles. Sankofa appelle a combiner les cultures fonctionnelles du passé avec le droit
universel et régional actuel des droits de 'homme, afin de fournir une protection
juridique égale a chaque individu quelle que soit son orientation sexuelle. Par
conséquent, 'incorporation en droit interne de la Charte africaine au Ghana devrait
inclure les droits des minorités sexuelles.

KEY WORDS: African Charter on Human and Peoples’ Rights, sexual
minority rights, sexual orientation, Ghana, sodomy laws
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INTRODUCTION

In today’s world, where international human rights protection has
gained utmost importance, almost every international human rights
instrument arguably protects the rights of every person regardless of
their sexual orientation." International human rights treaty momtormg
bodies have interpreted treaties to give effect to sexual minority rights.

The term ‘sexual orientation’ is used in this paper to mean ‘how one relates to men
or women’. The paper also uses the term as conceived by Waaldjik as ‘the main
generic term used to cover homosexuality, heterosexuality, and bisexuality’ in
International and European Law. See K Waaldjik ‘The right to relate: a lecture on
the importance of orientation in comparative sexual orientation law’ (2013) 24
Duke Journal of Comparative and International Law 161 at 163. In this regard,
every person has a sexual orientation, be it homosexual (relating sexually to
persons of the same sex), heterosexual (relating sexually to persons of the
opposite sex) or bisexual (relating sexually to persons of the same sex and the
opposite sex).

See for instance Communication 488/1992, Toonen v Australia, Merits, UNHR
Committee (31 March 1994) UN Doc CCPR/C/50/D/488/1992. The Human
Rights Committee held for the first time that the ICCPR prohibited discrimination
on grounds of sexual orientation, holding that ‘sex’ in arts 2(1) and 26 included
‘sexual orientation’ para 8.7; Communication 338/2008 Uttam Mondal v Sweden
Committee Against Torture (CAT) (23 November 2011). The CAT held at para 7.8
that Sweden’s intention to deport a gay man to Bangladesh would constitute a
breach of art 3 of the convention against torture; General Comment No 35 - article
9 (liberty and security of person) Human Rights Committee CCPR/C/GC/35, 16
December 2014, emphasises that every person including LGBT persons are
entitled to liberty and security of their person; Resolution 275: ‘Resolution on
protection against violence and other human rights violations against persons on
the basis of their real or imputed sexual orientation or gender identity’ The
African Commission on Human and Peoples’ Rights (the African Commission),
meeting at its 55th Ordinary Session held in Luanda, Angola, from 28 April to 12
May 2014 condemned violence against sexual minorities; the African Commission
has also stated in passing in at least three cases that did not determine sexual
orientation issues that the right to equality in art 2 of the African Charter which
prohibits discrimination could include other grounds not mentioned in the
Charter such as sexual orientation. See the cases of Zimbabwe Human Rights
NGO Forum v Zimbabwe (2006) AHRLR 128 (ACHPR 2006) para 169; Purohit
and Another v The Gambia (2003) AHRLR 96 (ACHPR 2003) para 49; and
Bissangou v Republic of Congo (2006) AHRL 80 (ACHPR 2006) para 69.
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States or their representatives at global and regional political forums
have passed resolutions and issued statements observing the need to
protect the rights of sexual minorities> and urging other states to
decriminalise sodomy laws.4 Domestic laws® and courts® have also
embraced sexual minority rights and declared sodomy laws as
unconstitutional. Given the progressive development of human rights
protection at global, regional, and domestic level irrespective of a
person’s sexual orientation, not many would have thought that a
constitutional review commission would contend that a regional
human rights treaty abhors sexual minority rights.”

Recgently, however, the Constitution Review Commission (CRC) of
Ghana® recommended that the amendment of the 1992 Constitution of
Ghana should emulate the African Charter on Human and Peoples’
Rights (African Charter), which abhors consensual same-sex
relationships, and not include provisions to protect sexual minority
rights expressly.

3 The term ‘sexual minorities is used in this paper to denote ‘people whose
preferences, intimate associations, lifestyles or other forms of personal identity or
expression actually or imputed derogate from a dominant normative-heterosexual
paradigm’. Also, ‘rights of sexual orientation and rights of sexual minorities
denote (interchangeably) rights against discrimination on the basis of sexual
orientation’, see E Heinze Sexual orientation: a human right An essay in
international human rights law (1995) 61. The acronym ‘LGBT’ is also used in
this paper in the sense in which it is used worldwide to mean lesbian, gay,
bisexual, and transgender, but not in any cultural context. See F Viljoen
International human rights law in Africa (2012) 259; See also J Oloka-Onyango
‘Debating love, human rights and identity politics in East Africa: the case of
Uganda and Kenya’ (2015) 15 African Human Rights Law Journal 28 at 31, who
contends that the term LGBT is ‘rooted in culturally-specific norms and values
that are not necessarily shared by African people’.

4 See for instance Resolution 275 (n 2); Resolution A/HRC/RES/17/19 Human
Rights Council Seventeenth session agenda item 8 entitled ‘human rights, sexual
orientation and gender identity’ (14 July 2011) para 1. The resolution was adopted
by a 23 to 19 vote appointing the High Commissioner for Human Rights to
conduct a study into the prevalence of violence against sexual minorities globally;
See also Joint statement on sexual orientation & human rights delivered by New
Zealand at the Commission on Human Rights, March 2005 noting the sensitive
nature of sexual orientation and human rights yet determined together with other
states to ensure protection for sexual minorities, available at https://arc-
international.net/global-advocacy/sogi-statements/2005-joint-statement,/
(accessed 23 June 2020).

5 Constitution of the Republic of South Africa sec 9(3).

6 National Coalition for Gay and Lesbian Equality v Minister of Justice 1999 (1)
SA 6 (CC); Letsweletse Motshidiemang v Attorney General & Legabibo (Amicus
Curiae) MAHGB — 000591-16; Navtej Singh Johar and Others versus Union of
Irfldia Thr Secretary Ministry of Law and Justice Writ Petition (Criminal) No 76
of 2016.

7 The recommendations of the CRC are yet to be implemented but there is no
indication that this position has changed. Homophobic rhetoric is on the increase
and politicians have threatened to pass laws with stiffer punishment for same-sex
sexual activity.

8 The Constitution Review Commission was appointed under Constitutional Review
Commission of Inquiry Instrument 2010 (CI 64) with a mandate to collect the
submissions of Ghanaians with a view to making proposals for the amendment of
the 1992 Constitution of Ghana.
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This article argues that the African Charter embraces the rights of
all persons regardless of their sexual orientation.? Uncritically
accepting the view that the African Charter and the 1992 Constitution
of Ghana do not protect sexual minority rights legitimises ongoing
human rights violations against sexual minorities such as forced anal
examinations, harassment, assault, killings and other forms of
violence.’® It will also embolden African states to continue
criminalising and re-criminalising consensual same-sex conduct on the
basis that it is alien to African cultural values. Failing to correct the
impression that the African Charter abhors sexual minority rights will
also empower other organs of the African Union (AU) to request other
independent bodies of the AU to ‘consider’ their relationship with
human rights defenders based on ‘African culture’. Arguabl¥i
criminalisation of same-sex sexual acts constitutes ‘dignity taking’,
and the only way to restore this dignity of the human person is to
decriminalise consensual same-sex acts. Therefore, the statement of
the CRC potentially undermines global, regional, and domestic efforts
to restore dignity to many who have been denied it by state and non-
state actors.

After this introduction, the article proceeds as follows: Part 2
discusses the CRC’s findings, recommendations, and the government
White Paper issued to accept its recommendations. Part 3 examines the
concept of Sankofa as a theoretical framework to examine the paper.
Next, the article argues that the African Charter embraces sexual
minority rights.'? Part 5 argues that given Ghana’s history, bill of rights
and commitment to international human rights, it is imperative that it
embraces sexual minority rights. Part 6 concludes the paper with some
reflections on the critical points canvassed in the paper.

9 R Murray & F Viljoen ‘Towards non-discrimination on the basis of sexual
orientation: the normative basis and procedural possibilities before the African
Commission on Human and Peoples’ Rights and the African Union’ (2007) 29
Human Rights Quarterly 86 at 92-97; See also Resolution 275 (n 2).

10  Human Rights Watch ‘No choice but to deny who I am’ violence and
discrimination against LGBT people in Ghana’ (2018); RA Atuguba
‘Homosexuality in Ghana: morality, law, human rights’ (2019) 12 Journal of
Politics and Law 113 117-118.

11 A Shaw ‘From disgust to dignity: criminalisation of same-sex conduct as a dignity
taking and the human rights pathways to achieve dignity restoration’ (2018) 18
African Human Rights Law Journal 684.

12 The Yogyakarta Principles ‘Principles on the application of international human
rights law in relation to sexual orientation and gender identity’ adopted in
Yogyakarta Indonesia in March 2007; See also The Yogyakarta Principles plus 10
A(?ditional principles and state obligations on the application of international
human rights law in relation to sexual orientation, gender identity, gender
expression and sex characteristics to complement the Yogyakarta principles’
adopted on 10 November 2017 in Geneva. These principles emphasise that sexual
minority rights are not a new set of rights. They are existing rights in core
international human rights treaties as applied to LGBT persons.
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2 CONSTITUTIONAL REVIEW COMMISSION
OF GHANA: BACKGROUND AND ANALYSIS
OF ITS WORK

After calls by civil society organisations, political parties, and ordinary
citizens for the 1992 Constitution to be revised, the Ghanaian
government established a Constitution Review Commission (CRC) on
11 January 2010.'3 The CRC was mandated to appraise the 1992
Constitution of Ghana and gauge the views of Ghanaians relating to
‘strengths and weaknesses of the [1992] Constitution’.'4 The terms of
reference noted further that the CRC should ‘articulate the concerns of
the people of Ghana on amendments that may be required for a
comprehensive review of the 1992 Constitution’.’> The terms of
reference noted further that the CRC was empowered to ‘make
recommendations to the government for consideration and provide a
draft bill for possible amendments to the 1992 Constitution of Ghana’.’°
The President swore-in the nine-member CRC which comprised
lawyers, academics, traditional rulers, a legal drafting consultant and
other members of the private sector on 11 January 2010 to execute their
mandate for two years.'” The CRC had an Executive Secretary and
principal researcher who was in charge of the research and its daily
affairs, supported by other staff.

Guided by its terms of reference, the CRC sought the views of
Ghanaians both home and abroad through town hall meetings and
received oral and written submissions on crucial amendments to the
Constitution. The CRC also accessed submissions through non-
traditional forms of media and interacted with millions of Ghanaians
through its face to face meetings and online access to submissions.'® It
received and utilised 83,161 submissions from Ghanaians calling for
amendments of specific areas of the Constitution.'® In all, the CRC
grouped the issues to be addressed under 13 chapters and subsequently
suggested 41 amendments to the Constitution.

The CRC made various findings and recommendations for the
adoption by the government. One of the critical findings and
recommendations relates to chapter 5 of the 1992 Constitution of
Ghana that contains the bill of rights. The CRC made a general finding
that throughout its interactions, Ghanaians did not want to amend the
bill of rights unless this was to improve or add to the human rights
provisions in the Constitution. Apart from this general

13 Report of the Constitutional Review Commission of Ghana ‘From a political to a
developmental constitution’ (Constitution Review Commission report) (2011) 1 8.

14 Constitution Review Commission report (n 13) 10.
15  Asabove.
16  Asabove.
17 As above.
18 Constitution Review Commission report (n 13) 34.
19  Asabove.
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recommendation relating to fundamental human rights protections,
the CRC also made specific findings and recommendations.

The first was on the right to equality and freedom from
discrimination. On this issue, it noted that one of the grounds for which
people had made submissions to the CRC to consider was to include
‘sex and ‘sexual orientation’ into the prohibited grounds of
discrimination in the Constitution.?°® Among the submissions received
by the CRC, some noted that ‘sex’ and ‘sexual orientation should be
included in the discrimination clause to ‘avoid possible discrimination
on account of biological differences between men and women’.?* Those
who opposed references to ‘sex’ and ‘sexual orientation’ did so ‘to
ensure that it is not interpreted to recognise homosexuality in
Ghana’.?? Based on these submissions, the CRC made an interesting
finding and observation.?3 Without citing any authority to back its
claim, it stated that ‘the Commission finds that the framers of the 1992
Constitution of Ghana substituted ‘sex’ (which was in the 1979
Constitution) with ‘gender’ for the following purpose: to ensure the
recognition of the natural/biological state of a woman and a man’.?4
The CRC observed further that yielding to a section of Ghanaians to
insert ‘sex’ to the anti-discrimination clause ‘would add to the legal
arsenal of those who argue that the Constitution abhors discrimination
on the grounds of sexual orientation’.?> This aspect of the CRC’s
observation is problematic because it starts from a position that the
Constitution should not protect the rights of a segment of society,
therefore entrenching the belief that the state endorses discrimination
against sexual minorities. Thus, any reference to ‘sex’ or ‘sexual
orientation’ should be discarded.

The second finding and recommendation of the CRC dealt with
whether the Constitution should recognise lesbian and gay rights. The
CRC noted that it received ‘a few submissions from persons wanting the
Constitution to recognise the rights of homosexuals in the Constitution.
However, the overwhelming majority of the submissions were to the
effect that homosexuality should not be recognised by the
Constitution’.?®* Commenting on the submissions received, the CRC
observed that there was an overwhelming number of people who
reckoned that there should be ‘non-recognition of the right to sexual
orientation for homosexuals’,?” and that ‘in recent times gay and
lesbian issues have taken centre stage in Ghana’.?

20  Constitution Review Commission report (n 13) 652.

21 Constitution Review Commission report (n 13) 653.

22  Asabove.

23  Asabove.

24  Asabove.

25  Asabove.

26  Constitution Review Commission report (n 13) 654-655.
27 Constitution Review Commission report (n 13) 656.

28  Asabove.
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Perhaps the most significant finding and observation of the CRC is
captured in paragraphs 125 and 126 of the report. At paragraph 125 it
noted as follows:*9

The Commission finds that in any case, it would be neither necessary nor advisable
for the Constitution Review Commission to attempt to deal with this complicated
issue at this time. It is very probable that a proposal to give some recognition to
same-sex relationships in Ghana at this stage will be condemned by a large section
of the population in the country - mainly on religious and cultural grounds. On the
other hand, a suggestion to introduce a provision in the Constitution expressly
excluding same-sex marriages in Ghana would be [clearly] seen by many people in
the country and outside of it as a reactionary move not worthy of a progressive
state.

The CRC made further observations: 3°

The Commission finds that Ghana’s human rights are situated in the African
Charter on Human and Peoples’ Rights. This Charter provides in the preamble that
human rights take ‘into consideration the virtues of their (The Africans’) historical
tradition and the values of African civilisation’. The Charter says further that the
individual who seeks his or her human rights to be protected has the responsibility
to protect the social and cultural values of the society: ‘the individual shall also have
the duty to preserve and strengthen positive African values in his relations with
other members of the society, in the spirit of tolerance, dialogue and consultation
and, in general, to contribute to the promotion of the moral well-being of society.
Arguably homosexuality could be an example of a situation where the desire of an
individual to have sex with a person of the same sex should not be recognised as
long as that practice fails to sit with the socio-cultural values of the society in which
the individual finds himself.
After making these findings, the CRC recommended that ‘the legality or
otherwise of homosexuality be decided by the Supreme Court if the
matter comes before the court’.3' The above findings and
recommendations of the CRC implicate the African Charter, the
Constitution of Ghana and their compatibility with sexual minority
rights. This paper analyses these parts of the CRC’s report, but first, I
examine the theoretical framework for the paper.

3 THEORETICAL FRAMEWORK

This study situates the compatibility of sexual minority rights with the
African Charter and the Ghanaian Constitution in the context of
Ghanaian and African philosophical thought of ‘Sankofa’, which means
‘go back for it’.3? Sankofa is a traditional Ghanaian symbol of the Akan
speaking people,33 of a ‘mythical bird flying forward with its head

29  Constitution Review Commission report (n 13) 656.

30  Constitution Review Commission report (n 13) 656-657.

31 Constitution Review Commission report (n 13) 657.

32 JET Kuwornu-Adjaottor and others ‘The philosophy behind some Adinkra
symbols and their communicative values in Akan’ (2016) 7 Philosophical Papers
and Review 22.

33  Akanis a dominant umbrella language group in Ghana with many dialects such as
Fante, Asante, Akuapem and many others. It is spoken by over half of the
population in Ghana and used as a medium of trade in almost all the regional
capitals of Ghana. See Kuwornu-Adjaottor and others (n 32) 24.
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turned backwards’,3* with an egg in its mouth which ‘represents the
“gems,” or knowledge, of the past upon which wisdom is based. It also
signifies the generation to come that will benefit from that wisdom’.35
The mythical bird is also a philosophy, a way of life and a form of
communicating Akan ideas3® ‘religious, aesthetic and cultural
values’.3” When expressed as an Akan proverb, ‘se wo were fi na
wosankofa a yenkyt’,3° it means ‘it is not wrong or shameful to go back
for something you have previously forgotten’. Thus, the Akans believe
that the wisdom of their forebears is critical to understanding their
history, navigating the present and carving out a future based on an
accurate representation of their culture and who they are as a people.
Therefore, ‘the Akan people are of the opinion that the past serves as a
guide when planning for the future and obtaining wisdom of the past
enables planning for a stronger future’.39

From the ground-breaking work of Appiagyei-Atua, we learn that
the Akans through proverbs, folklore and symbols like Sankofa reflect
Akan philosophy and contribution to the concept of human rights.4°
Some of these rights, in Akan philosophy and culture, include the right
to life, freedom of speech and expression. Inherent in the right to life, is
the right to human dignity and the freedom of the individual in such a
cultural setting to claim their ‘individuality’ and achieve their full
potential in a society that also realised communitarian values. Ngwena
also observes that embracing sexual diversity that includes same-sex
sexual relationships is part of our ‘Africanness’. 4! Other scholars
confirm that various African cultures accezpted and embraced same-sex
sexuality during the pre-colonial era.** Therefore, while Africans
valued heterosexual relationships that produced children that
continued the generations of people, it still accepted and valorised
consensual same-sex relationships as a significant part of society for
purposes of war, abundant farming yield and the expression of the

34  KP Quan-Baffour ‘The wisdom of our forefathers: Sankofaism and its educational
lessons for today’ (2008) 7 Journal of Educational Studies 22 at 25.

35 A K Beale ‘Daring to create chan%e agents in physical education: the Sankofa
philosophy’ (2013) 84 Journal of Physical Education, Recreation & Dance 7.

36 K Gyekye African cultural values: an introduction (2002) 125.

37  J Nkansah-Obrempong ‘Visual theology — the significance of cultural symbols,
metaphors and proverbs for theological creativity in the African context: a case
study of the Akan of Ghana’ (2002) 5 Journal of African Christian Thought 38 at
39-

38  Quan-Baffour (n 34) 25.

39 J Slater ‘Sankofa — the need to turn back to move forward: addressing
reconstruction challenges that face Africa and South Africa today’ (2019) 45
Studia Historiae Ecclesiasticae 1.

40 K Appiagyei-Atua ‘Contribution of the Akan philosophy to the conceptualisation
of African notions of human rights’ (2000) 33 Constitutional and International
Law Journal of South Africa 165.

41 C Ngwena What is Africanness? Contesting nativism in race, culture, and
sexualities (2018).

42 M Epprecht ‘Bisexuality and the politics of normal in African ethnography’ (2006)
48 Anthropologica 187 at 190-192; O Ambani ‘A triple heritage of sexuality?
Regulation of sexual orientation in Africa in historical perspective’ in S Namwase
& A Jjuuko (eds) Protecting the human rights of sexual minorities in
contemporary Africa (2017) 14 at 23-24.
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diverse nature of humanity.*3 In the Ghanaian context, same-sex
relationships existed before, during and even after colonialism had
officially ended.#4 Pre-colonial Ghanaian cultures had elaborate laws
governing their societies, some of which categorised certain sexual
conduct as offences against the community, but did not punish
consensual same-sex conduct.4> Colonialism introduced ‘unnatural
carnal knowledge’ laws to punish consensual same-sex relationships.*
Thus, the theory or concept of Sankofa implores us to revisit our pre-
colonial past and take lessons from our culture ‘to serve as a guide for
planning the future’.4” It is also an opportunity to embrace
contemporary developments into our Ghanaian and African cultures,
taking cognisance of the past that our forebears laboured to build.4®

Scholars have used Sankofa theory to emphasise the need to return
to the functional aspects of African tradition and culture that existed in
the past to serve as a guide for a better future. The theory has been used
in the context of education49 to emphasise the need to decolonise the
educational curriculum to depart from an education that reflects the
ideals of the West to one that encapsulates African values and needs.>°
It emphasises the salient aspects of the Sankofa theory such as
‘humaneness, respect for life and human dignity’.>' The theory has
addressed issues in mental health,”2 used as a cultural framework to

43 JO Ambani ‘A triple heritage of sexuality? Regulation of sexual orientation in
African in historical perspective’ in S Namwase & A Jjuuko (eds) (2017)
Protecting the human rights of sexual minorities in contemporary Africa 14.

44 N Ajen ‘West African homoeroticism: West African men who have sex with men’
in SO Murray & W Roscoe (eds) Boy-wives and female husbands studies in
African homosexualities (1998) 129; I Signorini ‘Agonwole Agyale: the marriage
between two persons of the same sex among the Nzema of southwestern Ghana’
(1973) 2 Journal de la sociétés des africanistes 221; SO Dankwa ‘The one who
first says I love you: same-sex love and female masculinity in postcolonial Ghana’
(2011) 14 Ghana Studies 223; SO Dankwa (2009) ‘It’s a silent trade: female same-
sex intimacies in post-colonial Ghana’ (2009) 17 Nordic Journal of Feminist and
Gender Research 192; WF Mohammed ‘Deconstructing homosexuality in Ghana’
in SN Nyeck (ed) Routledge handbook of queer African studies (2020) 167 169-
170.

45  JM Sarbah Fanti customary laws: a brief introduction to the principles of the
native laws and customs of the Fanti and Akan sections of the Gold Coast with a
selection of the cases thereon decided in the law courts (1897); RS Rattray
Ashanti law and constitution (1929); GBN Ayittey Indigenous African
institutions (2006).

46 See Criminal Offences Act, Act 29, 1960 first enacted as Ordinance no 12 of 1892
which criminalised ‘unnatural carnal knowledge’. See JS Read ‘Ghana: the
Criminal Code, 1960’ (1962) 11 International and Comparative Law Quarterly

272,
47  Appiagyei-Atua (n 40) 168.
48  Asabove.

49  Quan-Baffour (n 34). See also MO Ajei ‘Educating Africans: perspectives of
Ghanaian philosophers’ (2018) 19 Phronimon 1.

50  Quan-Baffour (n 34) 26.
51 Quan-Baffour (n 34) 28.

52 B Adomako and others ‘Sankofa: understandings of culture and its relevance for
mental health provision in Ghana’ (2016) 6 Research on Humanities and Social
Sciences 232.
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discuss the inevitable changes that occur with currency
denomination,®® and employed in the arts and literature for its
relevance to society.>* It symbolises unity and remembrance for
Africans in the diaspora,® and a movie has even been made based on
Sankofa.5°

Unlike previous studies, this paper utilises Sankofa as a tool to
assess the veracity of claims that the African Charter and the Ghanaian
Constitution are incompatible with sexual minority rights. It is a useful
theory for this study, especially as a decolonial method of examining
claims that same-sex relationships never existed in Ghana and Africa
and only a colonial importation. It is also useful and representative of
the African and Ghanaian conception of fundamental human rights,
emphasising the right to dignity, equality, non-discrimination, and
privacy. Alongside historical evidence of the existence of sexual
minorities in Ghana, and other African societies, it makes a compelling
case for policymakers, constitutional drafters and legal officers to
rethink the denial of sexual minority rights in contemporary
constitutions under the guise of sweeping statements that same-sex
relationships never existed in Ghana and Africa.

Using Sankofa as a framework for critiquing same-sex
relationships, therefore places the spotlight on sexual minority rights in
the Ghanaian context, in light of the findings and recommendations of
the CRC that the African Charter abhors same-sex sexual relationships
based on African culture and tradition. Despite its focus on Ghana,
however, the study has implications for other African countries. The
claim that the African Charter abhors same-sex relationships in Africa,
though interrogated in light of Ghanaian folklore and symbolism, has
consequences for other African countries that follow a similar
approach. Therefore, the context of this analysis, while unique to
Ghana, has consequences for other African countries. The sentiments
expressed by the CRC of Ghana that the African Charter abhors
homosexuality is similar to statements attributed to some heads of

53  VAA Dzokoto ‘A bird, a crocodile, and the 21%' century cowrie shell: analysing
Ghana’s currency change’ (2011) 42 Journal of Black Studies 715.

54 S Kandé & J Karaganis ‘Look homeward, angel: maroons and mulattos in Haile
Gerima's ‘Sankofa’’ (1998) 29 Research in African Literatures 128. See also P
Appiah ‘Akan symbolism’ (1979) 13 African Arts 64; S Benagr & TBK Ofosu
‘Ghanaian screendance perspectives: the nuance of ‘Sankofaism’ as emerging
aesthetics and rejection of orthodoxy’ (2016) 6 International Journal of
Screendance 78.

55 CN Temple ‘The emergence of Sankofa practice in the United States: a modern
history’ (2010) 41 Journal of Black Studies 127.

56  H Gerima Sankofa (1993). The Sankofa philosophy permeates the social fabric of
the Ghanaian society. For instance, the popularisation of the wearing of locally
made garments for official functions by the office of the President, members of
Parliament and other government officials reflects the Sankofa principle. It is a
return to a cultural way of dressing. Hitherto, the wearing of Western clothes for
official functions was the norm. Thus, even though the Sankofa philosophy cannot
be said to expressly dictate official policy or decisions, in many respects, it has an
implied influence.
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states and politicians in Africa,5” as well as the Executive Council of the
African Union.>® Courts have also expressed similar sentiments in
Kenya,?® Malawi®® and even Botswana® in the past. Therefore,
interrogating the threat or promise that the African Charter holds for
sexual minority rights in Ghana if domesticated or used to interpret
constitutional rights, resonates with the situation in other African
countries. Against the backdrop of Ghanaian and African philosophical
thought of Sankofa, it is even more significant.

4 THE AFRICAN HUMAN RIGHTS
ARCHITECTURE AND SEXUAL MINORITY
RIGHTS

In dismissing submissions received by some Ghanaians that it is
plausible to interpret the Constitution of Ghana to include the rights of
everyone including sexual minorities, the CRC noted that such a
conception is not possible because ‘Ghana’s human rights are situated
in the African Charter on Human and Peoples’ Rights’.®> The CRC
argued that the preamble to the African Charter refers to African
virtues, historical tradition and African civilisation as a basis to
conceptualise an African notion of human and peoples’ rights.®3 It
noted further that article 29 of the African Charter imposes on every
individual the duty to uphold positive African values and to contribute

57  All former presidents of Ghana since 1992 including the current president have
condemned same-sex sexual relationships. There are many examples of African
presidents including presidents of Kenya, Uganda, and Namibia condemning
homosexuality. The late Robert Mugabe of Zimbabwe spectacularly claimed at the
UN General Assembly that Africans are not gays. ‘Robert Mugabe to the UN: We
are not gays’ 28 September 2015. Available at https://edition.cnn.com/videos/
world/2015/09/29/mugabe-un-speech-not-gay-succession-nr.cnn (accessed
8 August 2020).

58  Decisions of the Executive Council African Union Twenty-Seventh Ordinary
Session 7-12 June 2015 Johannesburg, South Africa 32.

59  EG & 7 Others v Attorney General; DKM & 9 Others (interested parties); Katiba
Institute and Another (amicus curiae) consolidated suit of Petition no 150 of 2016
and Petition no 234 of 2016. A Kenyan High Court in Nairobi held that the
criminalisation of consensual same-sex sexual adults between adults in private is
not unconstitutional. At para 339 the court reasoned that majority of Kenyans
were opposed to same-sex sexual rights and it would open the floodgates for gay
marriages if it went ahead to decriminalise consensual same-sex relationships.

60  Republic v Steven Monjeza Soko & Tionge Chimbalanga Kachepa Chief President
Magistrate’s Court Blantyre Criminal case no 359 of 2009. At page 23 of the
report Mr Usiwa Usiwa who determined the matter noted with consternation,
following the majoritarian morality principle, that ‘T do not believe Malawi is
ready to smile at her daughters marrying each other’.

61 Kanane v The State 2003 (2) BLR 64 (CA), where the court noted that the
majority of the Botswana people were not ready to accept homosexuals in society.

62  Constitution Review Commission report (n 13) 656.

63  As above. See also para 5 Preamble to the African Charter adopted on 27 June
1981 and entered into force on 21 October 1986.
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to the moral well-being of society.®4 Based on a combined reading of
these two provisions, the CRC concluded that it was not possible for the
African Charter, and the Constitution of Ghana to embrace sexual
minority rights. The CRC observed that ‘arguably homosexuality could
be an example of a situation where the desire of an individual to have
sex with a person of the same sex should not be recognised as long as
that practice fails to sit with the socio-cultural values of the society in
which the individual finds himself’.%5

The statement of the CRC, referring to African socio-cultural values
as a reason to reject consensual same-sex relationships calls for deep
reflection and interrogation of what these socio-cultural values are. A
critique of this statement is especially relevant because, in 2015, the
Executive Council of the African Union used similar sentiments to call
on the African Commission on Human and Peoples’ Rights (African
Commission) to consider withdrawing the Observer Status it had
granted to the Coalition of African Lesbians (CAL). In a protracted
application process that saw the Observer Status of CAL denied,
granted and subsequently withdrawn, the AU Executive Council called
on the African Commission to ‘take into account the fundamental
African values, identity and good traditions, and to withdraw the
observer status granted to NGOs who may attempt to impose values
contrary to the African values’.

The African Charter does not stipulate which socio-cultural values
are uniquely African. While it may be difficult to decipher what values
are African and whether all African countries share absolute values that
make them African, Quan-Baffour®” indicates what some of these
values are. Using the Sankofa theory, he argues that African values
include humaneness, respect for the human dignity of a person, non-
discrimination and equal treatment.”® Respect for human dignity is an
African cultural value that is the cornerstone of all rights and held in
high esteem in many cultures across Africa.®9 Respect for a person’s
dignity requires a duty to respect a person’s most intimate, innate and
private domains of their life, which includes the right to relate to and
choose one’s partner.”’® Therefore, human dignity is not a hollow claim.

The Supreme Court of India put it succinctly when it noted that ‘life
without dignity is like a sound that is not heard. Dignity speaks; it has
its sound; it is natural and human’.”! If sexual orientation is an innate

64  The Charter, art 29(7).

65  Constitution Review Commission report (n 13) 657.

66  Decisions of the Executive Council African Union Twenty-Seventh Ordinary
Session 7-12 June 2015 Johannesburg, South Africa (n 49).

67  Quan-Baffour (n 34).

68  Asabove.

69 K Gyekye African cultural values an introduction (1996). At page 24, the author
underscores the dignity and worth of the human being with a Ghanaian proverb
that says, ‘all human beings are children of God; no one is a child of the earth’.

70 %etg)weleése Motshidiemang v Attorney General & LEGABIBO (Amicus Curiae)

n 6) 79-80.

71 Navtej Singh Johar and Others versus Union of India Thr Secretary Ministry of

Law and Justice (n 6) 84.
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human quality that every human being possesses,”?> and
criminalisation of this human quality amounts to the deprivation of
their dignity,”3 then respect for a person’s human dignity entails
respect for their heterosexual or homosexual sexual orientation.
Moreover, dignity is natural, human and inheres in the human being;
thus, without it, a person ceases to be human. The African Charter
guarantees respect for human dignity’* as does the Ghanaian
Constitution, which also makes this right inviolable.”> It cannot,
therefore, be correct to say that respect for African cultural values is
irreconcilable with respect for the rights of sexual minorities. The two
are not mutually exclusive, but the same thing. One does not ask a
person their sexual orientation before respecting their dignity but
should respect their human dignity because they are human.

In a similar vein, El-Obaid and Appiagyei-Atua argue that the
portrayal of traditional African values as a reason not to offer
constitutional protection of human rights is utopian and unjustified.”
The authors contend that the portrayal of African socio-cultural values
as ‘purely communalisticc homogenous and cooperative’ is
misconceived.”” They assert that the African gharter ‘is far from a
realistic reflection of human rights in Africa’.”® While El-Obaid and
Appiagyei-Atua’s arguments do not refer to sexual minority rights, they
nevertheless make significant claims regarding socio-cultural values of
Africans and the foundation upon which the African human rights
architecture rests. In sum, African cultural values promote respect for
a person’s dignity and equality. Those values acknowledge that there
are individual differences in the African communitarian principle, and
this may include sexual diversity and the right to relate to a person of
the same-sex. Therefore, the right to relate to persons of the same sex
must be respected in the same manner as we respect heterosexual
relationships.

It is difficult to reconcile the position of the CRC that the duty ‘to
preserve and strengthen positive African cultural values in his [or her]
relations with other members of the society’,”? equals a duty to prevent
or abhor same-sex sexual relationships. The African Charter states that
in order to preserve and strengthen positive African values, the
individual must strive to do this ‘in a spirit of tolerance, dialogue and
consultation’®® towards the ‘moral well-being of society’.81 It is difficult

72 Letsweletse Motshidiemang v Attorney General & Legabibo (Amicus Curiae) (n
4) 79-8o0.

73 Shaw (n 11) 691-693.

74  African Charter, art 5.

75  Constitution of the Republic of Ghana art 15.

76  EOA El-Obaid & K Appiagyei-Atua ‘Human rights in Africa: a new perspective on
linking the past to the present’ (1996) 41 McGill Law Journal 819.

77  Asabove.

78  Asabove.
79  Constitutional Review Commission report (n 13) 656-657. See also the Charter art
29(7).

80  African Charter, art 29(7).
81  Asabove.
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to fathom how tolerating and dialoguing with one’s neighbour towards
the moral well-being of society, as a duty, metamorphoses into a duty to
disrespect the dignity of a person based on their sexual orientation.
Moreover, this provision falls under the ‘duties’ section of the African
Charter. The provision is, therefore, a call to duty of all Africans to
remember African cultural values such as humaneness, respect for
human dignity and freedom of speech in their dealings with their fellow
human beings.

As argued by some scholars, at the time of drafting the African
Charter, words and phrases like ‘sexual orientation’ were not in use,
and there was no attempt by the drafters of the Charter to deny any
person the Benefits of the rights in the Charter based on their sexual
orientation.® Therefore, interpreting the African Charter as forbidding
sexual minority rights is unfounded. If there is any provision in the
African Charter that attempts to limit the enjoyment of rights, it is the
‘general limitation provision’,°3 but even this does not limit the rights
of sexual minorities.

In a direct analysis of the African Charter and sexual minority
rights, Murray and Viljoen contend that the basis for limiting the rights
under the_ African Charter, under the two-phased approach under
article 27,84 could be limited to three possible instances of ‘African
values, majority morality and HIV prevention’.85 However, all three
bases for limiting rights under the Charter are untenable. Regarding
African values and culture, overwhelming evidence suggests that same-
sex sexual practices existed in many cultures in Africa before colonial
administrators arrived on the shores of Africa and continue to exist
until today. As the authors rightly pointed ogut, criminalising
homosexuality does not promote African values®® of humaneness,
respect for human dignity and freedom of expression. Besides, a human
rights treaty like the African Charter and a national constitution should
not be at the whim and caprice of the majority but rather interpreted to
protect the minority who are often vulnerable, as India and Botswana
have done recently. Further, criminalisation of same-sex sexual
practices does not have any positive effect on HIV control as an
overwhelming mél;ority of infections occur ‘through unprotected
heterosexual sex’.®” The African Commission recognised this fact when
it noted that Africa had to adopt a human rights approach to addressing
the issue and pay attention to vulnerable groups such as men having sex

82  Murray & Viljoen (n 9) 88.

83  Murray & Viljoen (n 9) 92; see also art 27(2) which states that ‘the rights and
freedoms of each individual shall be exercised with due regard to the rights of
others, collective security, morality and common interest’.

84  The two-phased approach under 27 of the African require a complainant showing
a prima facie violation of the Charter rights and the perpetrator or state showing
that such a violation is proportionate and does not aim to render the enjoyment of
the said right illusory. See Murray & Viljoen (n 9) 92.

85  Murray & Viljoen (n 9) 93.

86  Murray & Viljoen (n 9) 93-94.

87  Murray & Viljoen (n 9) 96-97.
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with men,®® instead of criminalising and stigmatising these vulnerable
groups.

The African Charter does not limit the rights of sexual minorities
but instead protects ‘every individual’ regardless of status. There is no
justification to exclude any person or group of persons from enjoying
the rights under the African Charter. Taking a right to equality, and the
right to privacy, derived from a combined reading of the right to life and
the right to integrity, the African Charter could be argued to provide
human righgs protections for every person regardless of their sexual
orientation.®? It is therefore not possible for a person to forfeit their
rights such as ‘right to a fair trial, to assemble freely, or to property
merely based on sexual orientation’.9°

Although the African Charter does not have a provision that
explicitly provides for the protection of the rights of sexual minorities,
it is essential to understand that this drafting omission occurred in the
context of the time the Charter was adopted.”* Just like the core human
rights treaties of the UN, the African Charter also does not contain a
reference to sexual orientation. That notwithstanding, all core treaties
of the global human rights system arguably provide equal legal
protection for LGBT persons.9? There is no reason why the African
Commission which interprets the African Charter, using the
jurisprudence of these global treaty bodies in other aspects of human
rights protections cannot do so in the case of sexual minority rights.3

The argument that the African Charter protects LGBT persons is
strengthened further by the fact that the African Commission has often
relied on the jurisprudence of global and regional treaty bodies. There
is no bar for it to continue doing so, even concerning sexual minority
rights.94 Drawing from the jurisprudence of the UN, European and
Inter-American human rights systems, it is impossible to hold that a
person’s right to integrity, liberty or security has been curtailed simply
because of their sexual orientation, as that would amount to an

88  Resolution 163 ‘Resolution on the establishment of a committee on the protection
of the rights of people living with HIV (PLHIV) and those at risk, vulnerable to
and affected by HIV — ACHPR /Res 163 (XLVII) 10 (May 2010).

89  Murray & Viljoen (n 9) 96-97.

90  Murray & Viljoen (n 9) 92.

91 Murray & Viljoen (n 9) 88.

92  Yogyakarta principles (n 12) 7; and Yogyakarta principles + 10 (n 12) 5, both
affirm ‘existing international legal standards as they apply to all persons on
grounds of their sexual orientation, gender identity, gender expression and sex
characteristics’.

93 A Rudman ‘The protection against discrimination based on sexual orientation
under the African human rights system’ (2015) 15 African Human Rights Law
Journal 1 16. F Viljoen International human rights law in Africa (2012) 9-10,
observes that human rights protection has evolved beyond the domestic sphere.
There is therefore a relationship between the sub-regional, regional, and global
level which make up the international level. For a discussion of the interaction
between regional and global human rights systems see C Heyns & M Killander
‘Universality and the growth of regional systems’ in D Shelton (ed) The Oxford
handbook of international human rights law (2013) 670.

94  Rudman (n 93) 13.
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arbitrary deprivation of rights.95 By the same logic, if a law causes
someone to ‘denounce that person’s most intimate and private acts and
thoughts, solely based on that person’s sexual orientation, that would
be an arbitrary infringement on that person’s integrity’.9°

Resolution 275 strengthens the claim that the African Charter
embraces sexual minority rights by condemning violence and violations
of the rights of sexual minorities.®” The resolution affirms the equality,
non-discrimination and respect_for human dignity provisions
enshrined in the African Charter.9® It gives meaning to the argument
that the African Charter protects everyone, including sexual minorities.
Most importantly, the resolution calls on African countries to create an
enabling environment for every person, including sexual minorities, to
realise their full potential as human beings. An enabling environment
entails repealing laws that criminalise the intimate relationships of
persons be they homosexuals or heterosexuals to preserve their right to
dignity9? and privacy,'°° under the African Charter. Such an argument
coincides with the philosophy of the Sankofa. While guaranteeing
African values such as respect for human dignity and equality, Sankofa
also implores us to go back to our past, pick aspects of our socio-
cultural values such as humaneness and respect for human dignity and
combine that with international human rights protections that forbid
discrimination against persons based on their sexual orientation. In
this regard, the Sankofa philosophy may be useful in resolving majority
and minority differences. For instance, if the majority dislike same-sex
sexual relationships, they are still bound by authentic cultural values
such as respect for human dignity and equality of all human beings not
to criminalise or violate the rights of the minority based on their sexual
orientation.

5 THE BILL OF RIGHTS AND SEXUAL
MINORITY RIGHTS IN GHANA

Apart from human rights being a core value of the Ghanaian
Constitution,'®* chapter 5 also contains a bill of rights,'®2 which are the

95 Asabove 19.

96  Asabove.

97  Resolution 275 (n 2).

98  African Charter arts 2, 3 and 5, respectively.

99  African Charter, art 5.

100 Even though there is no right to privacy under the Banjul Charter, a right to
privacy can be derived from a combined reading of art 4 (right to life and integrity
of the human person), art 5 (right to dignity) and art 6 (right to liberty and
security of the person). For a solid argument in defence of this proposition see
Murray & Viljoen (n 9) 9o, and the guidelines for reporting under the African
Charter (1989), which includes reporting on rights and duties such as the ‘right to
privacy’.

101 Asare v Attorney-General [2003-2004] SCGLR 823 829. The Supreme Court
observed that the core values of the 1992 Constitution could be distilled from the
bill of rights in chapter 5 and the Directive Principles of State Policy in chapter 6.

102 Constitution of the Republic of Ghana chapter 5 arts 12 to 33.
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entitlement of every person in Ghana.'°3 These rights and freedoms
include the right to human dignity,'°4 equality and freedom from
discrimination on many grounds, including gender.'> The
Constitution states further that the arms of government, other
government organs and agencies, as well as natural and legal persons
must respect and uphold these rights, which are enforceable by the
courts.'®® Chapter 6, though christened as the Directive Principles of
State Policy (DPSP), also contains specific fundamental human rights
provisions such as the protection of the vulnerable in society'®” and has
been declared justiciable by the Supreme Court of Ghana.'°® Even
though the Constitution does not mention sexual minority protections
by name, it protects ‘every person’, which arguably includes sexual
minorities. Therefore, a combined reading of chapters 5 and 6 of the
Constitution provides a framework that protects the rights of every
person in Ghana, including the vulnerable, mainly persons with
disabilities, older persons, women, children and LGBT persons.!°® It is
therefore inconceivable to curtail a person’s freedom of speech, of
association, dignity and freedom from discrimination because of their
sexual orientation.

Nevertheless, the CRC report proceeds from the angle that sexual
minority rights are not protected by the 1992 Constitution of Ghana,
just like the African Charter. The evidence does not back this
(mis)understanding of the Constitution of Ghana. The 1992
Constitution of Ghana mimics some of the rights in the African Charter.
One reason which explains this is that Professor EVO Dankwa, who was
a one-time Commissioner of the African Commission, was a member of
the committee of experts that drafted the 1992 Constitution of
Ghana.''© Unsurprisingly, therefore, just like the African Charter and
other international instruments that the African Charter borrows from,
the Ghanaian Constitution does not mention sexual orientation.
However, the global and regional instruments that the African Charter
borrows from have interpreted the rights in these treaties to include

103 Constitution of the Republic of Ghana chapter 5 art 12(2).

104 art15.

105 arti7.

106 As above art 12(1). The enforceability of fundamental human rights in Ghana has
a chequered history. The apex court in Ghana in the famous Re Akoto case [1961]
GLR 523 held that the provisions in the 1960 Constitution that offered human
rights protections were not enforceable because they did not constitute a bill of
rights properly so called, but merely a coronation oath sworn by the President on
assuming the reins of government.

107 Asabove art 37(2)(b).

108 Ghana Lotto Operators Association & others v National Lottery Authority
[2007-2008] SCGLR 1088; New Patriotic Party v Attorney-General (31
December case) [1993-94] 2 GLR 35, SC; New Patriotic Party v Attorney-General
(CIBA Case) [1996-97] SCGLR 729.

109 Constitution of the Republic of Ghana art 37(2)(b) mentions ‘the disabled, the
aged, children, and other vulnerable groups’.

110 MG Nyarko ‘The impact of the African Charter and Maputo Protocol in Ghana’ in
VO Ayeni (ed) The impact of the African Charter and the Maputo Protocol in
selected African states (2016) 95.
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equal legal protection of sexual minorities.!'! Prima facie, the African
Charter and the 1992 Constitution do not contain provisions that refer
to sexual orientation by name, but their interpretation cannot possibly
leave out a person or group simply because of their sexual orientation
or gender identity. The operative word in the African Charter is ‘every
individual™*® while the 1992 Constitution of Ghana uses every
person,''3 as criteria to enjoy the human rights provisions in the
African Charter and 1992 Constitution of Ghana, respectively.

Nonetheless, the CRC surmised that the inclusion of sex or sexual
orientation in a new constitution would potentially strengthen the case
of those who want to argue that the Constitution protects the rights of
LGBT persons.''* The Toonen case™® held that ‘sex’ includes ‘sexual
orientation’. Therefore, including ‘sex’ in the Constitution will allow a
court to read the term as also including sexual orientation, the CRC
presumed. The Ghanaian Constitution does not include ‘sex’ in the list
of prohibited grounds. It also does not have the omnibus clause, ‘other
status’,"° that is usually found in most global, regional, and domestic
laws that allow courts to include other categories of persons. However,
the Constitution prohibits discrimination based on ‘gender’. Indeed,
gender is even more encompassing because while ‘sex’ only takes
account of the condition of being male or female, gender goes beyond
biological ascription of sex, and includes social constructions of
maleness and femaleness.!'7 This broadens the scope of protection
because while some may identify as male or female at birth, the social
construction of their gender may differ. Therefore, prohibiting
discrimination on the grounds of gender gives a broader room for
interpreting and including sexual orientation and gender identity as a
deeply felt innate feeling of a person, either male or female, which may
not necessarily correspond to their sex given to them at birth or even
based on the person they love.!

Therefore, every person in Ghana is entitled to the fundamental
human rights protections in the 1992 Constitution of Ghana. ‘Every
person’ includes sexual minorities. A constitutional interpretation that
denies protections purely based on the person’s sexual orientation or

111 See for instance the Human Rights Committee decision in Toonen v Australia (n
2) which held that arts 2(1) and 26 of the ICCPR which prohibited discrimination
on the basis of sex included sexual orientation.

112 African Charter art 2.

113 Constitution of the Republic of Ghana art 12(1).

114  Constitution Review Commission report (n 8) 653.

115 Toonen v Australia (n 2).

116  See for instance art 2 of the Banjul Charter that states in part that every individual
is entitled to the rights in Charter without distinction including ‘national and
social origin, fortune, birth or other status’. Other status therefore becomes an
avenue to include other groups in the Charter such as ‘indigenous people’.

117 Oxford Advanced Learner’s dictionary International students 9 ed defines gender
as ‘the fact of being male or female, especially when considered with reference to
social or cultural differences, not differences in biology’.

118 Oloka-Onyango (n 3) 29, observes that ‘while the right to love does not appear in
any known legal document-national, regional or global- there is no doubt that it is
a universal human sentiment’.
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whom they have sex with is problematic. That is not what the framers
of the Constitution had in mind when they designed the Constitution.
The attempt of the CRC to include in its ‘findings and observations’,
claims that the African Charter and the Ghanaian Constitution abhor
sexual minority rights is, therefore, inconsistent with a purposive
interpretation of the Bill of Rights and an attempt to procure an
interpretation by the courts in future in agreement with this position.

In Kenya, the High Court accepted arguments that because the
majority of Kenyans had rejected the protection of sexual minority
rights in the 2010 Kenyan Constitution, sodomy laws were
constitutional.'' The statement of the CRC of Ghana appears to be
another instance where a constitutional review body inserts a clause,
that may be pounced upon by an opposing party, to claim that majority
of the population have rejected same-sex rights protections in the
constitution; therefore the Court should uphold the wishes of the
majority.

Apart from making it clear that constitutional rights are the
entitlement of every person, the 1992 Constitution also contains a
relevant clause that ensures that apart from constitutional rights, other
rights that exist in other democracies intended to uphold the dignity of
the human person are also applicable.'?° This provision states that in
addition to the rights in the Constitution, ‘others not specifically
mentioned which are considered to be inherent in a democracy and
intended to secure the freedom and dignity of [hu]lman[kind]’,**! are
not excluded. This provision means that in interpreting the
fundamental human rights provisions in the 1992 Constitution of
Ghana, the Supreme Court, which is the only Court empowered to do so
must take cognisance of international human rights law and foreign
law.'22 The Court has affirmed this position and clarified the import of
article 33(5) of the Constitution concerning the application of
international human rights law.'?3

119 EG & 7 Others v Attorney General; DKM & 9 Others (interested parties); Katiba
Institute and Another (amicus curiae) consolidated suit of Petition no 150 of 2016
and Petition no 234 of 2016 para 339. A Kenyan High Court in Nairobi held that
the criminalisation of consensual same-sex sexual adults between adults in
private is not unconstitutional.

120 Constitution of the Republic of Ghana, art 33(5).

121 Asabove.

122 Ghana Lotto Operators Association & Others v National Lottery Authority
[2007-2008] SCGLR 1088.

123 NPP v Attorney-General [1996-97] (CIBA case) SCGLR 729. The court speaking
through Justice Atuguba observed at page 788: ‘As to the enforceability of
international instruments relating to fundamental human rights, I think that the
matter can easily be resolved by recourse to article 33(5) ... It cannot be contended
that the principles of those instruments do not fit into this provision, and they are
therefore to that extent enforceable’.
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There is an ongoing debate about the dualist nature of Ghana, its
application of international law, and how this impedes the recognition
and application of treaties as part of domestic law in the courts of
Ghana.'* However, this is not the focus of the argument here. The
claim I make here is for the use of international law as an interpretative
tool to give effect to constitutional rights. Once Ghana has ratified a
treaty, it is bound by the principle of pacta sunt servanda?> not to do
anything to jeopardise the aims and objectives of the treaty. Thus, the
courts are bound to give effect to treaties that Ghana has ratified but
failed to domesticate, by interpreting the bill of rights in light of these
international treaties and the jurisprudence of these treaties developed
by experts and expert bodies. That way, the Court will fulfil its duty of
living up to its purposive interpretation of the Constitution of Ghana,
paying active service to the underlying core values of the Constitution
and enforcing constitutional rights.

The approach of the Supreme Court to use international treaties to
interpret constitutional rights is admirable.’>® However, the Court
must endeavour to boldly use the jurisprudence of the core human
rights treaty bodies, including their decisions, General Comments and
Concluding Observations to give full effect to the Bill of Rights.

Often, even though the rights in the Constitution resemble those of
international treaties, they do not express or capture the meaning of

124 GEK Dzah ‘Transcending dualism: Deconstructing colonial vestiges in Ghana’s
treaty law and practice’ in M Addaney and others (eds) Governance, human
rights, and political transformation in Africa (2020) 117. Dzah rightly argues that
the dualist conception of international law impedes the realisation of treaties that
confer fundamental human rights (118) and is a ‘colonial inheritance that has
become a pliable device in the state’s toolkit’ (138); EY Ako ‘Rethinking the
domestication of international treaties in Ghana’ in RF Oppong & WK Agyebeng
(eds) A commitment to law: essays in honour of Nana Dr. Samuel Kwadwo
Boaten Asante (2016) 665 argues that with over 300 ratified treaties and no
attempt to domesticate them, the courts must give effect to these treaties to
protect fundamental human rights in Ghana; RF Oppong ‘The High Court of
Ghana declines to enforce an ECOWAS Court judgment’ (2017) 25 African
Journal of International & Comparative Law 127 critiques an Accra High Court’s
decision not to enforce an ECOWAS judgment based on the dualist principle;
CY Nyinevi ‘The making of treaties under the municipal law of Ghana: a review of
the Guantanamo detainees case’ (2019) 5 Lancaster University Ghana Law
Journal 99 analyses the dualist approach of courts in Ghana and its implications
for foreign relations, particularly the conclusion of treaties; EY Ako & RF Oppong
‘Foreign relations law in the constitutions and courts of Commonwealth African
countries’ in C Bradley (ed) The Oxford handbook of foreign relations law (2019)
583, particularly pages 595-597 discuss the recent application of the dualist
doctrine by the Supreme Court of Ghana.

125 Vienna Convention on the Law of Treaties (VCLT); adopted on 23 May 1969 and
entered into force on 27 January 1980, art 18.

126 Mensah v Mensah (2012) 1 SCGLR 391 relied on the Convention on the
Elimination of Discrimination against Women (CEDAW) to declare that property
acquired in the course of marriage must be shared equally; The Republic v Eugene
Baffoe-Bonnie & 4 others Supreme Court Accra case J1/06/2018 (7 June 2018)
relied on the UDHR and the ICCPR to hold that accused persons in a criminal trial
are entitled to all the evidence to be relied upon by the prosecution; Dodzie
Sabbah v The Republic Supreme Court Accra case J3/3/2012 (11 June 2015)
awarded compensation to the appellant for wrongful conviction and
imprisonment, citing art 14(6) of the ICCPR.
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those international treaties fully. Also, the provisions in international
treaties are continually going through the crucible of expert judicial
interpretation through the work of experts, expert bodies, and other
mechanisms, and therefore have acquired a deeper meaning. It is
therefore vital to look beyond treaty provisions and adopt the
jurisprudence of treaty bodies to interpret constitutional rights. The
courts in Ghana must act boldly as former Chief Justice Archer did
when he noted that the fact that Ghana has ratified the African Charter
but not domesticated it does not mean that the Court could not apply
it.!

Apart from employing international law to interpret the
Constitution, there is also an invitation to the Supreme Court, by the
Constitution, to use foreign law to decide matters that affect the
fundamental human rights of persons in Ghana.'2® In this regard, as a
dualist common law country, Ghana has a similar colonial history as
Botswana and India, retaining colonial sodomy laws at
independence.'?9 Ghana can therefore resort to the jurisprudence of
Botswana'3° and India,'3! in determining equal legal protection of the
law for sexual minorities.

As noted by Killander and Adjolohoun, courts with dualist
traditions in Africa, more than monist systems, use international law to
vindicate the rlghts of citizens.’3? Even though the courts in Ghana
have sometimes relied on duahst arguments to deny the enforcement of
fundamental human rights,'33 the predominant approach is to use
international law to interpret and protect the rights of citizens.*34

127  NPP v Inspector General of Police [1993-94] 2 GLR 459.

128 Ghana Lotto Operators Association & Others v National Lottery Authority
(n 108).

129 Human Rights Watch ‘This alien legacy, the origins of sodomy laws in British
colonialism’ (2008).

130 Letsweletse Motshidiemang v Attorney General and LeGaBibo (amicus curiae)
High Court Gaborone (11 June 2019). For the jurisprudential contribution of this
case in the purposive interpretation of a national constitution, limiting the role of
public opinion in judicial decisions and the claim of homosexuality as ‘un-
African’; see T Esterhuizen ‘Decriminalisation of consensual same-sex sexual acts
and the Botswana Constitution: Letsweletse Motshidiemang v The Attorney-
General (LEGABIBO as amicus curiae)’ (2019) 19 African Human Rights Law
Journal 843.

131 Navtej Singh Johar and Others v Union of India the Secretary Ministry of Law
and Justice (n 6).

132 M Killander & H Adjolohoun ‘International law and domestic human rights
litigation in Africa: an introduction’ in M Killander (ed) International law and
domestic human rights litigation in Africa (2010) 4.

133  In the Matter of Mr Chude Mba v The Republic of Ghana Suit No HRCM/376/15
High Court Accra (2 February 2016); RF Oppong ‘The High Court of Ghana
declines to enforce an ECOWAS Court judgment’ (2017) 25 African Journal of
International and Comparative Law 127.

134 EK Quansah ‘An examination of the use of international law as an interpretative
tool in human rights litigation in Ghana and Botswana’ in M Killander (ed)
International law and domestic human rights litigation in Africa (2010) 37;
K Applagyel—Atua ‘Ghana at 50: the place of international human rights norms in
the courts’ in H Bonsu and others (eds) Ghana law since independence: history,
development and prospects (2007) 179.
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Quite recently, the Supreme Court has interpreted the bill of rights
in the Constitution, using the ICCPR to emphasise the right to
compensation for unlawful conviction and imprisonment,*33 right to a
fair trial'3° and the right to an equal portion of property acquired in the
course of marriage whether the spouse, in this case, the woman,
contributed financially or not.'37

The arguments above do not suggest that the legislature should be
avoided in the quest to decriminalise sodomy laws in Ghana and Africa.
As Ebobrah has convincingly argued,'3® this is a viable route to pursue
to decriminalise consensual same-sex acts, and countries like
Mozambique'39 Seychelles,'4° and most recently Gabon,'#! have used
this route. However, in Ghana, such an option is not possible.
Parliamentarians often condemn same-sex relationships, denying that
it existed in any culture in Ghana and called for stricter laws to punish
the act.'¥® The current speaker of Parliament has even threatened to

135 Dodzie Sabbah v The Republic [2015] Supreme Court, Accra criminal appeal no
J3/3/2012.

136  The Republic v Eugene Baffoe-Bonnie and 4 others Supreme Court Accra case no
J1/06/2018 (7 June 2018). Speaking about the bill of rights in the Constitution of
Ghana the court noted at page 3 of the judgment ‘Our Chapter 5 on Fundamental
Human Rights and Freedoms is a direct incorporation of the international bill of
rights based on universal human rights and freedoms contained in the UDHR.
Our article 19 which reflects article 10 of the UDHR is in pari materia with article
14 of CCPR’.

137 Mensah v Mensah [2012] 1 SCGLR 391 where the Supreme Court relied on the
provisions of Convention on the Elimination of Discrimination Against Women
(CEDAW) to determine for the first time in Ghanaian family law jurisprudence
that a woman is entitled to an equal share of property acquired in the course of
marriage

138 ST Ebobrah ‘Africanising human rights in the 21st century: gay rights, African
values and the dilemma of the African legislator’ (2012) 1 International Human
Rights Law Review 110. Ebobrah argues further at page 132 that in view of the
dilemma that the African Parliament faces, the courts provide the best option for
decriminalisation of consensual same-sex acts in Africa.

139 In June 2014, the Parliament of Mozambique decriminalised law arts 70 & 71 of
the penal code of 1886 that criminalise(cll the act of persons who ‘habitually
practised vices against nature’ through law 35/2014, which came into effect in
June 2015.

140 In July 2016 Seychelles decriminalised section 151(a) & (c) of its 1955 penal code
that criminalised ‘carnal knowledge of any person against the order of nature’. See
ILGA World: LR Mendos, ‘State-SponsorecF Homophobia 2019: Global Legislation
Overview Update’ (2019) 32.

141 ‘Gabon senate votes to decriminalise homosexuality’ GhanaWeb African news of
Monday 29 June 2020, available at https://www.ghanaweb.com/
GhanaHomePage/NewsArchive/Gabon-senate-votes-to-decriminalise-
homosexuality-993622 (accessed 6 August 2020).

142 ‘Homosexuals could soon be lynched in Ghana-MP warns’ http://www.ghana
web.com/GhanaHomePage/NewsArchive/Homosexuals-could-soon-be-lynched-
in-Ghana-MP-warns-211415 (accessed 30 June 2017); ‘I will resign over
amendments to accept gayism — Speaker of Parliament’ Edmund Smith-Asante
Graphic online 10 May 2018 available at https://www.graphic.com.gh/news/
politics/i-d-resign-than-preside-over-gay-debate-speaker-of-parliament.html
(accessed 24 October 2019); ‘Parliament has spoken the gay question is settled’
Dr A Osei GhanaWeb 20 June 2018, available at https://www. ghanaweb.com/
GhanaHomePage/features/Parliament-has-spoken-the-gay-question-is-settled-
661629 (accessed 6 August 2020).
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resign his position than preside over any attempt to enact a law in
Parliament to protect sexual minority rights.’43 The courts, therefore,
represent the most viable option to decriminalise the offence of
‘unnatural carnal knowledge’ in Ghana.

6 CONCLUSION

The domestication of the African Charter in Ghana should bring hope
and joy to every person or group of persons because it is a human rights
treaty that is supposed to protect the rights of every individual
regardless of their sexual orientation. Sankofa, as a philosophy and
framework situated in Akan symbolism and philosophical thought,
implores Ghanaians to embrace their history, culture and traditions of
humaneness, respect for human dignity and freedom of expression that
accepted same-sex sexual relationships. The rights to human dignity,
non-discrimination and respect for individual autonomy are virtues
embedded in the Akan and Ghanaian conception of fundamental
human rights. Therefore, just like the Sankofa bird, there is the need to
borrow from the past, to inform the present. The conception of rights in
the pre-colonial past should embrace current and future constitutional
rights, international law and foreign laws that protect the right to
dignity of every person in the Ghanaian society.

In this regard, the African Charter is a genuinely relevant guide.
Though it does not expressly mention sexual orientation and gender
identity, it indeed protects the rights of everyone regardless of their
sexuality and gender. Resolution 275 of the African Commission gives
credence to this view which urges African countries to condemn
violence against sexual minorities, investigate instances of such
violations, and create an enabling environment for the realisation of the
rights of everyone including sexual minorities. The rights to equality,
non-discrimination and dignity of the human person brings everyone
within the meaning and cover of fundamental human rights within the
treaty. The Ghanaian Constitution follows a similar path. International
human rights law and foreign law complement the rights in the
Constitution to protect the rights of every person regardless of their
sexual orientation. The courts in Ghana have to interpret the African
Charter and the Constitution of Ghana, using the jurisprudence of
treaty bodies that define and clarify these rights to cover the rights of
sexual minorities. If followed, such an approach represents hope and
fulfilment of the human rights promise for all persons, including sexual
minorities in Ghana and elsewhere in Africa.

143 ‘I will resign over amendments to accept gayism- Speaker of Parliament’ Edmund
Smith-Asante Graphic online 10 May 2018, available at https://www.
graphic.com.gh/news/politics/i-d-resign-than-preside-over-gay-debate-speaker-
of-parliament.html (accessed 24 October 2019).
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This trend must be consolidated through legislation and by the courts. It should
include restitution of the forests to the Pygmy peoples, the adoption of a nature
conservation model that is more favourable to the Pygmy peoples and the legal
recognition of the state obligation to obtain free, prior and informed consent of the
Pygmy peoples before turning their ancestral forests into protected areas.
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1 INTRODUCTION

A Tinstar de plusieurs pays africains & population multi-ethnique,* la
République démocratique du Congo (RDC) a une population composée
de plusieurs groupes, parmi lesquels figurent les Pygmées. Au plan
africain, I'identification des Pygmées a été faite d’abord a partir de
caractéristiques physiques ou morphologiques (notamment la petite
taille) et ensuite d’éléments liés au mode et au milieu de vie.? Sous
lappellation Pygmée, bien que cette derniere soit parfois percue
comme péjorative,3 on regroupe «un ensemble hétérogene de groupes
ethniques dispersés, tous vivant dans le bassin congolais ... mais
différant pourtant physiquement, génétiquement, linguistiquement et
culturellement».4 Les Pygmées s’identifient ou sont identifiés sous
différentes appellations: (Ba)Kola et Bedzan au Cameroun; Baka au
Cameroun, en République du Congo (Congo Brazzaville) et au Gabon;
(Ba)Rimba et (Ba)Bongo au Gabon; (Ba)Koya au Gabon et au Congo
Brazzaville; Mikaya au Congo Brazzaville; (Ba)Aka en République
centrafricaine et au Congo Brazzaville; (Ba)Twa, (Ba)Cwa, (Ba)Tembo,

1 D Shelton ‘Self-determination in regional human rights law: from Kosovo to
Cameroon’ (2011) 105 American Journal of International Law 64;
D Rosenberg ‘Article 21, § 1’ in M Kamto La Charte africaine des droits de
homme et des peuples et le Protocole y relatif portant création de la Cour
africaine des droits de Thomme. Commentaire article par article (2011) 524-529;
NJ Udombana ‘The unfinished business: conflicts, the African union and the new
partnership for Africa’s development’ (2003) 35 George Washington
International Law Review 88-89.

2 M Robillard & S Bahuchet ‘Les Pygmées et les autres: terminologie, catégorisation
et politique’ (2012) 82 Journal des africanistes http://journals.openedition.org/
africanistes/4253 (consulté le 25 septembre 2020); F Alain ‘Adaptation
biologique et variation dans I'espece humaine: le cas des Pygmées d’Afrique’
(1993) 5 Bulletins et Mémoires de la Société d’Anthropologie de Paris 418.

3 Robillard & Bahuchet (n 2).

4 Robillard & Bahuchet (n 2).
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(Ba)Rhwa, (Ba)Sua, Asua, Efe en RDC; (Ba)Twa au Rwanda et au
Burundi.® Ils seraient les premiers habitants de la région des grands
lacs africains, dont fait partie la RDC, ou ils furent rejoints plus tard par
des agriculteurs et des fermiers-éleveurs.

En RDC, le mode de vie des Pygmées est étroitement lié aux foréts.”
En effet, dans ce pays, la forét constitue 'habitat naturel de nombreuses
communautés Pygmées.® Et grace a leurs pratiques traditionnelles, les
Pygmées ont contribué au maintien et a la conservation des
écosystémes forestiers.? Malgré cet apport, 'Etat les a expulsés de
plusieurs foréts ou ils vivaient, afin d’ériger ces foréts en réserves
naturelles ayant pour but la conservation de la nature et excluant la
présence et l'activité humaines.'® Tel fut le cas du Parc national de
Kahuzi-Biega (PNKB), situé dans la province du Sud-Kivu (Est de la
RDC), et dont la création remonte a I'’époque coloniale en tant que

5 Robillard & Bahuchet (n 2), voir également AK Barume ‘Le nouveau code forestier
congolais et les droits des communautés des foréts.” Atelier sur le Processus de
mise en ceuvre du Code Forestier de la République démocratique du Congo et de
ses normes d’application (2003) 4.

6 Foyer de Développement pour I'’Autopromotion des Pygmées et Indigénes
Défavorisés (FDAPYD — Hope Indigenous peoples) et autres ‘Les peuples
autochtones en RDC: L'injustice des multiples formes de discrimination’ Rapport
d’ONG de peuples autochtones Pygmées Examen Périodique Universel de la
République Démocratique du Congo (2014) (Septembre 2013) https://www.
gitpa.org/web/RAPPORT%20ALTERNATIF%20UPR%200NG%20PEUPLES%
20AUTOCHTONES%20RDC.pdf (consulté le 25 septembre 2020) para 8.

7 En vertu de l’article 26 de la Déclaration des Nations Unies sur les droits des
peuples autochtones, ces derniers ont le droit aux terres, territoires et ressources
qu’ils possédent et occupent traditionnellement. Les foréts figurent parmi lesdites
ressources. En ce qui concerne les Pygmées de RDC, nous utilisons I’expression
foréts ancestrales pour traduire, outre la propriété collective de la forét, le lien
intergénérationnel unissant les Pygmées a la forét.

8 Actions pour les Droits, I'Environnement et la Vie (ADEV) et autres ‘Rapport
alternatif aux 11e, 12e, et 13e Rapports périodiques combinés du gouvernement de
la République démocratique du Congo sur la mise en ceuvre de la Charte africaine
des droits de ’homme et des peuples ainsi que le rapport initial et les 1er, 2e , et
3e Rapports périodiques combinés sur la mise en ceuvre du protocole a la Charte
africaine des droits de I’homme et des peuples relatif aux droits des femmes
présenté a la Commission africaine des droits de ’homme et des peuples lors de la
61eme session ordinaire’ (novembre 2017) 8 et 11 https: //www.forestpeoples.org/
sites/default/files/documents/RAPPORT%20ALTERNATIF%20AUX%2011e%
2012e%20et%2013e%20rapports%20periodiques%20de%20la%20RDC%20-
%20Novembre%202017.pdf (consulté le 25 septembre 2020).

9 La Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (DGPA) et autres ‘SOS pour
le peuple oublié: Etat des lieux de la situation des violations des droits des peuples
autochtones Pygmées en RDC’ Rapport des Organisations Non Gouverne-
mentales de promotion et de défense des droits des peuples Autochtones Pygmées
en RDC Examen Périodique Universel de la République Démocratique du Congo
3eme Cycle (2019) (Septembre 2018) https://www.upr-info.org/sites/ defauf]t/
files/document/congo_democratic_republic/session_33_-_may_2019/rapport_
altern)atif_peuples_autochtones_epu_-_rdc_2018.pdf (consulté le 25 septembre
2020) 8.

10  CShalukoma ‘La participation des populations Pygmeées a la conservation dans le
parc national de Kahuzi-Biega (République démocratique du Congo)’ in
A Fournier et autres (dirs) Quelles aires protégées pour UAfrique de I'Ouest?
Conservation de la biodiversité et développement (2007) 438.
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réserve zoologique et forestiére.!! Il fut érigé en parc national aprés
I'indépendance du pays,'? puis sa superficie a été augmentée en ¥
intégrant des foréts occupées par des communautés Pygmées.
Ces derniéres en ont été expulsées sans avoir été consultés;'# sans avoir
donné leur consentement libre, préalable et éclairé;'® et sans
indemnisation ni compensation.'® C’est également le cas de la Réserve
naturelle d’Ttombwe (RNI), dans la méme province, dont la création en
20067 «n’a tenu aucun compte des desiderata des populations qui
vivent dans la zone concernée, alors que leur avis avait été
explicitement sollicité afin d’obtenir leur adhésion & une gestion
participative».t

La méme situation s’est produite dans d’autres provinces du pays,
comme dans I'ex-Equateur ou la réserve naturelle de Tumba-Lediima a
été créée sans consultation des communautés affectées ni leur
consentement; dans I'ex-Kasal occidental ou la création du Parc
national de la Salonga en 1972 a entrainé le refoulement sans
indemnisation des populations qui y vivaient — dont des Pygmées — et
leur cantonnement dans les villages a la lisiére de ce parc.’® En
remontant plus loin dans le temps, on peut citer la création du Parc des

11 Ordonnance-loi 81/Agri du 27 juillet 1937, abrogée par 'Ordonnance-loi 52/201
du 14 juin 1950. Avant la création de cette réserve, les Pygmées y vivaient de la
chasse, de la cueillette et du ramassage. Voir KD Mutimanwa ‘La situation des
Bambuti-Batwa et le Parc national de Kahuzi-Biega: le cas des peuple Barhwa et
Babuluko du PNKB, République démocratique du Congo’ in Forest Peoples
Programme Les peuples autochtones et les aires protégées en Afrique-du principe
a la pratique. Etude de cas No 2: République démocratique du Congo (2001) 90.

12 Ordonnance-loi 70/316 du 30 novembre 1970, portant création du PNKB.

13 Ordonnance 75-238 du 22 juillet 1975 portant modification des limites du PNKB,
qui a multiplié la superficie du Parc de 60 000 ha a 600 000 ha.

14  EM Mudinga et autres ‘Analyse critique du processus de cogestion du parc
national de Kahuzi-Biega en République démocratique du Congo’ (2013) 17 Revue
électronique en sciences de l'environnement.

15 ‘Le droit au consentement libre, préalable et éclairé (CLIP) protege les peuples
autochtones contre la perte de leur mode de vie, culture et identité en tant que
peuple en reconnaissant leur droit de donner ou de refuser d’accorder leur
consentement relativement aux projets et mesures qui peuvent affecter les terres
qu’ils possédent traditionnellement, occupent ou utilisent. Le CLIP est un
processus qui implique des consultations éclairées et non-coercitives, des
discussions, négociations et des rencontres et qui permet aux peuples autochtones
de parvenir a un consensus et de prendre des décisions selon leurs systémes
coutumiers de prise de décisions’. Foyer de Développement pour I’Autopromotion
des Pygmées et Indigénes Défavorisés (FDAPYD — Hope Indigenous peoples) et
autres (n 6) para 12.

16 Mutimanwa (n 11) 95.

17 Arrété ministériel 038/CAB/MIN/ECN-EF/2006 du 11 octobre 2006 portant
création d’une réserve naturelle dénommée Réserve naturelle d’ Ttombwe ‘RNT’.

18 D de Failly & J-M Bantu La forét dTtombwe: enjeux socio-économiques et
conservation de la nature en contexte congolais (2010) 3 http://www.almedio.fr/
uploads/media/ECADIM_RDC.pdf (consulté le 21 juillet 2020).

19 A Corriveau-Bourque et autres Etude de Référence sur la Tenure en République
démocratique du Congo. Syntheése Provinciale (2019) 11-12.
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Virunga en 1925 au détriment des Pygmées qui vivaient dans la zone,
dans 'actuelle province du Nord-Kivu.2°

Toutes ces décisions ont eu pour conséquence «d’exacerber
lappauvrissement des communautés forestiéres, et ironiquement,
d’exclure ou de restreindre I'acces des personnes qui, par tradition, ont
su habiter durablement dans ces foréts».?! Elles ont entrainé la perte
du mode de vie et de la culture traditionnels des Pygmées concernés,
qui depuis lors vivent dans des conditions précaires, de pauvreté et de
vulnérabilité.>* Ces décisions constituent des violations des droits des
Pygmées au développement, a l'autodétermination et a la libre
disposition de leurs foréts ancestrales, garantis respectivement par les
articles 22, 20(1) et 21 de la Charte africaine des droits de ’'homme et
des peuples (Charte africaine).®3 Ces violations n’ont jamais été
réparées par 'Etat. C’est pourquoi il est important d’envisager les voies
de cette réparation, d’autant plus que la RDC a ratifié depuis le 20 juillet
1987 la Charte précitée* et doit en respecter les normes.

Les avancées dans la reconnaissance des droits des Pygmées sur
leurs foréts ancestrales et les obstacles a cette reconnaissance ont été
relevées dans des travaux antérieurs a la présente contribution.?> En
guise d’avancées, il a été noté le dépot a I’Assemblée nationale, depuis
le mois de juillet 2014, d’'une proposition de loi organique portant
principes fondamentaux relatifs aux droits des peuples autochtones
Pygmées en RDC par un collectif de députés; mais surtout la
promulgation de I'édit No 011/2018 du 5 juin 2018 portant promotion
et protection des droits des peuples autochtones Batwa dans la province
de Mai-Ndombe.2° Mais les lacunes de ces textes n’ont pas été mises en
évidence, aspect que nous comptons examiner ici. Concernant les
obstacles, il a été indiqué que les Pygmées n’ont pas acces a la justice car
leurs plaintes «font rarement l'objet d'une enquéte par l'appareil
judiciaire et ce dernier est ... parfois négativement biaisé contre les

20 Foyer de Développement pour I'’Autopromotion des Pygmées et Indigénes
Défavorisés (FDAPYD-Hope Indigenous peoples) et autres (n 6) para 11. Dans la
méme province du Nord-Kivu, le Ministre de 'Environnement, Conservation de la
Nature, Eaux et Foréts a signé en 2006 un arrété instituant la Réserve des
Primates de Kisimba-Ikobo (RPKI) a Pinga, sans consultation des communautés
et explication a elles données sur les impacts potentiels de cette réserve sur les
moyens d’existence des communautés affectées. Voir Actions pour les Droits,
I’Environnement et la Vie (ADEV) et autres (n 8) 7-8.

21 Actions pour les Droits, 'Environnement et la Vie (ADEV) et autres (n 8) 8.

22  Foyer de Développement pour I’Autopromotion des Pygmées et Indigénes
Défavorisés (FDAPYD-Hope Indigenous peoples) et autres (n 6) para 13.

23  Actions pour les Droits, 'Environnement et la Vie (ADEV) et autres (n 8) 19.

24  Union africaine Liste des pays qui ont signé, ratifié/adhéré. Charte africaine des
droits de 'homme et des peuples http://au.int/en/sites/default/files/African%
20Charter%200n%20Human%20and%20Peoples%20Rights.pdf ~ (consulté le
3 décembre 2014).

25 La Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (DGPA) et autres (n 9);
Foyer de Développement pour I'’Autopromotion des Pygmées et Indigénes
Défavorisés (FDAPYD-Hope Indigenous peoples) et autres (n 6); Mutimanwa
(n 11); de Failly & Bantu (n 18); Mudinga et autres (n 14); Barume (n 5).

26  La Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (DGPA) et autres (n 9) 10.
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peuples autochtones».2” Nous entendons nuancer cette affirmation en
démontrant une timide prise en compte des droits des Pygmées sur
leurs foréts ancestrales en justice. Nous soutenons également que pour
réparer les préjudices qu’il a causés aux Pygmées, ’Etat congolais doit
supprimer les obstacles actuels a la reconnaissance des droits
spécifiques des Pygmées sur leurs foréts ancestrales, restituer aux
Pygmées lesdites foréts et adopter un modeéle de conservation de la
nature qui ne soit pas défavorable aux Pygmées.

Pour ce faire, deux préoccupations vont nous guider et justifient la
subdivision de notre analyse. D’abord, il s’agira, en partant de la
jurisprudence de la Cour africaine des droits de 'homme et des peuples
(Cour africaine) et de la Commission africaine des droits de ’homme et
des peuples (Commission africaine), de préciser le rapport entre les
droits des Pygmées de RDC sur leurs foréts ancestrales et la
souveraineté de I'Etat. Ensuite, nous envisagerons ce que doit faire
I'Etat congolais pour rétablir les Pygmées dans leurs droits sur leurs
foréts ancestrales.

2  LES DROITS DES PYGMEES DE RDC SUR
LEURS FORETS A LA LUMIERE DU TRAVAIL
DE LA COUR AFRICAINE ET DE LA
COMMISSION AFRICAINE

Le principe de souveraineté permanente de I'Etat sur ses ressources
naturelles «revét le caractéere d’un principe de droit international
coutumier».?® L’exercice de cette souveraineté doit tenir compte des
droits des peuples, dont ceux des Pygmées.

2.1 Les Pygmées de RDC comme peuple autochtone
d’Afrique

Au plan universel, les peuples autochtones ont été définis en tenant
compte de plusieurs criteres qui sont leur auto-identification comme
peuple autochtone, la relation particuliere qu’ils entretiennent avec
leurs terres et les ressources de ces terres, leur ascendance commune,
leur continuité historique avec les sociétés qui se sont développées sur
un territoire donné avant la domination coloniale, leur spécificité
culturelle — langue, organisation sociale, religion, valeurs spirituelles,
modes de production, droits et institutions propres — leur volonté de

27  Foyer de Développement pour I’Autopromotion des Pygmées et Indigénes
Défavorisés (FDAPYD-Hope Indigenous peoples) et autres (n 6) para 7.

28  Activités armées sur le territoire du Congo (République démocratique du Congo
¢. Ouganda) C1J (19 décembre 2005) (2005) Recueil 251 para 244.
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préserver cette spécificité, leur position non dominante dans la société
ou ils vivent.?

Pour sa part, grace au travail de ses experts,3° la Commission
africaine a précisé les critéres permettant d’identifier un peuple
autochtone en Afrique. Elle a insisté non pas sur 'antériorité historique
dans l'occupation du continent, mais plutét sur la différence de culture
entre les peuples autochtones et les autres groupes qui forment la
majorité de la population des Etats africains; ainsi que sur la position
non dominante et la discrimination dont sont souvent victimes les
peuples autochtones. Au vu de ces critéres, elle a adopté les
caractéristiques ci-apres pour les peuples autochtones d’Afrique: leurs
cultures et modes de vie different considérablement des groupes
dominants dans la société; leurs cultures sont menacées, au point de
Iextinction dans certains cas; la survie de leurs modes de vie
particuliers dépend de la reconnaissance de leurs droits et de 'accés a
leurs terres et a leurs ressources naturelles traditionnelles; ils souffrent
de discrimination dans la mesure ot ils sont considérés comme moins
développés et moins avancés que les autres groupes plus dominants de
la société; ils vivent souvent dans des =zones inaccessibles,
géographiquement isolées, et souffrent de diverses formes de
marginalisation tant politique que sociale; ils font souvent I'objet de
domination et d’exploitation a I'intérieur des structures politiques et
economlques communément concues pour refléter les intéréts et les
activités de la majorité nationale. Cette discrimination, -cette
domination et cette marginalisation constituent une violation de leurs
droits humains en tant que peuples/communautés, menacent la
pérennité de leurs cultures et de leurs modes de vie et les empéchent de
participer véritablement a la prise des décisions sur leur avenir et leurs
formes de développement.3!

La situation des Pygmées en RDC ressemble a celle décrite ci-haut.
En effet, de maniére unanime, des auteurs et des rapports décrivent ce
qui suit a leur sujet: leur mode de vie est particulier car lié a la forét, ils

29  United Nations, Economic and Social Council, Commission on Human Rights
‘Working Paper by the Chairperson-Rapporteur Mrs. Erica-Irene A. Daes on the
concept of indigenous people’ 14¢me Session UN Doc. E/CN.4/Sub.2/AC.4/1996/
2 (1996) 22, para 69. Ces caractéristiques se réferent a la définition généralement
admise des peuples autochtones, formulée dans José R. Martinez Cobo, ‘Etude du
probléme de la discrimination a I'encontre des populations autochtones’ Volume
V. Conclusions, propositions et recommandations Document des Nations Unies
E/CN.4/Sub.2/1986/7/Add.4 (1987) 31-32, para 379- 382. Dans le méme sens,
voir International Law Association ‘Sofia Conference Rights of indigenous
peoples’ (2012) Final Report 2-3 http://www.ila-hq.org/en/committees/index.
cfm/cid /1024 (consulté le 16 novembre 2014). Voir enfin l'article 1er de la
Convention No 169 de I’Organisation internationale du travail.

30 Il s’agit du Comité de trois Commissaires chargés d’approfondir 'examen de la
question des peuples autochtones en Afrique et de formuler un avis en
conséquence; et du Groupe de Travail composé d’experts sur les droits des
communautés indigénes ou ethniques en Afrique, ayant, entre autres missions,
celle d’examiner le concept de peuples et communautés indigénes en Afrique,
d’étudier les implications de la Charte africaine sur le bien-étre des communautés
autochtones. Voir Résolution sur les Droits des Peuples/Communautés Indigenes
en Afrique-CADHP/Res.51(XXVIII)oo https://www.achpr.org/frsessions/resolu
tions?id=56 (consulté le 29 juillet 2020).
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ne sont pas représentés dans les structures de prise de décision, leurs
droits fonciers ne sont reconnus ni par la loi ni par les coutumes locales,
leur discrimination et leur marginalisation notamment dans 'acces aux
ressources de chasse et de péche souvent contrélées par des membres
de communautés non-Pygmées, le risque de disparition de leur mode
de vie et de leur culture en général suite a la perte de leurs foréts.3>

Cest donc a juste titre que la Commission africaine a placé les
Pygmées, dont ceux de RDC, dans la catégorie des peuples autochtones
d’Afrique.33 L’étape suivante fut la précision des droits de ces derniers.

2.2 Les conséquences sur la souveraineté de I’Etat

Comme les Endorois et les Ogiek, les Pygmées font partie des peuples
autochtones d’Afrique. Le rapport entre leurs droits sur leurs
ressources naturelles et la souveraineté des Etats ou ils se trouvent a été
précisé par la Commission africaine dans l'affaire concernant les
Endorois, puis par la Cour africaine dans 'affaire concernant les Ogiek.
Les conclusions de ces deux organes valent pour la RDC.

2.2.1 Le cas des Endorois contre le Kenya34

Les Endorois forment une communauté pastorale qui vit dans la région
de la Rift Valley au Kenya. Dans cette affaire, la Commission africaine
a recouru pour la premiere fois au droit des peuples autochtones pour
décider en faveur d’un peuple en Afrique.3° En effet, en appliquant les
articles 60 et 61 de la Charte africaine, elle s’est inspirée de la

31 Commission africaine des droits de ’homme et des peuples & International Work
Group For Indigenous Affairs ‘Rapport du Groupe de Travail d’experts de la
commission africaine des droits de 'homme et des peuples sur les populations/
communautés autochtones’ (2005) 99-100, ci-aprés Rapport du Groupe de
Travail de la Commission africaine. Voir également Résolution sur ’Adoption du
Rapport du Groupe de Travail de la Commission africaine sur les Populations/
Communautés Autochtones-CADHP/Res.65(XXXIV)o3 https://www.achpr.org/
fr_sessions/resolutions?id=70 (consulté le 29 juillet 2020); International Work
Group For Indigenous Affairs ‘Peuples autochtones d’Afrique: les peuples
oubliés? Travail de la commission africaine sur les peuples autochtones d’Afrique’
(2006) http://www.iwgia.org/iwgia_files_publications_files/AfricanCommis
sionSumm aryversionFRE.pdf (consulté le 9 janvier 2014).

32  La Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (DGPA) et autres (n 9) 10
para 33; Foyer de Développement pour l’Autopromotion des Pygmées et
Indigénes Défavorisés (FDAPYD-Hope Indigenous peoples) et autres (n 6);
Actions pour les Droits, 'Environnement et la Vie (ADEV) et autres (n 8) 7-8;
T Trefon ‘Gouvernance forestiére au Congo: le régne de la corruption?’ (2011) 17
Anti-Corruption Resource Center Brief 3; A Corriveau-Bourque et autres (n 18) 9,
15 et 19; C Lang ‘Vers un nouveau modele de conservation de la nature?’ (2017)
Conservation Watch; Mudinga et autres (n 14) para 13; de Failly & Bantu (n 18) 3.

33  Rapport du Groupe de Travail de la Commission africaine 10-11.

34  Centre for Minority Rights Development & Others c. Kenya (2009) AHRLR 75
(ACHPR 20009) (Aftaire Endorois).

35 J Gilbert ‘Indigenous peoples’ human rights in Africa: the pragmatic revolution of
the African Commission on Human and Peoples’ Rights’ (2011) 60(1)
International and Comparative Law Quarterly 248.
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jurisprudence de la Cour interaméricaine des droits de ’homme3° pour
établir que les Endorois sont propriétaires de leur terre ancestrale; que
I’Etat a le devoir d’évaluer si la restriction du droit de propriété des
Endorois, par la création d'une réserve naturelle et l'octroi de
concessions d’exploitation de rubis, est nécessaire pour assurer la
survie des Endorois.3”

‘Rappelant qu’elle avait déja eu a préciser qu'un peuple habitant une
région spécifique dans un Etat peut prétendre a la protection de I'article
21 de la Charte africaine,3® la Commission africaine a estimé que les
Endorois ont le droit de dlsposer librement de leurs richesses et de leurs
ressources naturelles. Elle a ensuite estimé que leur expulsion de la
région du Lac Bogoria les a privés du droit de controler et d'user des
ressources naturelles de leur terre ancestrale, et que cela equlvaut aune
violation de l'article 21 de la Charte africaine.3? Il en découle qu’en tant
que peuples autochtones, les Pygmées de RDC sont propriétaires de
leurs terres et foréts ancestrales, en vertu de l'article 14 de la Charte
africaine.

Concernant le rapport entre le droit de propriété des peuples
autochtones et la souveraineté de I'Etat, la Commission africaine a noté
que ce droit de propriété n’exclut pas la possibilité de restriction de la
part de I’Etat. Mais cette restriction doit étre conforme aux lois en
vigueur, décidée dans l'intérét public ou dans l'intérét général de la
communauté concernée, nécessaire pour assurer la survie de ladite
communauté et elle ne doit pas affecter les autres ressources naturelles
nécessaires a la survie de cette communauté.4

36 Notamment dans les affaires ci-apres: Saramaka People c. Suriname IACHR
(12 aoiit 2008) Series C 172; Yakye Axa Indigenous Community c. Paraguay
TIACHR (17 juin 2005) Series C 125; Sawhoyamaxa Indigenous Community c.
Paraguay TACHR (29 mars 2006), http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/
articulos/seriec 146 ing.pdf (consulté le 27 novembre 2013).

37  Affaire Endorois para 184, 187, 256-268.

38  Social and Economic Rights Action Center (SERAC) and Another c. Nigeria
(2001) AHRLR 60 (ACHPR 2001) para 267. Comme le souligne Shelton, le droit
de disposer des ressources naturelles a été, dans cette affaire, appliqué a un
groupe identifiable a l'intérieur d'un Etat africain, 4 savoir le peuple Ogoni du
Nigeria. Voir Shelton (n 1) 64. Cependant, a remarqué Onyango, la Commission a
procédé de la sorte sans dire a quelle catégorie de peuple il faut rattacher les
Ogoni (minorités ou peuple autochtone). Voir J Oloka-Onyango ‘Reinforcing
marginalized rights in an age of globalization: international mechanisms, non-
state actors, and the struggle for peoples’ rights in Africa’ (2003) 18 American
University International Law Review 891. Dans le cas des Endorois, le cap est
franchi: la Commission africaine reconnait qu’ils sont non seulement un peuple
bénéficiant de la protection offerte par les droits collectifs prévus par la Charte
africaine, mais surtout qu’ils constituent un peuple autochtone. Voir affaire
Endorois para 162.

39  Affaire Endorois para 268. De maniére implicite, la Commission africaine affirme
ici que les Endorois ont été victimes de spoliation de la part de I'Etat.

40  Ibid. para 264, 266-268. Gilbert note que pour la Commission africaine les
croyances des Endorois constituent une religion et que, en considérant 'acces a
leurs terres comme faisant partie de la liberté de ce peuple de pratiquer sa religion
(liberté protégée par la Charte africaine), la Commission africaine a fourni un
apport important aux droits des peuples autochtones en liant ’acces a la terre et la
liberté de religion. Gilbert (n 35) 256.
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L’élément le plus important qui nous concerne ici est que la
Commission africaine a précisé que lorsqu’un projet envisagé a un
impact sur les terres des peuples autochtones, I’Etat a le devoir non
seulement de consulter ces peuples, mais aussi d’obtenir leur
consentement libre, préalable et informé (c’est-a-dire en connaissance
de cause) dudit projet; et cela en conformité avec leurs coutumes et
traditions.4! Enfin, I'Etat doit s’assurer que la communauté autochtone
affectée soit indemnisée et bénéficie du projet envisagé.4*

Ayant ratifié la Charte africaine, la RDC doit consulter les Pygmées
se trouvant sur son sol et obtenir leur consentement libre, préalable et
éclairé avant de décider de la création des réserves naturelles. En ne
Payant pas fait, la RDC ne s’est pas conformée a ses obligations en vertu
de ladite Charte.

En conséquence, a l'instar du Kenya, la RDC doit reconnaitre le
droit de propriété des Pygmées sur leurs foréts et les leur restituer, tout
en s’assurant que les Pygmées aient acces a ces foréts et tirent avantage
des possibilités d’emploi en leur sein. Elle doit dédommager
adéquatement les Pygmées pour toutes les pertes subies; payer aux
Pygmées des redevances provenant des activités économiques
existantes dans leurs foréts converties en réserves naturelles.43 La
position de la Commission africaine a été renforcée par la Cour
africaine dans I'affaire concernant les Ogiek.

2.2.2 Le cas des Ogiek contre le Kenya44

Cette affaire a opposé la Commission africaine, agissant au nom de la
communauté Ogiek du complexe forestier de Mau au Kenya. Il y était
allégué que les Ogiek sont tributaires de la forét de Mau pour leur
subsistance traditionnelle et que ladite forét est la source de leur
identité religieuse. Que, cependant, ils sont menacés d’expulsion de

41 Laffaire Endorois para 290. A ce propos, Gilbert note le réle innovateur de la
Commission africaine, en montrant que celle-ci a parlé du droit au consentement
libre, préalable et en connaissance de cause des Endorois alors quun tel droit ne
figure pas dans la Charte africaine. Voir Gilbert (n 33) 266. En comparant la
protection offerte par la Commission africaine a celle de la Cour et de la
Commission interaméricaines, Shelton estime que la premiére est allée plus loin
que les secondes car ces derniéres ont limité l'obligation d’obtenir le
consentement libre, préalable et en connaissance de cause des communautés
autochtones aux projets majeurs (a grande échelle) qui peuvent menacer
Pexistence ou le mode de vie propres des autochtones, tandis que la premiere
envisage cette obligation pour tout projet ayant un impact sur le territoire des
peuples autochtones, quelle que soit I'étendue ou la portée géographique dudit
projet. Voir Shelton (n 1) 79.

42  Affaire Endorois para 266.

43  Affaire Endorois para 298.

44  Commission africaine des droits de l'homme et des peuples c. Kenya,
Communication 6/2012, Cour africaine des droits de I’'homme et des peuples
(26 mai 2017) https://fr.african-court.org/images/Cases/Judgment/Arret%20
Requte%20N0.%20006%20du%202012%20-%20Commission%20Africaine%20
des%20Droits%20de%20L'%20Homme%20et%20Des%20Peuples%20contra%2
oRepublique%20du%20Kenya%20-%200ptimized.pdf (consulté le 22 juillet
2020) (Affaire Ogiek).
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cette forét par le gouvernement du Kenya au motif que la forét précitée
constitue une zone de captage d’eau et qu’elle fait partie intégrante du
domaine de I'’Etat en vertu de la section 4 de la loi régissant les terres
domaniales.4>

La Cour africaine a d’abord rappelé que les Ogiek sont un peuple
autochtone d’Afrique.*® Ensuite, elle a estimé que le Kenya a violé le
droit des Ogiek au développement, pour les avoir fréquemment
expulsés de la forét de Mau et cela sans leur accord.#” La Cour a donc
confirmé l'obligation pour I’Etat d’obtenir le consentement libre,
préalable et éclairé des peuples autochtones avant de décider de
Iexpulsion de ces derniers de leurs terres, quel que soit le motif. Ce
consentement constitue ainsi une limite a I'exercice par I'Etat de sa
souveraineté permanente sur ses ressources naturelles.

Par rapport a larticle 21 de la Charte africaine, la Cour susdite a
rappelé qu’elle avait déja reconnu aux Ogiek un certain nombre de
droits par rapport a leur terre ancestrale, a savoir le droit d’'usage et le
droit de jouissance des produits de la terre, qui présupposent le droit
d’accéder a la terre et de 'occuper. Les Ogiek ayant été privés par le
Kenya du droit de jouir et de disposer librement des richesses
alimentaires que produisent leurs terres ancestrales, ce pays a violé
l'article 21 susmentionné.4

Cette allusion aux richesses alimentaires des terres des Ogiek est
intéressante car elle donne une portée plus large aux droits des peuples
autochtones sur leurs terres ancestrales, en ajoutant la nourriture
produite par la terre aux éléments du lien entre un peuple autochtone
et sa terre. En effet: 49

En affirmant que I’article 21 de la Charte africaine a été violé par le Kenya parce que

cet Etat a privé les Ogiek de leur droit d’accéder a la nourriture abondante produite

par leurs terres, la Cour opére un glissement sémantique de la nécessité et du
caractére vital d’une terre pour la survie a la fois matérielle et culturelle d’'un peuple

(aspect déja avancé par la Commission africaine) a I'utilité d’une terre ancestrale en

termes de fertilité et d’abondance de sa production.

Dans le cas de la RDC, il est admis que les Pygmées tiraient leur
nourrjture de leurs terres et foréts ancestrales dont ils ont été expulsés
par I'Etat poury créer des réserves naturelles ou des aires protégées. En
combinant la décision de la Cour africaine en faveur des Ogiek et la
constatation de la Commission africaine en faveur des Endorois, on

45  Commission africaine des droits de l'homme et des peuples c. Kenya,
Communication 006/2012, Ordonnance portant mesures provisoires, Cour
africaine des droits de 'homme et des peuples (15 mars 2013) para 3 https://fr.
african-court.org/images/Cases/Orders/Ordonnance%20portant%20Mesures%
20provisoires%20-%20Affaire%20Commission%20africaine%20c.%20Kenya.
pdf (consulté le 25 juillet 2020).

46  Affaire Ogiek para 112.
47  Affaire Ogiek para 210-211.
48  Affaire Ogiek para 201.

49  PL Mirindi ‘Le droit des communautés locales: entre le caractére vital et la valeur
économique de terres ancestrales note sous Cour africaine des droits de ’homme
et des peuples, requéte n°006/2012, arrét du 26 mai 2017, Commission africaine
des droits de 'homme et des peuples c. République du Kenya’ (2018) Cahiers du
CERDHO 8.
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aboutit 4 une double conclusion a savoir: d’'une part 'Etat ne peut pas
décider d’ériger une forét ancestrale des Pygmées en réserve naturelle
ou en aire protégée sans avoir au préalable obtenu le consentement
libre et éclairé des Pygmées concernés; d’autre part, les expulsions dont
ont été victimes les Pygmées de RDC constituent des violations de leurs
droits de propriété, de leur droit de disposer de leurs foréts ancestrales
et de leur droit au développement garantis par la Charte africaine. Ces
violations exigent une réparation adéquate qui n’a pas encore eu lieu.

3 LES OBSTACLES A LA RECONNAISSANCE
DES DROITS DES PYGMEES ET A LA
RESTITUTION DE LEURS FORETS
ANCESTRALES EN RDC

Ces obstacles existent en droit et dans la pratique étatique, que cette
derniere releve du juge ou du service public en charge de la garde des
parcs nationaux et des réserves naturelles.

3.1 Au plan juridique et judiciaire

Il faut épingler ici les limites 1égales et dans ’ceuvre du juge interne.

3.1.1 Les difficultés d’ordre légal

Elles résident dans 'expression de la souveraineté de I'Etat sur les
ressources naturelles et l'absence dun texte légal permettant
d’équilibrer cette souveraineté par la prise en compte des droits des
Pygmées.

La souveraineté de la RDC sur ses ressources naturelles

Cette ~souveraineté¢ est proclamée sans limitation dans la
Constitution.>° Il en est de méme dans les 101s relatlves a exploitation
des ressources naturelles comme la terre,>* les foréts,>* les minerais®3
et les hydrocarbures.>* C’est dans Texercice de cette souveraineté que
I’Etat congolais a souvent privé les Pygmées de leurs foréts ancestrales.

50  Constitution du 18 février 2006 telle que modifiée et complétée par la loi No 11/
002 du 22 janvier 2011, article 9.

51 Loi 73-021 portant régime général des biens, régime foncier et immobilier et
régime des suretés du 20 juillet 1973 telle que modifiée et complétée par la loi 80-
008 du 18 juillet 1980 article 53. Ci-apres: Loi fonciere.

52  Code forestier, article 7; loi 14/003 du 11 février 2014 relative a la conservation de
la nature, article 3; loi 11/009 du 09 juillet 2011 portant principes fondamentaux
relatifs a la protection de 'environnement, article 3.

53  Loi 18/001 du 9 mars 2018 modifiant et complétant la loi 007-2002 du 11 juillet
2002 portant Code minier, article 3.

54  Loi15/012 du 1er aofit 2015 portant régime général des hydrocarbures, article 3.
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Il est nécessaire que la maniére dont cette souveraineté est exprimée
dans les lois soit modifiée, de maniére a la limiter par la nécessité du
respect des droits des Pygmées sur leurs foréts ancestrales.

Les textes légaux consacrés spécifiquement aux Pygmées et
leurs limites

L’article 51 de la Constitution dispose que I'Etat assure la protection et
la promotion des groupes vulnérables et de toutes les minorités, ainsi
que la promotion d’une coexistence harmonieuse de tous les groupes
ethniques du pays. Il doit aussi veiller a I'épanouissement de tous les
groupes ethniques, vulnérables et des minorités. Comme cet article ne
précise pas ces minorités,> les Pygmées pourraient s’en réclamer par
rapport au reste de la population congolaise. Mais cela ne leur
assurerait pas des droits spécifiques sur leurs foréts.

En revanche, une ‘proposition de loi organique portant principes
fondamentaux relatifs aux droits des peuples autochtones Pygmées’
fut soumise en 2014 au parlement national. 56 ’objectif de ce texte,
comme indiqué a I'article 1er, était de protéger et promouvoir les droits
des peuples autochtones Pygmées conformément a la Constitution. Et
pourtant, celle-ci affirme sans limitation la souveraineté de I’Etat sur
les ressources naturelles. A son article 2(1), la proposition faisait
allusion a I’attachement et au lien étroit des peuples autochtones avec
la nature (terme général si pas vague), au lieu de parler du lien avec
leurs terres. L’article 18 prévoyait que I’Etat, la province et les entités
territoriales décentralisées (ETD) organisent préalablement des
consultations pour tout projet qui affecte directement ou indirectement
la vie des peuples autochtones Pygmées, en vue d’obtenir ou non, leur
consentement. Cette formulation était ambigiie parce qu’elle sous-
entendait que dans certaines hypothéses, 'obtention du consentement
de ces peuples ne serait pas requis. L’article 45 mentionnait que tout
projet susceptible d’avoir une incidence sur les terres et ressources
naturelles que posseédent, occupent ou utilisent traditionnellement les

55 B Kahombo ‘La protection des minorités ethniques en République démocratique
du Congo. Entre rupture et continuité des ordres constitutionnels antérieurs’
(2010) 2 Konrad Adenauer Stiftung. Librairie africaine d’études juridiques 1;
JPS Bigira ‘Le droit des minorités dans la vacuité de sa positivité. L’articulation
congolaise a la fluctuation internationale’ in ON Rurihose (dir) Mélanges Célestin
Nguya-Ndila Malengana. La République démocratique du Congo: les défis
récurrents de décolonisation, de UEtat de droit et du développement économique
et social (2012) 309.

56  Assemblée nationale, 2éme législature de la 3¢éme République, ‘Proposition de loi
organique portant principes fondamentaux relatifs aux droits des peuples
autochtones Pygmées’ (2014); Le Monde Afrique ‘Bient6t une loi pour protéger les
Pygmées de RDC?’ 2015 http://www.le monde.fr/afrique/article/2015/09/29/
bientot-une-loi-pour-proteger-les-pygmees-de-rdc477684 9_3212.html (consulté
le 2 octobre 2015); Anne Martinussen, ‘Des réformes juridiques pour soutenir les
droits des peuples autochtones de la République du Congo. Derniérement les
mesures importantes ont été accomplies en vue de la reconnaissance et la
protection des droits des peuples autochtones en République démocrati éque du
Congo (RDC)’ Un-Redd Program Newsletter 2014, http://www.un-redd.org/
Newsletter2014September/DRCLeg alIPReformsFR/tabid/794161/Default. aspx,
(consulté le 2 octobre 2015).
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Pygmées doit faire I'objet d'une étude préalable d’impact social et
environnemental et obtenir le consentement libre, préalable et informé
desdits peuples. Il rejoignait ainsi le standard préconisé par la
Commission africaine et la Cour africaine. Mais l'article 48 indiquait
que I'Etat, la province et les entités territoriales décentralisées
consultent les peuples autochtones Pygmées concernés et coopérent
par lintermédiaire des représentants choisis par eux-mémes en vue
d’obtenir préalablement leur consentement, libre et informé avant
toute mise en valeur, utilisation ou exploitation des ressources
minérales, hydriques ou autres sur les terres qu’ils possédent, occupent
et utilisent traditionnellement. Or, le fait de consulter en vue d’obtenir
le consentement n’implique pas nécessairement le droit pour le peuple
autochtone de s’opposer au projet envisagé par I’Etat.5” Ce qui limitait
la portée de l'article 45 ci-haut. Toutes ces incohérences devaient étre
corrigées. Malheureusement, jusqu’a la fin de leur mandat en 2018, les
députés n’ont pas adopté la proposition.

Une nouvelle «proposition de loi organique portant principes
fondamentaux relatifs a la protection et promotion des droits de
peuples autochtones Pygmées en République démocratique du Congo»
vient d’étre déposée a I’Assemblée nationale. Elle a été déclarée
recevable le 6 juin 2020 et a été transmise a la commission socio-
culturelle de ladite Assemblée pour analyse.°® Espérons que la
procédure aboutisse a ’adoption du texte par '’Assemblée nationale et
le Sénat, et a sa promulgation par le Président de la République. Mais il
convient d’en revoir certaines dispositions qui ne lui permettent pas
d’atteindre le standard fixé par la Cour africaine et la Commission
africaine.

Parmi les éléments positifs dans ce texte, il y a la référence a la
Charte africaine dans le préambule, ce qui permet de renforcer la
position des Pygmées face a I'Etat congolais. L’article 42 prévoit
quaucune délocalisation, ni réinstallation des peuples autochtones
Pygmées ne peut se faire sans leur consentement libre, informé et
préalable, ni leur indemnisation juste et équitable. Le méme article
ajoute d’'une part que sauf si les Pygmées concernés en décident
librement autrement, I'indemnisation se fait sous forme de terres, de
territoires et de ressources équivalents par leur qualité, étendue et
régime juridique; ou sous forme d’'une indemnité pécuniaire ou de
toute autre réparation appropriée; et d’autre part qu’en cas de cessation
de l'objet de I'expropriation, les Pygmées gardent la priorité de retour

57  Pour une analyse sur ces nuances dans les conventions No 107 et No 169 de
I’Organisation internationale du travail et la Déclaration des Nations unies sur les
droits des peuples autochtones, voir PL Mirindi ‘Les droits des populations sur les
ressources miniéres en République démocratique du Congo: une analyse a la
lumiére du droit international’, Thése de doctorat, Vrije Universiteit Brussel, 2016
102-113 et 129-140.

58  https://www.iccaconsortium.org/wp-content/uploads/2020/06 PROPOSITION-
DE-LOI-PA-01-MAI-2019.pdf (consulté le 24 juillet 2020). Voir aussi A Mudiayi
‘RDC: I’Assemblée nationale adopte une proposition de loi sur la protection des
droits peuples autochtones Pygmées’ Actualité.cd 6 juin 2020 https://
actualite.cd/2020/06/06/rdc-assemblee-nationale-adopte-une-proposition-de-
loi-sur-la-protection-des-droits (consulté le 24 juillet 2020).
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sur leurs anciennes terres. De méme, I'article 44 prévoit que les peuples
autochtones Pygmées ont le droit de jouir pleinement de toutes les
ressources naturelles, ligneuses et non ligneuses ainsi que des bénéfices
issus des services environnementaux sur les terres qu’ils possédent,
occupent ou utilisent traditionnellement. L’article 45 de la proposition
de 2014 est repris tel quel dans la proposition actuelle. Par sa
généralité, il implique que pour créer un parc national ou une réserve
naturelle intégrale sur une terre d’'une communauté pygmée, I'Etat doit
consulter et obtenir le consentement libre, préalable et informé de
ladite communauté. Les articles 42, 43 et 50 prévoient que I'Etat doit
protéger les terres et ressources naturelles des Pygmées. Plus
intéressant, l'article 57 comporte un effet rétroactif car il indique que
I’Etat prend des mesures correctives concernant les délocalisations et
les déplacements forcés dont les Pygmées ont été victimes de 1970 a ce
jour. Combiné avec larticle 42, l'article 57 ouvre la voie a une
indemnisation des Pygmées expulsés des aires protégées et a la
restitution de leurs foréts.

La définition des peuples autochtones contenue a I’article 2 est celle
qui figurait dans la proposition de 2014. De méme, I’article 18 du texte
de 2014 reste inchangé. Malgré sa formulation ambigiie, 'ancien article
48 du texte de 2014 est repris de maniere identique a I’article 47. Pour
améliorer le texte, il faudra revoir l’'article 2 pour parler du lien des
Pygmées avec leurs terres et ressources naturelles ancestrales — et pas
seulement avec la nature; supprimer ou revoir larticle 18 en lui
enlevant la confusion qui laisse croire que dans certains cas le
consentement libre, préalable et informé des Pygmées ne serait pas
exigé pour accéder a leurs terres; supprimer ou revoir l'article 47
(ancien article 48) dont les termes doivent étre modifiés pour éviter
toute confusion sur la nécessité du consentement libre, préalable et
informé des Pygmées.

Par ailleurs, pendant que ’Assemblée nationale tardait a examiner
la proposition de loi de 2014, la province du Mai-Ndombe a, en date du
5 juin 2018, promulgué 1’édit No 011/2018 portant promotion et
protection des droits des peuples autochtones Batwa dans cette
province. Ce texte est loin du standard fixé par la Cour africaine et la
Commission africaine. En effet, a son article 2, il définit les Batwa en
mettant en exergue leur lien avec la nature, mais pas avec la terre ou la
forét. A I'article 11, il ne parle pas du droit de propriété des Batwa sur
leurs terres et ressources, mais plutét de leur droit collectif a la
possession, a 'acces a la terre et aux ressources naturelles. L’article 14
dispose:

Les Batwa ne peuvent étre déplacés des terres qu’ils possedent et/ou utilisent

traditionnellement que pour une cause d’utilité publique et ce, apres des

consultations libres, informées et préalables, et moyennant une indemnisation

juste et équitable.
Il n’y est pas question de la nécessité d’obtenir le consentement libre,
préalable et informé des Batwa. Et pourtant, a l'article 1er, le texte
définit ce consentement sans y revenir par la suite. A l'article 16, le
gouvernement provincial garantit le droit pour les Batwa d’accéder aux
bénéfices résultant de I'utilisation et de ’exploitation de leurs terres en
vue de préserver la biodiversité.
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Malgré ces limites, cet édit constitue une prise en main de la
question des droits des peuples autochtones par une province. Celle-ci
a exploité ses compétences prévues par la Constitution,>® pour mettre
en place une protection a minima des Pygmées de cette province tout
en évitant de toucher a la souveraineté de I’Etat sur les ressources
naturelles.

D’autres propositions ou projets d’édits relatifs a la question des
Pygmées ont été déposés et sont en cours d’examen aux assemblées
provinciales des (Provinces du Nord-Kivu, du Sud-Kivu, de 'Equateur et
de la Tshopo.®® Mais, comme l'ont relevé des organisations non
gouvernementales, ces instruments juridiques de portée provinciale
présentent un risque majeur de non applicabilité faute de mesures
d’application.®® «Cette situation affecte les peuples autochtones car a ce
jour, leurs droits ... ne sont pas mis en ceuvre pleinement».®® Les
députés et les organisations non gouvernementales, dans les provinces
précitées, doivent étre vigilants pour éviter que les textes en discussion
n’établissent des standards différents applicables aux Pygmées selon
les provinces. Ces difficultés d’ordre 1égal peuvent expliquer l'attitude
du juge interne.

3.1.2 La stratégie d’évitement de la part du juge interne

Les terres occupées par les communautés en vertu de leurs coutumes
font partie du domaine privé de I’Etat, en vertu de I'article 387 de la loi
fonciere. Mais le sort de ces droits est demeuré incertain car
l'ordonnance du Président de la République qui, en vertu de Particle
389 de la méme loi, aurait dii préciser le sort en question n’est jamais
intervenue a ce jour. Cela a poussé a conclure que «les communautés
locales ... ont été juridiquement dépossédées»®3 et que «cette situation
est génératrice d’insécurité fonciére et aussi de précarisation».®4
Certes, a son article 34, la Constitution de la RDC garantit le droit de
propriété individuelle ou collective acquis en vertu de la loi ou de la
coutume, mais cette protection reste douteuse dans la mesure ou le sol
est la propriété de I'Etat en vertu de la Constitution et de la loi fonciere.

Dans ce contexte 1égal, les chances pour les communautés Pygmées
de reconquérir leurs droits sur leurs terres et foréts devant le juge

59 La mise en ceuvre des mécanismes de promotion et de sauvegarde des droits
humains et des libertés fondamentales est une matiére entrant dans la
compétence concurrente du pouvoir central et des provinces. Voir Constitution du
18 février 2006 telle que modifiée et complétée a ce jour a son article 203(1).

60 La Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (DGPA) et autres (n 9) 10
para 29-30.

61 Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (n 9) 10 para 29-30.

62  Dynamique des Groupes des Peuples Autochtones (n 9) 10 para 29-30

63  SM Matabaro ‘Les garanties du droit de propriété en République démocratique du
Congo: droits et pratiques’ in SM Matabaro et autres (dir) Les droits de Thomme
dans la région des grands lacs. Réalités et illusions (2003) 372.

64 IU Ona ‘Les transactions foncieres paysannes: cas de la chefferie de Kabare’
Discussion Paper (2005) 4-5.
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interne sont minces.5 Deux affaires concernant les Pygmées du PNKB
peuvent nous servir pour illustrer 'embarras du juge congolais.

L’impasse dans Uaffaire introduite par les Pygmées contre
la RDC et UInstitut congolais pour la conservation de la
nature (ICCN)%°

Dans cette affaire, 66 personnes se réclamant agir au nom des Pygmées
expulsés du PNKB ont assigné, en matiére civile, 'Etat congolais et
I'ICCN devant le Tribunal de grande instance d’ Uvira siége secondaire
de Kavumu,®” dans la province du Sud-Kivu, pour non-respect de la
procédure 1egale lors de l'extension du PNKB. Ils ont sollicité la
restitution de leurs terres et leur dédommagement. Le tribunal s’est
déclaré incompétent pour examiner la demande, au motif que celle-ci
impliquait de se prononcer sur une matiere qui n'est pas de la
compeétence du Tribunal a saV01r la conformité ou non a la Constitution
de 'acte ayant créé le PNKB.®® Les demandeurs ont fait un recours
devant la Cour d’appel de Bukavu. Mais cette derniére a déclaré les
appels recevables mais non fondés, en invoquant le méme motif déja
avancé par les juges au premier degré.®®

65  Un recours devant le Conseil d’Etat pour annulation des actes ayant créé les
réserves naturelles au motif de la violation des lois applicables en la matiére court
le risque d’étre déclaré irrecevable en raison du temps écoulé depuis 'acte en
question; ou encore d’étre confronté a une difficulté d’ordre juridique consistant a
apprécier la validité d’'un acte passé a 'aune d’une loi postérieure. Quoi qu’il en
soit, les chances de succes resteront limitées tant que la législation ne prévoit pas
I’exigence de 'obtention du consentement libre, préalable et informé des Pygmées
avant la création d’une réserve naturelle sur leurs terres, ainsi que I'obligation de
leur restituer les foréts dont ils ont été illégalement expulsés.

66  Tribunal de grande instance d’Uvira siége secondaire de Kavumu JPKM et
consorts c. La RDC représentée par le Gouverneur de province du Sud-Kivu et
UInstitut congolais pour la conservation de la nature (ICCN) RC4058 (jugement
du 28 février 2011) (Affaire RC4058); Cour d’appel de Bukavu JPKM et consorts
c. La RDC représentée par le Gouverneur de province du Sud-Kivu et Ulnstitut
congolais pour la conservation de la nature (ICCN) RCA4570 (arrét du 11
décembre 2012) (Affaire RCA4570).

67  En vertu des articles 94, 95, 110, 112 et 116 de la loi organique No 13/011-B du
11 avril 2013 portant organisation, fonctionnement et compétences des
juridictions de l'ordre judiciaire en RDC, les Tribunaux de grande instance
connaissent, en matiére civile, des contestations qui ne sont pas de la compétence
des Tribunaux de paix. Ces derniers connaissent des contesta-
tions portant sur le droit de la famille, les successions, les libéralités et les conflits
fonciers collectifs ou individuels régis par la coutume, ainsi que des contestations
susceptibles d’évaluation pour autant que leur valeur ne dépasse pas deux
millions cinq cent mille francs congolais. Au-dessus des Tribunaux de grande
instance, se trouvent les Cours d’appel — qui connaissent de I'appel des décisions
rendues au premier degré par les Tribunaux de grande instance — et, plus haut
dans la hiérarchie, la Cour de cassation qui connait de pourvois en
cassation pour violation des traités internationaux diiment ratifiés par la RDC,
des lois et de la coutume lorsque ces pourvois sont formés contre les arréts des
Cours d’appel et les jugements rendus en dernier ressort par les juridictions
de I'ordre judiciaire en matieres civile, commerciale, sociale et pénale. La Cour de
cassation connait également del’appel des arréts rendusau premier degré
par les Cours d’appel.

68  Affaire RC4058, 13.
69  Affaire RCA4570, 3,5
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Depuis 'année 2013, le dossier a été introduit devant la Cour de
cassation, mais aucune décision n’est intervenue jusqu’a ce jour.
Devant cette impasse, le dossier a été soumis a la Commission africaine.
Cette lenteur traduit la difficulté d’acces a la justice pour les Pygmées.
Et pourtant, I'article 150(1) de la Constitution de la RDC dispose que «le
pouvoir judiciaire est le garant des libertés individuelles et des droits
fondamentaux des citoyens».

Le recours a Uobiter dictum en faveur des Pygmées dans
Uaffaire opposant deux Pygmées a un garde-parc du PNKB
et a 'ICCN 7°

Dans cette affaire, un garde-parc du PNKB était poursuivi pénalement
devant le Tribunal militaire de garnison”* de Bukavu pour avoir, dans
I’exercice de ses fonctions, tiré des coups de feu avec son arme de
service en direction de deux Pygmées qui étaient a la recherche de
plantes médicinales a I'intérieur du PNKB. L'un de ces Pygmées est
décédé; 'autre, qui s’est constitué partie civile, était blessé. LICCN fut
appelé au proces comme partie civilement responsable.

En se fondant sur les éléments du dossier, le tribunal n’a retenu a la
charge du garde-parc que l'infraction de coups et blessures aggravés.”>
Ici, ce sont les arguments de 'TCCN et du Pygmée blessé, ainsi que les
réponses des juges qui nous intéressent. En effet, 'ICCN a invoqué la
turpitude des victimes, au motif que l'article 38 du Code forestier leur
interdit ’exercice des droits d’'usage forestiers (consistant notamment
en la cueillette de plantes médicinales) dans un parc national.”3 Pour sa
part, le pygmée a justifié sa présence dans le PNKB au motif que cette
partie du parc a depuis toujours fait partie de la forét ancestrale de son
peuple, dans laquelle ce dernier cueille des plantes alimentaires et
médicinales. Le jugement n’a pas répondu a I'argument de I'ICCN.
Toutefois, dans le réesumé des faits, le jugement constate d'une part qu’il
ressort de l'instruction que la partie civile appartient aux peuples
autochtones Pygmeées vivant a Tshombo, groupement de Miti, territoire
de Kabare, province du Sud-Kivu; d’autre part qu’en 1975, I'Etat
congolais avait

[plris la résolution de chasser dans le parc Kahuzi Biega les peuples autochtones de
leur milieu naturel a travers 'ordonnance no 75-238 du 22 juillet 1975 portant

70  Tribunal militaire de garnison de Bukavu Ministére public et Parties civiles
Munganga Nakulire et Mawazo Muna c. Prévenu Bahati Pilipili Nelly RP1213/
017 (Jugement du 24 juillet 2018) (Affaire RP1213/017).

71 Les Tribunaux Militaires de Garnison connaissent des infractions punissables de
la peine de mort et de celles punissables d’'une peine supérieure a 1 an, commises
par les militaires, policiers et assimilés (article 1er de la loi No 023/2002 du
18 novembre 2002 portant Code judiciaire militaire).

72 Affaire RCA1213/017, 10, 25-29. En droit congolais, les coups et blessures sont
aggravés soit lorsqu’ils entrainent une maladie, une incapacité de travail
personnel, une perte de I'usage absolu d’un organe ou une mutilation grave; soit
lorsqu’ils ont été donnés avec préméditation; soit lorsqu’ils ont causé la mort sans
I'intention de la donner; soit enfin lorsqu’ils sont portés sur I’auteur d’un accident
de circulation. Voir BCM Nyangezi Les infractions de A a Z (2011) 220-221.

73 Affaire RCA1213/017, 21.
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modification des limites du PNKB ..., ce Parc malgré cette restriction est resté le

milieu dans lequel se trouvent tous les produits vivriers et médicamenteux pour ces

peuples.’4
En se limitant aux constats ci-haut sans en tirer des conséquences
juridiques, le jugement a implicitement reconnu les Pygmées comme
peuple autochtone de la RDC; le lien ayant existé et continuant a exister
entre ces Pygmées et leur forét incluse dans le PNKB; bref «la légitimité
desdits Pygmées a réclamer la restitution de leurs terres ancestrales se
trouvant actuellement dans le PNKB ou a défaut leur indemnisation
pour la perte de ces terres».”>

Mais au lieu de recourir a lobiter dictum, les juges auraient pu
s’inspirer de la pratique des juridictions militaires qui, dans les proces
portant sur des crimes internationaux, n’hésitent pas a invoquer la
jurisprudence de la Cour pénale internationale ou des tribunaux
pénaux internationaux.”® Dans ce sens, ils pouvaient invoquer les
décisions de la Cour africaine et de la Commission africaine, se
rapportant aux articles 14, 21 et 22 de la Charte africaine, comme
arguments d’autorité en faveur des Pygmées expulsés du PNKB.

3.2  En ce qui concerne la perception des droits des
Pygmées et la vision de la conservation de la nature

Avec souvent laide d’organisations non gouvernementales, des
revendications sont menées par les Pygmées seuls ou en compagnie
d’autres communautés. Dans le cas ou les Pygmées ont déja été
expulsés (comme c’est le cas dans le PNKB), ils menent des actions de
contestation et de confrontation avec les gardes des aires protégées.””
En cas de menace d’expulsion (par exemple dans la RNI), ils refusent

74  Affaire RCA1213/017, 6.

75  PL Mirindi ‘Vers une reconnaissance des droits collectifs aux peuples autochtones
et Pygmées en République démocratique en Congo, note sous Tribunal militaire
de garnison, R.P. 1213/017 jugement du 24 juil%et 2018, Auditeur militaire de
garnison et Parties civiles c¢. Bahati PILIPILI Nelly’ (2019) Cahiers du CERDHO
8-9.

76 ~ Commentant le recours par les juridictions militaires congolaises a la
jurisprudence internationale dans les proces relatifs aux crimes internationaux,
Mpiana estime que ce recours n’est pas effectué en vertu du principe de la
primauté du droit international sur le droit interne (prévu par l'article 215 de la
Constitution, car ce principe est circonscrit dans les rapports entre le droit
conventionnel et le droit interne infra-constitutionnel), mais plut6t ‘participe de
Pargument d’autorité en appui aux motivations du juge’. Voir JK Mpiana ‘La
position du droit international dans I'ordre juridique congolais et I'application de
ses normes’, Thése de doctorat, Université La Sapienza de Rome, 2012, 386-387.

77 Mudinga et autres (n 14) para 13; Rfi ‘RDC: affrontements entre Pygmées et
gardes du Parc national de Kahuzi-Biega’ publié le 11 aoiit 2019 https://
www.rfi.fr/fr/afrique/20190811-rdc-attaque-pygmees-gardes-parc-kahuzi-biega-
sud-kivu (consulté le 24 juillet 2020).
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de quitter les lieux et d’abandonner leur mode de vie ancestral.”® En
réponse, des expériences de gestion participative des aires protégées
sont tentées, a l'instar de l'association des communautés locales
(notamment Pygmées) a la délimitation de la RNI, qui a abouti a la
réduction de sa superficie de 15 000 km? a 5732 km? de maniére
concertée.” De méme, I'ICCN essaye d’associer les Pygmées a la
gestion du PNKB a travers un processus de «conservation-
développement»®° qui inclut I'emploi des Pygmées comme pisteurs
c’est-a-dire guides pour les touristes ou comme gardes;°! la mise en
place de Comités de conservation communautaire qui sont des
structures représentatives des communautés — dont celles Pygmées —
et a travers lesquelles le PNKB appuie le développement local en
contrepartie de la conservation du parc;®2 'appui a la création des
réserves et foréts communautaires a la périphérie du PNKB.®3 Ces
initiatives rencontrent des difficultés dans leur mise en ceuvre,®4
notamment parce qu’elles visent a convaincre les Pygmées a renoncer a
leurs terres et foréts et par voie de conséquence a leur mode de vie
ancestral.®>

D’autres institutions publiques ont, sans succes, appelé a une
réduction des limites du PNKB, a l'instar de la sous-commission
parlementaire de la sous-région du Sud-Kivu en 1980; du Ministere des
Travaux publics, urbanisme et habitat en 1982; de la Conférence
nationale souveraine en 1991; du gouvernement en 1995; du Haut
Conseil de la République/Parlement de Transition en 1996; de la
Conférence provinciale du Sud-Kivu sur la reconstruction tenue a
Bukavu en 1998.%° Nous estimons que ces initiatives n’ont pas
rencontré lassentiment des décideurs parce que la politique
environnementale en RDC n’a pas été a l'origine congue en faveur des

78  Info Congo ‘RDC: les Pygmées se levent pour défendre leurs droits aux foréts’
https://infocongo.org/fr/rdc-les-pygmees-se-levent-pour-defendre-leurs-droits-
aux-forets/#!/map=209&loc=-3.60792394999999,28.59458264851751,12
(consulté le 21 juillet 2020); de Failly et Bantu (n 18) 15.

79 M Gauthier La cartographie 3D: un outil de planification et de gestion pour la
Réserve dTtombwe — Livre vert de modélisation participative en trois
dimensions (2016); Lang (n 30).

80 Mudinga et autres (n 14) para 12, 47 a 57. Voir également la lettre no 1553/ICCN/
ADG/DG/2007, adressée le 12 décembre 2007 par le Directeur de I'ICCN a la
Banque mondiale, pour communiquer la politique relative aux principes de
gestion participative de I'ICCN in ICCN Projet d’appui a la Réhabilitation des
Parcs Nationaux (PREPAN) (2014) annexe 6.

81  Shalukoma (n 10) 438.

82  Mudinga et autres (n 14) para 2.

83  ICCN (n 80) annexe 10.

84  Mudinga et autres (n 14) para 12, 47 a 57.

85  La perception erronée des droits des Pygmées peut se remarquer dans la citation
ci-apres empruntée a Shalukoma: ‘Les interventions non appropriées d’'ONG
présentes sur le terrain compliquent parfois considérablement le travail entrepris
avec les Pygmées au PNKB. Certaines d’entre elles, ne comprenant pas la vision de
Conservation-Développement du PNKB, poussent en effet les Pygmées a
revendiquer leur retour en forét’. Voir Shalukoma (n 10) 442.

86  Mudinga et autres (n 14) para 14-25.
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Congolais. Cela explique qu’elle exclut I'habitat humain dans les
réserves naturelles.8” En effet, cette politique repose sur des
fondements utilitaristes remontant a I'’époque coloniale et marqués par
des mesures de création de parcs nationaux et de protection d’especes
au profit des élites de 'Occident.8 Elle ne tolére pas la cohabitation
avec une conception différente qui mettrait a l'avant-plan le réle
traditionnellement joué par les Pygmées dans la protection et la
conservation des foréts.

4 CONCLUSION

Nous pouvons comparer I'apport de la Commission africaine et de la
Cour africaine dans l'affirmation des droits des peuples autochtones
d’Afrique a une spirale, dont le point central a été la reconnaissance de
I'existence des peuples autochtones en Afrique. A partir de la et tout en
tournant autour de ce point, les deux organes ci-haut ont développé un
standard de protection, en élargissant leur interprétation des articles
14, 20, 21 et 22 de la Charte africaine au profit des peuples autochtones.
Ces derniers sont propriétaires de leurs terres ancestrales et des
ressources de ces terres, et ont le droit d’en disposer pour leur
subsistance, pour préserver leur culture et pour leur développement.
En conséquence, ils doivent consentir librement, prealablement et en
pleine connaissance de cause a toute décision de I'Etat relative a leurs
terres et ressources. Il s’agit la d’'une limite importante a la souveraineté
de I'Etat sur les ressources naturelles car elle implique un droit au refus
au profit des peuples autochtones.

En érigeant les foréts ancestrales des Pygmées en réserves
naturelles ou en parcs nationaux sans le consentement libre, préalable
et éclairé des Pygmées concernés, I’Etat congolais a violé leur droit a
lautodétermination, leur droit a la propriété, leur droit de disposer de
leurs ressources naturelles en vue de leur survie et de leur
développement. Cela a causé et continue a causer des préjudices aux
Pygmées. Tous ces droits étant garantis par la Charte africaine, la RDC
doit réparer ces préjudices en rendant les foréts spoliées par 'Etat aux
Pygmées. En méme temps, la politique environnementale du pays doit
étre repensée pour placer les Pygmées au centre de la conservation de
la nature.

La modification des lois est le moyen le plus efficace pour y arriver.
En attendant, une timide tendance vers la reconnaissance des droits
des Pygmées sur leurs foréts ancestrales se fait jour du c6té du juge
congolais comme illustré par les deux affaires ci-haut analysées. Mais
ce juge doit faire preuve de plus d’initiative et, dans cette optique,

87  En effet, I'interdiction de I'exploitation des réserves naturelles intégrales et des
arcs nationaux est totale dans la loi No 011/2002 du 29 aofit 2002 portant code
orestier, article 38. Dans ce sens, voir G Sakata ‘Le droit forestier en République

Démocratique du Congo’ (2008) 72 Etudes juridiques en ligne 13.

88  V Pouillard ‘Conservation et captures animales au Congo belge (1908-1960). Vers
une histoire de la matérialité des politiques de gestion de la faune’ (2016) 679
Revue historique 579-583.
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exploiter la Charte africaine qui lui offre une voie permettant de décider
en faveur des Pygmées. Le recours a 'argument d’autorité constitué par
la jurisprudence de la Cour africaine et de la Commission africaine est
le levier sur lequel le juge et les Pygmées de RDC peuvent s’appuyer
pour protéger juridiquement leurs droits sur leurs foréts ancestrales
face a I’Etat.

L’évolution est plus perceptible du coté du législateur. En
loccurrence, face a la lenteur de I’Assemblée nationale, ce sont les
provinces qui prennent le relai pour reconnaitre et protéger les droits
des Pygmées sur leurs foréts ancestrales. Malgré les failles des textes
légaux en vigueur ou en examen, il s’agit d’'une tendance a saluer et a
consolider par des textes légaux qui devront indiquer de maniére
expresse que la souveraineté de I'Etat est limitée par les droits des
Pygmées sur leurs foréts ancestrales.
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ABSTRACT: Although the African Court on Human and Peoples’ Rights
(African Court) delivers landmark judgments on human rights violations by
states party to the Protocol to the African Charter on Human and Peoples’
Rights on the Establishment of an African Court (Court Protocol), the record
of states’ compliance with its judgments is dire. Execution of judgments and
decisions of tlI':e African Court has been one of the major challenges facing
the African Court since its inception as the Court lacks a monitoring
mechanism to compel states to execute its judgments. In response to this
challenge, the Executive Council of the African Union (AU Executive
Council) authorised the African Court to propose a mechanism for reporting
of states’ non-compliance with its decisions. The African Court has come up
with a Draft Framework for Reporting and Monitoring Execution of
Judgments and other Decisions of the African Court (Draft Framework). The
Draft Framework will be submitted to the Assembly through various organs
of the AU including the Permanent Representatives Committee (PRC) and
the Executive Council of the AU for adoption. The draft framework proposes
the adoption of a hybrid model on monitoring state compliance with
judgments of the African Court that combines both judicial and political
mechanisms of enforcing state compliance. This article appraises the Draft
Framework and argues that while the proposed model is a welcome step
towards improving the enforcement of the Court’s decisions and, indeed,
developing a culture of compliance within the African human rights system,
it needs strengthening. The article recommends that the African Court
should start laying the foundation for a strong enforcement regime through
the localisation of the enforcement of its judgments in member states’ legal
framework particularly through domestic courts.

TITRE ET RESUME EN FRANCAIS:

Une évaluation du Projet de cadre pour ’établissement de rapports et le
suivi de ’exécution des arréts de la Cour africaine des droits de ’homme et
des peuples

RESUME: Bien que la Cour africaine des droits de I’homme et des peuples (Cour
africaine) rende des arréts historiques sur les violations des droits de 'homme par les
Etats parties au Protocole a la Charte africaine des droits de ’homme et des peuples
portant création d’une Cour africaine (Protocole de la Cour), le bilan de I'exécution de
ses arréts demeure désastreux. L'exécution des arréts et des décisions de la Cour
africaine est I'un des défis majeurs auxquels la Cour africaine est confrontée depuis sa
création, car la Cour ne dispose pas d'un mécanisme de suivi pour contraindre les
Etats a exécuter ses arréts. En réponse a ce défi, le Conseil exécutif de I'Union africaine
(Conseil exécutif de I'UA) a autorisé la Cour africaine a proposer un mécanisme pour

* PhD (Witwatersrand), International Justice and Business and Human Rights
Programme Lawyer, Southern Africa Litigation Centre (SALC); suzgo.lungu@
gmail.com.
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identifier les cas de non-respect par les Etats de ses décisions. La Cour africaine a
élaboré un projet de cadre pour I'établissement de rapports et le suivi de I'exécution
des arréts et autres décisions de la Cour africaine (le projet de cadre). Le projet de
cadre sera soumis a la Conférence par I'intermédiaire de divers organes de I'UA, y
compris le Comité des représentants permanents (COREP) et le Conseil exécutif de
I'UA pour adoption. Le projet de cadre propose 'adoption d'un modéle hybride sur le
suivi du respect par les Etats des arréts de la Cour afgicaine qui combine a la fois des
mécanismes judiciaires et politiques pour s’assurer que les Etats s’obligent. Cet article
évalue le projet de cadre et fait valoir que, bien que le modele proposé soit une étape
importante vers 'amélioration de ’application ges décisions de la Cour et, en fait, le
développement d’une culture de respect de décisions au sein du systeme africain des
droits de I’'homme, il doit étre renforcé. L’article recommande que la Cour africaine
commence a jeter les bases d'un régime d’exécution fort en localisant I'exécution de
ses jugements dans le cadre juridique des Etats membres, en particulier par le biais
des tribunaux nationaux.

KEY WORDS: African Court, Draft Framework on Reporting and Monitoring
Execution of Judgments, reforms, African Court’s Rules and Procedure,
localisation
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1 INTRODUCTION

The African Court on Human and Peoples’ Rights (African Court) was
created through the Protocol to the African Charter on Human and
Peoples’ Rights on the Establishment of an African Court on Human
and Peoples’ Rights (Court Protocol), with the dual mandate of
complementing and enhancing the protective mandate of the African
Commission on Human and Peoples’ Rights (African Commission).! In
pursuance of this mandate, the African Court has issued several
judgments in favour of victims of human rights violations, including
reparation orders of compensation,? amendment to laws,3 provide
legal aid to applicants,* and release of detainees.>

An examination of the African Court’s Activity Report presented to
the Assembly of Heads of State and Government (Assembly) of the
African Union (AU) for the period 1 January- to 31 December 2019
(Activity Report) shows that judgments of the African Court have either
been partially complied with,® or not (éomplied with at all.” Only a few
judgments were fully complied with.® As a result, several victims of

1 Court Protocol, art 2.
2 Norbert Zongo et al v Burkina Faso, Application 13/2011, para 111.
3 Tanganyika Law Society et al v United Republic of Tanzania, consolidated

Application 9 & 11/2011; APDF & IHRDA v Mali, Application 46/16; Lohe Issa
Konate v Burkina Faso, Application 4/ 2013, para 176.

4 Wilfred Onyango Nganyi and 9 Others v Tanzania, Application 6/2013.
5 Alex Thomas v Tanzania, Application 5/2013.
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human rights violations still remain without justice and this has been
the trend for the past decade. An analysis of the African Court’s docket
discloses two interesting issues. First, there is a rise in the number of
matters, both contentious cases and requests for advisory opinions.
Second, the same cannot be said for the compliance rate of the African
Court’s judgments. With no entity to enforce its decisions, the African
Court relies on the goodwill of states for compliance. Since starting its
operations in 2006, execution of its judgments has been one of the
major challenges facing the African Court. With the permission of the
Executive Council of the AU (Executive Council), the African Court was
requested to propose ‘a concrete reporting mechanism’ for enforcing
state compliance with its judgments.

This article analyses the Draft Framework for Reporting and
Monitoring Execution of Judgments and Other Decisions of the African
Court on Human and Peoples’ Rights (Draft Framework), which was in
2018 adopted by the African Court for presentation to the Assembly
through the Permanent Representatives Committee (PRC) of the AU on
the enforcement of the African Court’s judgments.'® The framers of the
Draft Framework propose the adoption of a hybrid model that
combines both the judicial and political systems of monitoring the
African Court’s judgments. This article argues that while the proposed
model is a welcome step towards improving the enforcement of
judgments and, indeed, developing a culture of state compliance with
judgments, it needs strengthening. The African Court needs to start
laying the foundation for enhancing the enforcement of judgments in
the courts of state parties to the Court Protocol, using local legal
frameworks through reforms. Localisation of judicial decisions entails
the ability by states to allow the enforcement of decisions before, and by
domestic courts using national rules and procedures. The article argues
that the African Court can push through the principle of localisation by
drawing lessons from existing and similar judicial organs at the sub-
regional level of the African continent, namely, the Economic
Community of West African States (ECOWAS) Court of Justice, the
East African Community (EAC) Court of Justice, the Common Market

6 Tanganyika Law Society and Legal Human Rights Centre and Reverend
Christopher Mtikila, consolidated Application 9 & 11/2011.

7 John Lazaro v Tanzania, Application 4/2014; See also Evodius Rutachara v
Tanzania, Application 15/2016; Alfred Agbesi Woyome v Ghana, Application 1/
2016; African Commission v Kenya, Application 6/2012. See also EX.CL/
1204(XXXVI), Decision on the Activity Report of the African Court on Human
and Peoples’ Rights (2018) para 13; EX.CL/1126(XXXIV), Activity Report of the
African Court on Human and Peoples’ Rights (2019) para 18.

8 Konate v Burkina Faso (n 3); EX.CL/1204(XXXVI).

9 EX.CL/Dec.1013(XXXIII) Decision on the Activity Report of the African Court on
Human and Peoples’ Rights (2018), para 4; M Plagis ‘Implementation of the
judgments of the African Court on Human and Peoples’ Rights’ 6 August 2019,
available at http://www.acthprmonitor.org/implementation-of-the-judgments-
of-the-african-court-on-human-and-peoples-rights/ (accessed 10 August 2020).

10  EX.CL/1126(XXXIV), Activity Report of the African Court on Human and
Peoples’ Rights (2019), Annex 1, available at https://en.african-court.org/images/
Activity%20Reports/Activity%20report%20January%20-%20December%20%20
2018.pdf (accessed 30 October 2020) (Draft Framework).
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for Eastern and Southern Africa (COMESA) Court, and the Southern
Africa Development Community (SADC) Tribunal.

This article is structured as follows: the first part discusses the
background to the adoption of the Draft Framework. The second part
examines the draft framework by analysing the steps proposed for
enforcing African Court’s judgments including challenges that may
possibly arise in future. The third part analyses the Draft Framework in
detail while offering a critical commentary of the hybrid model as
proposed by the African Court. The fourth part discusses the concept of
localisation of judicial decisions as an additional tool to strengthening
state compliance with decisions of the Court. The concluding part
provides some recommendations for enhancing states’ compliance with
the African Court’s judgments.

2 BACKGROUND TO THE AFRICAN COURT’S
DRAFT FRAMEWORK

The jurisdiction of the African Court extends to cases of states’
compliance with the African Charter on Human and Peoples’ Rights
(African Charter) and other international and regional human rights
instruments ratified by member states. Once a judgment is delivered
and communicated to respondent states, they are obligated to comply
with its decisions. Over the years, state compliance with judgments of
the African Court has been problematic. In cases of non-compliance,
article 31 of the Court Protocol obliges the African Court to ‘specify, in
particular, the cases in which a state has not complied with’ its
judgment and report these instances to the Assembly during each of its
regular sessions. According to article 29(2) of the African Court
Protocol, the Executive Council is mandated to monitor execution of
the judgments of the African Court on behalf of the Assembly.

However, it has not fully taken up its mandate to the satisfaction of
many for various reasons including politics; non-imposition of
sanctions; absence of enforcement mechanisms, both regionally and
domestlcally, non-participation of natlonal courts and the abusive
usage of the principle of state sovereignty.'' The Executive Council’s
failure to take up its monitoring obligation is also partly blamed on
overreliance on non- compliance reports annually submitted by the
African Court.? Current processes and mechanisms for monitoring
judgments of the African Court are inadequate’ and need
comprehensive evaluation.

11 RC Liwanga ‘From commitment to compliance: enforceability of remedial orders
of African Court of Human Rights’ (2015) 41 Brooklyn Journal of International
Law 98, 103; R Murray and others ‘Monitoring implementation of the decisions
and judgments of the African Commission and Court on Human and Peoples’
Rights’ (2017) 1 African Human Rights Yearbook 150-166.

12 Murray and others (n 11) 158.

13 Murray and others (n 11) 150.
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In order to effectively take up its role and find a solution to this

problem, the Executive Council requested the African Court

in collaboration with the PRC and the Commission, to undertake an in-depth study

on mechanisms and framework of implementation, to enable the Executive Council

effectively monitor execution of the judgments of the Court in accordance with

Articles 29 and 31 of the Protocol to the African Charter on Human and Peoples’

Rights on the Establishment of the African Court on human and peoples’ Rights.'4
It is interesting to observe that the Executive Council’s request is
directed at the African Court yet both article 29(2) of the Protocol and
rule 64(2) of the Interim Rules of the Court emphatically delegate the
monitoring function of states’ compliance with judgments of the
African Court to the Executive Council.'> The delegation of the above
task, while misplaced, must be understood as an attempt by the
Executive Council to benefit from independent evaluation of its roles in
monitoring state compliance with judgments of the African Court.

3 EXAMINATION OF THE DRAFT
FRAMEWORK

With the help of a consultant, the African Court proposes the adoption
of an eight step-by-step Draft Framework for monitoring judgments of
the African Court. The African Court’s proposal is that states’
compliance with its judgments should be monitored by a special unit
called the ‘formal Monitoring and Reporting Unit within the Registry’
of the African Court (the Unit)."® The Unit must also act as a
depository'” for the execution reports from member states and other
interested parties. The focus of states’ execution reports will be on
progress made in line with the African Court’s judgment.’® An
extension on when compliance reports should be submitted may be
granted to a state in accordance with Rules of Procedure and Practice of
the African Court (Rules and Procedure) within which it may submit
execution reports.’® In terms of assistance and technical support, a
state may seek financing from the African Court or AU’s policy organs
through a yet to be set up fund.?°

Under the proposed Draft Framework, states will be required to
submit their execution reports using a yet to be drawn up
‘Implementation Reporting Template’.*' In order to come up with
compliance reports, the African Court may seek information from
various reliable sources including ‘the United Nations, as well as
institutions and organs of the African Union, (National Human Rights

14 EX.CL/Dec.1013(XXXIII) (n 9) para 4.

15 GJ Naldi ‘Observation on the Rules of the African Court on Human and Peoples’
Rights’ (2014) 14 African Human Rights Law Journal 366, 386.

16 Draft Framework (n 10) para 4(i), 2.
17 Draft Framework (n 10) para 11.

18  Asabove.

19 Draft Framework (n 10) para 7.

20  Asabove.

21 Draft Framework (n 10) para 2(ii).
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Institutions) and Non-Governmental Organisations’.*? The credibility
of both, the independent sources and submitted information will most
likely attract scrutiny during this stage of the proceedings. A
determination will only be issued by the African Court after adoptin§
compliance reports from parties to the case and other stakeholders®
and ‘after the expiry of the reporting period’.?4 It is only in cases of non-
compliance by a state with ‘the decision in part or in full’,25 will the
African Court convene compliance hearings.

The Draft Framework also proposes the holding of compliance
hearings that will be based on a yet to be adopted Rules of Procedure
and convened on two conditions. First, upon receiving a request from
any party to the case®® and second, pursuant to a decision arrived at by
the African Court pursuant to its ‘suo motu’ powers.?” However, the
African Court will only convene compliance hearings pursuant to its
suo motu powers in four circumstances. First, when ‘there is a dispute
between the parties on whether or to what extent the decision has been
implemented’.?® Second, when ‘the Respondent State has not
submitted a compliance report to the African Court’.?9 Third, when
there are no responses to the queries raised against a state’s compliance
report by the Court.3° Finally, when the Court has received information
about the respondent state’s failure to comply with the African Court’s
judgment or that it ‘is otherwise violating [its] order’.3! During the
compliance stage, the African Court may ‘undertake on-site visits (fact-
finding mission) to directly appreciate progress on implementation’?
of the African Court’s 3]'udgment or it may endorse consensual
compliance agreements.3

The African Court’s compliance judgments must establish whether
the state has fully, partially or completely failed to comply with its
determination.34 Its compliance judgment must not only ‘refer to the
original judgment as to which aspects of the order have or have not
been implemented’3> but also explicitly ‘underscore the outstanding
elements necessary to attain full compliance by the State’.3® Where
compliance hearings fail to take place, the African Court may instruct
‘the Registry to notify the parties on the status of compliance for

22 Draft Framework (n 10) para 11.
23  Draft Framework (n 10) para 12.
24  Asabove.

25 Draft Framework (n 10) para 13.
26  para13(a).

27 para13(b).

28  para 13(i).

29  para 13(ii).

30  para 13(iii).

31 para 13(iv).

32  para13(c).

33  parai4.
34  parais.
35 Asabove.

36 Draft Framework (n 10) para 15.
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purposes of reporting’.3” Cases where a state has failed to comply will
be labeled as ‘non-compliant’.3° Labeling of a case as ‘non-compliant’
will happen where ‘none of the parties fails to respond’;39 or fails to
submit ‘a report within the stated time’.#° A case will be removed from
the ‘non-compliant’ category when ‘the Respondent State has formally
submitted its implementation report provided under the Protocol, and
Court Rules’.#!

The Assembly retains the power to impose sanctions against non-
compliant states in accordance with the terms of article 23 of the
Constitutive Act.4*> However, sanctions may be imposed only in ‘in
deserving cases’.*3> What constitutes ‘deserving cases’ has not been
defined under both the Constitutive Act and the proposed Draft
Framework. It would be ideal for the Draft Framework to explicitly
clarify the criteria for qualifying cases as ‘deserving’ under the African
Court Rules and Procedure.

The Draft Framework permits the Assemle to discuss, ‘prior to a
final decision of the Assembly on the matter’,** with non-complying
state(s) any alternative measures for purposes of ensuring compliance.
Where a state fails to implement a decision adopted by the Executive
Council after being authorised to do so, the PRC may be requested to
follow-up with the respondent state.4> In the exercise of its powers
under this authority, the PRC may recommend to the Executive Council
for the deployment of a number of incentives including provision of
support by any AU organ and other institution with relevant functions
to the respondent state.#*® The PRC may also set down a timeframe of
‘three months’ within which the respondent state may engage with the
AU organ on compliance.4” The PRC may also give the responsible state
flexibility on the time within which it should report its compliance.
However, the period must not exceed six months, which can be
extended by a further period of three months.4® The provision of time
extensions and other incentives to responsible states is a recipe for
problems. States may capitalise on such provisions to delay the
implementation process of the African Court’s judgment.

37  parai18.

38  Asabove.

39  Draft Framework (n 10) para 18.
40  Asabove.

41 Draft Framework (n 10) para 18.

42  Constitutive Act of the African Union (2000).
43  Draft Framework (n 10) para 41(v).

44  para 41(ii), (iii).

45  para27.

46  para 27(a).

47  para27(b).

48  Asabove.
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4 ANALYSIS OF THE PROPOSED DRAFT
FRAMEWORK

As earlier stated, the Draft Framework %roposes a hybrid model which
combines the ‘judicial’#? and ‘political>® models of supervising state
compliance with judgments of the African Court. The ‘judicial’ and
‘political’ models are practiced by the Inter-American Court on Human
Rights (Inter-American Court) and the European Court on Human
Rights (European Court), respectively.>! The enforcement of
judgments by the above two tribunals is slightly different. Supervision
of state compliance with judgments of the European Court is
undertaken by the Committee of Ministers of the Council of Europe
(CoM).>* In practice, the CoM is advised and assisted by the
Department for the Execution of Judgments of the Court.53 Under this
system, political institutions within the Council of Europe play an active
role in ensuring that states comply with decisions of the European
Court. The proposal to set up the unit under the Draft Framework is,
therefore, drawn from this practice. Like the European Court, where
the CoM, a political body, monitors states’ compliance with judgments
of the European Court, the Unit is also earmarked for a similar role.

Under the Inter-American system, on the other hand, the Inter-
American Court takes a central and active role in ensuring that states
implement its judgments. The American Convention on Human Rights
(American Convention) did not originally establish a body to monitor
states’ compliance with juc%fgments of the Inter-American Court. Judges
developed this practice®™® and influenced its acceptance by the
Organisation of American States (OAS) General Assembly.5> The Inter-
American Court relied on a number of provisions of the American
Convention to establish its legal basis.>® The Inter-American Court, on
its own initiative, developed procedures where its compliance phase of
litigation specifically focuses on developing measures that would
compel states to implement its decisions including reparation orders.
In other words, the Inter-American Court leaves the responsibility of

49  Draft Framework (n 10) para 9.

50 para7.

51 See R Murray ‘ITmplementation of the judgments of the African Court on Human
and Peoples’ Rights’ The ACtHPR Monitor, 6 August 2019, available at http://
www.acthprmonitor.org/implementation-of-the-judgments-of-the-african-court-
on-human-and-peoples-rights/ (accessed 19 September 2020).

52 Article 46, European Convention of Human Rights and Fundamental Freedoms.

53  Council of Europe, Department for the Execution of Judgments of the European
Court of Human Rights: presentation of the Department, available at https://
www.coe.int/en/web/execution/presentation-of-the-department (accessed
6 August 2020).

54  Baena-Ricardo et al. v Panama, Inter-American Court (28 November 2003)
(Competence) paras 110-113.

55 AG/RES.1330 (XXV-0/95), Observations and Recommendations Concerning the
Annual Report of the Inter-American Court of Human Rights (1995).

56 Velasquez Rodriguez v Honduras, Inter-American Court (10 September, 1996)
(Compliance with Judgment).
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monitoring state compliance with its decisions to the Inter-American
Court itself. This is where the Draft Framework slightly differs from the
Inter-American Court as, although the African Court has the
opportunity to monitor states’ compliance with its judgments, it does
not actively do so like the Inter-American Court. Although the OAS
General Assembly receives reports on state compliance, it does not
actively monitor implementation of the said judgements.

The adoption of a hybrid model by the African Court is opportune
as it progressively equips it with the ability to adapt and utilise all
available avenues for ensuring that its judgments are complied with by
states. It also enables the African Court to be actively involved in
ensuring that states comply with its judgments. With the proposed
hybrid model, enforcement of the African Court’s judgments is no
longer the sole responsibility of, as it will be argued below, non-judicial
institutions. However, the concern with the hybrid model is the over-
reliance on non-judicial institutions in the enforcement of the African
Court’s judgments. This is significant considering that states are
currently showing resistance to the determinations of both the African
Court and the African Commission on Human and Peoples’ Rights
(African Commission). For instance, the PRC in 2018 adopted a
decision criticising parts of the Activity Report of the African
Commission and the African Court that condemned member states for
failing to comply with their decisions. In this resolution, the PRC
adopted the following decision:5”

The naming and shaming of Member States should be avoided to the extent

possible as this does not create a conducive environment between the Court and

member states. In this regard, it was proposed that the Court should have other

channels of dialogue with Member States on challenges being faced by the Court.
The above decision was adopted in support of Rwanda’s contention that
the activity reports of the two bodies lack impartiality against the
country.5% At the PRC meeting, Rwanda

informed the PRC that the non-execution of the Court orders on provisional

measures was deliberate in relation to the court accepting applications from

genocide fugitive convicts. In addition Rwanda requested that paragraph 10 of the
draft Decision, relating to the report of the African Court on Human and Peoples’

Rights related to the refusal of the United Republic of Tanzania and the Republic of

Rwanda to comply with provisional measures ordered by the Court be deleted.>9
The above unfavourable reaction of Rwanda is further compounded by
the actions of some of the member states who have withdrawn their
article 34(6) declaration to the African Court Protocol which allows
individuals and non-governmental organisations direct access to the
African Court.*°

57  See PRC/Rpt(XXXV)Rev.1, Report of the Thirty-Fifth Ordinary Session of the
PRC, (2018), para 110 (xiii).

58  Draft Framework (n 10) para 110 (x).

59  Asabove.

60 Tanzania withdrew its declaration on 14 November 2019. See information on
member states that withdrew their declaration from African Court’s official
website, available at https://www.african-court.org/en/index.php/basic-docu
ments/declaration-featured-articles-2 (accessed 7 August 2020).
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While the position of the African Court in the eight step-by-step
proposals contained in the Draft Framework are well articulated, there
is an over-ascription to non-judicial institutions from step IV
(submission of report to the Executive Council through the PRC)®! to
step VII (Assembly adopting actions on enforcing the judgment).%2
There is nothing inefficient in fortifying the enforcement of the Court’s
judgments through political institutions. However, it is difficult to
reconcile concrete successes behind this practice internationally.
Actually, on this point, the results are mixed and unconvincing.®3

With regard to step V of the Draft Framework, the PRC ‘may’
recommend a number of incentives to be deployed including
establishing a fund which will 8o towards the responsible state’s
implementation of the decision.°* When the report is taken to the
Executive Council under step VI of the Draft Framework, it ‘may’ be
referred ‘back to the PRC for follow-up until a time to be decided, which
will not exceed the timeline provided for follow-up under the PRC’.%5
The Draft Framework is silent on what will happen to those states that
failed to comply with the orders of the African Court even after their
cases were referred back to the PRC. It is also silent on what happens if
a state’s delay to implement the African Court’s judgment is as a result
of the conduct of one of the African Union’s organs’. For instance, what
will happen if, after the Executive Council refers back a case to the PRC,
the lafter exceeds ‘the timeline provided for follow-up under the
PRC?% These are some of the issues that could be considered for
interrogation in the Draft Framework.

Further, the Draft Framework provides that states that have
complied with the judgment of the African Court ‘may’ be recognised
and those that have failed to comply may be called upon ‘to undertake
necessary measures for implementation as set out by the Court or
agreed during the engagement with the PRC and the Executive
Council.”®7 In cases of non-compliance, the Assembly ‘may decide to
deploy’ measures including ‘recommendations and draft decisions
submitted by the Executive Council’.®® The above wording of the Draft
Framework does not ‘mandate’ nor ‘compel’ AU’s political organs to
enforce judgments of the African Court. The provisions are simply not
binding nor oblige a respondent state; instead the African Court is not
only reduced to a spectator who is dependent on political processes to
play out before intervening, but also powerless in light of the step-by-
step format of the Draft Framework.

It is also significant to note that although the AU organs adopt
decisions by consensus, the fact that the Draft Framework proposes the

61 Draft Framework (n 10) para 7.
62  Draft Framework (n 10) para 11.
63 Liwanga (n 11).

64  Draft Framework (n 10).

65  Draft Framework (n 10) para 33.
66  Asabove.

67  Draft Framework (n 10) para 34.
68  para4i.
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consideration of compliance reports by various organs of the AU raises
the challenge of voting procedures.®® According to article 7 of the
Constitutive Act, decisions of the Assembly are undertaken by
consensus or an affirmative vote of two-thirds of the member states of
the Union.”® The same ap}7)lies to voting procedures related to decisions
of the Executive Council’”* and the PRC.7? These voting procedures
create the perception that political rather than legal reasons are behind
the adoption of their decisions.”3 If politics dominate the decision
making processes of the AU organs while monitoring state compliance
with decisions of the African Court, there is likelihood that all the three
AU organs proposed by the Draft Framework to monitor state
compliance will be compromised and the monitoring process may face
difficulties.

Another drawback relates to the invocation of sanctions. According
to article 23 of the Constitutive Act, sanctions may be imposed only in
‘deserving cases’. However, article 23 of the Constitutive Act is
problematic in a number of ways. First, as observed by Liwanga, the
adoption of sanctions against non compliant states is not mandatory.”4
Second, ‘the characteristics of political and economic sanctions are
ambiguous given that the provisions of the AU Constitutive Act on this
issue are not ‘eloquent’ enough.”®

Another difficulty with the Draft Framework is the proposition of
the hybrid model itself. As already alluded to, the hybrid model was
settled for after a comparative study on how the Inter-American Court
and the European Court monitor states’ implementation of their
judgments. Both the Inter-American Court and the European Court
face numerous challenges pertaining to state compliance with their
own judgments. 7° Studies conducted by a number of commentators

69  Liwanga (n 11) 137.
70  See also Rule 18 of the Rules of Procedure for the Assembly.

71 Article 11 of the Constitutive Act; also Rule 19 of the Rules of Procedure for the
Executive Council.

72 Rule 13 of the Rules of Procedure for the PRC.
73  Liwanga (n 11) 137-139.

74  Liwanga (n 11) 139.

75  As above.

76  For a compressive and interesting analysis on the literature on this subject:
SL Saborio ‘Successes and failures of the Inter-American system of human rights
in the case of Baena Ricardo et al v Panama’ (Case Law 25)’ (2009) 5 Revista
Centre for Justice and International Law 38; A Huneeus ‘International criminal
law by other means: the quasi-criminal jurisdictions of the human rights courts’
(2013) 107(1) American Journal of International Law 1-44; D Baluarte
‘Strategizing for compliance: the evolution of a compliance phase of Inter-
American Court litigation and the strategic imperative for victims’
representatives’ (2012) 27 American University International Law Review 263;
SR Ratner and others (eds) Accountability for human rights atrocities in
international law: beyond the Nuremberg legacy (2009); BD Tittemore ‘Ending
impunity in the Americas: the role of the Inter-American human rights system in
advancing accountability for serious crimes under international law’ (2006) 12
South Western Journal of Law and Trade America 429; TM Antkowiak
‘Remedial approaches to human rights violations: the Inter-American Court of
Human Rights and beyond’ (2008) 46 Columbia Journal of Transnational Law
351; JL Cavallaro and others ‘Re-evaluating regional human rights litigation in the
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have highlighted poor records on state compliance with judgments of
the Inter-American Court,”” Compliance with reparation orders for
‘money damages or costs’7® and ‘symbolic admissions of responsibility
and apologies to affected persons’,”9 received high compliance levels.
Statistically, ‘out of 31 such measures ordered by the [Inter-American
Court], 84 have been implemented, which is a rate of approximately
64 percent.”®® However, the record was different when it came to
compliance with orders for states to conduct criminal investigations for
crimes ‘characterised as an international crime’.®* This shows that
there is selective implementation of reparation orders imposed by the
Inter-American Court as not all of them are implemented by member
states.

Baluarte’s study also established that for these types of measures
only 1 had been fully implemented during the period under review
(2012-2013), representing ‘a 2 percent compliance rate.’®2 Judge
Cancado Trinidade once acknowledged the difficulties that the Inter-
American Court faces when it comes to state compliance with its
judgments and called for the ‘Europeanisation’®3 of the Inter-American
Court’s system of state compliance if things were to improve.
Europeanisation of the Inter-American Court entailed the involvement
of the OAS General Assembly in monitoring state compliance with its
judgments unlike the current practice where the latter is not
involved.®4

The same is the trend with respect to state compliance with
reparation orders of the European Court. A good example of this
problem can be shown through what transpired in two cases _involving
the United Kingdom (UK). In the case of Hirst (No. 2) v UK,85 and the
pilot-judgment MT and Greens v UK,®® both of which concerned the
voting rights of prisoners, successive governments of the UK have failed

twenty-first century: the case of the Inter-American Court’ (2008) 102 American
Journal of International Law 768; DH Hawkins & W Jacoby ‘Partial compliance:
a comparison of the European and Inter-American Courts of Human Rights’
(2010) 6 Journal of International Law and International Relations 35; F Basch
and others ‘The effectiveness of the Inter-American system of human rights
protection: a quantitative approach to its functioning and compliance with its
decisions’ (2010) 7 Sur International Journal on Human Rights 9.

77 DA Gonzalez-Salzberg ‘Do states comply with the compulsory judgments of the
Inter-American Court on Human Rights? An empirical study of the compliance
with 330 measures of reparation’ (2014) Revista do Instituto Brasileiro de
Direitos Humanos 13.

78  Baluarte (n 76) 290-291.

79 Baluarte (n 76) 292.

80  Asabove.

81 Huneeus (n 76) 15-16; Baluarte (n 76) 298.
82  Asabove.

83  Baluarte (n 76) 281-282.

84  Asabove.

85  Hirst v UK (No 2) (2006) 42 EHRR 41; John Hirst, ‘Prisoner voting and the rule
of law: the irony of non-compliance’, Oxford Human Rights Hub, available at
http://ohrh.law.ox.ac.uk/prisoner-voting-and-the-rule-of-law-the-irony-of-non-
compliance/ (accessed 25 September 2020).

86  MT and Greens v UK (2011) 53 EHRR 21.
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to comply with the two judgments of the European Court contrary to
their treaty obligations.®” The CoM also failed to enforce the judgment
of the European Court in the case of Khashiyev v Russia,®® where the
Russian Federation was ordered to compensate the applicant and other
victims. The above cases highlight the challenges facing the CoM in
enforcing judgments of the European Court.

The foregoing observations, therefore, attest to the fact that
although the Inter-American Court and the European Court have made
tremendous progress in monitoring states’ implementation of their
judgments, they also continue to face challenges. The resolution by the
African Court to adopt a hybrid model is an indication that both the
political or judicial models, per se, are not persuasive for the African
Court to adopt severally. The hybrid model gives the African Court,
both the security and advantage, to utilise all available options
including political mechanisms in enforcing its judgments. It also
uniquely places the African Court in a position of strength as it has the
option of choosing on which approach to take in a given situation
depending on circumstances.®?

The limitations and challenges presented by the hybrid model
should serve as a touchstone for evaluating the proposed Draft
Framework; redesigning and restructuring it as a foundation for a
strong enforcement regime for the African Court. The African Court
needs to lay a foundation for a strong enforcement regime through legal
reforms including localising the enforcement of its judgments in
member states’ legal framework. As the Draft Framework calls for an
amendment to African Court’s Rules of Procedure and other relevant
documents that would enable the formalisation of new processes and
practices,?° it would be ideal for the enforcement of judgments to be
localised in member states’ legal systems.

5 LOCALISATION OF JUDICIAL DECISIONS

Localisation of judgments of the African Court entails the ability by
states to allow the enforcement of its judgments before national courts,
using national legal framework. It is a call for state parties to the African
Court to explicitly provide in their legislative framework provisions that
mandate national courts to ‘adjudicate compliance issues with

87 M Foster ‘Hirst v United Kingdom (No 2): A Danger for Both the UK and Europe’
(2013) King’s Student Law Review online at https://blogs.kel.ac.uk/kslr/?p=409
(accessed on 11 August 2020). E Bates ‘The continued failure to implement Hirst
v UK (2015) European Journal of International Law Talk, at https://
www.egjiltalk.org/the-continued-failure-to-implement-hirst-v-uk/ (accessed
25 September 2020).

88  Khashiyev v Russia; Akayeva v Russia (2005) EHRR 42.

89  On why a strong regional court like the African Court is important for democracy,
rule of law and human rights in general, see K Nyman-Metcalf and others ‘Why
should we obey you? Enhancing implementation of rulings by regional courts’
(2017) 1 African Human Rights Yearbook 167-190.

90  Draft Framework (n 10) para 4(vi).
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international judgments’.9' Localisation is not an invitation for the
African Court to replace national courts. It rather is a call for member
states to utilise their already existing national legal frameworks to
enforce the African Court’s judgments.

This idea stems from the premise that in almost all African Court’s
member states there are laws and practices around enforcement of
foreign judgments. The only difference is the manner in which these
laws are enforced, particularly between common law and civil law
jurisdictions.®? With the proposed Draft Framework, states need to
redesign their laws in such a way that the definition of ‘court’ should
include international tribunals like the African Court. The Rules of
Court of the African Court should also incorporate the concept of
localisation as defined above. Rule 64 of the Rules of the Court, which
deals with notification of judgment of the African Court, and also
empowers the Executive Council to monitor execution of judgments,
must be amended to incorporate the principle of localisation.

The Constitutional Court of South Africa extended the concept of
‘foreign court’ under the country’s common law principles to include an
international ‘tribunal’®3 when it was faced with an appeal against the
order of the High Court. In the Government of the Republic of
Zimbabwe v Fick (Fick case),%* the High Court of South Africa had
authorised the registration and enforcement of a cost order against the
Government of the Republic of Zimbabwe in favour of the applicant and
other farmers. The facts leading to the Constitutional Court’s
application were that the SADC Tribunal had delivered a judgment in
favour of a group of farmers whose land was expropriated by the
Government of Zimbabwe without compensation. The farmers failed to
enforce their orders before the SADC Tribunal. After failing on their
numerous attempts to enforce the SADC Tribunal judgment, they
approached the High Court to register and enforce the orders of the
SADC Tribunal. The High Court granted the order and on appeal, the
Constitutional Court held that the High Court had correctly allowed the
enforcement of the order in South Africa. In order to arrive at this
conclusion, the Constitutional Court ‘developed the common law on the
enforcement of foreign judgments and orders to apply it to the
Tribunal’.9> The foregoing extension allowed the Constitutional Court
to find jurisdiction for the High Court and other domestic courts in the
country to register the costs order. This reasoning ought to equally
apply to the African Court.

91 Liwanga (n 11) 148.

92 T Maluwa ‘The incorporation of international law and its interpretational role in
municipal legal systems in Africa’ (1998) 23 South African Yearbook of
International Law 45-64; AO Adede ‘Constitutionalism, culture and tradition:
African experience on the incorporation of treaties into domestic law’ (1999) 7
African Yearbook of International Law Online 239; RF Oppong ‘Enforcing
judgments of the SADC Tribunal in the domestic courts of member states’ (2010)
Monitoring Regional Integration in Southern Africa Yearbook 115.

93  Government of the Republic of Zimbabwe v Fick and others 2013 5 SA 325 (CC)
para 72.

94  Asabove.

95 Asabove.
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The execution of judgments of regional international tribunals
before national courts is not new to most AU member states. It is a
principle that is already part of the law of four sub-regional economic
integration tribunals of ECOWAS Court of Justice, the EAC Court of
Justice, the COMESA Court and the SADC Tribunal, to which most of
the state parties to the African Court Protocol are also affiliated. Article
24(2) of the Supplementary Protocol to the ECOWAS Court of Justice9°
states as follows:%7

Execution of any decision of the Court shall be in form of a writ of execution, which

shall be submitted by the registrar of the Court to the relevant Member State for

execution according to the rules of civil procedure of that Member State.

Article 24(3) of the Supplementary Protocol to the ECOWAS Court of
Justice also imposes an obligation on the appointed authority of an
ECOWAS member state to enforce a writ issued by the ECOWAS Court
in its territory. Once the national appointed authority verifies the
authenticity of the writ, it cannot be questioned. Article 44 of the Treatg
for the Establishment of the East African Community (EAC Treaty)?
has a similar provision:99

The execution of a judgment of the Court which imposes a pecuniary obligation on

a person shall be governed by the rules of civil procedure in force in the Partner

State in which the execution is to take place.

The responsibility for verifying the authenticity of the East African
Court of Justice’s judgment is vested in the Registrar of the Court.!°°
According to article 40 of the Treaty Establishing the Common Market
for Eastern and Southern Africa (COMESA Treaty) an order for
execution,

shall be appended to the judgment of the Court which shall require only the

verification of the authenticity of the judgment by the Registrar whereupon, the

party in whose favour execution is to take place, may proceed to execution in

accordance with the rules of civil procedure in force in that Member State.**!
Article 32(1) of the SADC Tribunal Protocol*©? also explicitly states that
the ‘laws and rules of civil procedure for the registration and
enforcement of foreign judgments in force in the territory of the state in
which the judgment is to be enforced shall govern enforcement’.

96  Supplementary Protocol A/SP.1/01/05 Amending the preamble and articles 1, 2, 9
and 30 of Protocol A/P.1/7/91 Relating to the Court of Justice and article 4
paragraph 1 of the English version of the said Protocol, done at Accra, Ghana
19 January 2005, available at http://prod.courtecowas.org/wp-content/uploads/
2018/11/Supplementary Protocol _ASP.10105_ENG.pdf (accessed 25 September
2020).

97  Emphasis added. See also the Revised Treaty of the Economic Community of West
African States (ECOWAS), Protocol (A/P.1/7/91) on the Community Court of
Justice of the Economic Community of West African States, done at Abuja on
6 July 1991.

98  The Treaty for the Establishment of the East African Community, done at Arusha,
Tanzania, 30 November 1991 (as amended on 14 December 2006 and 20 August
2007).

99  Emphasis added.

100 Article 44 of the EAC Treaty.

101 Emphasis added.

102  See Protocol on Tribunal in the Southern African Development Community done
on 7 August 2000.
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Member states of SADC are also obliged under article 32(2) of the
SADC Protocol to ‘take forthwith all measures necessary to ensure
execution of decisions of the Tribunal’ as they are binding and
‘enforceable within the territories of the states concerned.”*©3

Apart from the EAC and COMESA Courts’ treaties allowing for
domestic enforcement of pecuniary obligations only, and conferring
the court discretion on where to enforce their judgments,'®4 two
themes stand out in the above sub-regional economic integration
community treaties. First, they contain the principle of ‘recognition,
promotion and protection of human and peoples’ rights in accordance
with the Erovisions of the African Charter on Human and Peoples’
Rights’.'°> All the sub-regional economic integration tribunals
reference the African Charter in their pursuit of ‘recognition and
observance of the rule of law’,'°® among other values.'°7 In the case of
the African Court, the Rules of Procedure yet to be adopted need to also
incorporate the domestic enforcement of ‘any judgment’ including
cases with non-pecuniary obligations as most of its reparation orders
are non-pecuniary in nature. Each state party to the African Court
Protocol must equally move towards enforcing non-pecuniary foreign
judgments. Second, the enforcement of judgments of all regional
tribunals cited above is in accordance with the respective member
states’ rules of civil procedure. This means that once a judgment is
delivered by the African Court, the petitioners may start proceedings on
enforcement of judgments against the respondent state using the
national legal framework. This makes the implementation of tribunal
judgments potentially different among member states as common law
and civil law systems sometimes follow different procedures and
practices on the enforcement of foreign judgments.'°® What matters is
that domestic processes on enforcing foreign judgments are followed.

It is also significant to note that a majority of the AU member states
belong to one or two of the four major sub-regional economic
integration Communities whose founding instruments entrench the

103  Article 32(3), SADC Tribunal Protocol.

104 Liwanga (n 11) 120.

105 Article 6(e) of the COMESA Treaty. In the EAC other provisions that also
reference the promotion and protection of human rights include articles 3(3)(b),
5(1), (3)(f), 120, 123, 124, 146 and 147.

106 Article 6(g) of the COMESA Treaty.

107 Article 4 of the Consolidated Text of the Treaty of the Southern African
Development Community; articles 6(d) and 7(2) of the Treaty for the
Establishment of the East African Community, signed in Arusha Tanzania, on
30 November 1999; Preamble and article 4(g) of the Revised Treaty of the
Economic Community of West African States (ECOWAS), done at Cotonou, Benin
on 24 July 1993, also available online at https://www.ecowas.int/wp-content/
uploads/2015/01/Revised-treaty.pdf, (accessed 11 August 2020); Ousainoue
Darboe and 31 Others v The Republic of Gambia, 20 January 2020, (Suit No
ECW/CCJ/APP/27/1) (Judgment No ECW/CCJ/JUD/01/20), available at http://
prod.courteco was.org/wp-content/uploads/2020/03/JUD-ECW-CCJ-JUD-01-
20-OUSAINOU-DARBOE-JUDGEMENT-FINAL-20-January-2020-3.pdf.
(accessed 25 Septem-ber 2020); J Otieno-Odek Judicial enforcement and
implementation of EAC law (2017) 467-485.

108 Liwanga (n 11) 140-141.
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principle of enforcing their tribunal judgments before national courts
using national laws and practices. ECOWAS has 15 member states,'®9
SADC has 16 member states,''® COMESA has 19 member states'!! and
the EAC has 5 member states.!'? Approximately 10 of these member
states, who are also AU member states, belong to multiple regional
economic integration community arrangements. This means that a
majority of AU member states are parties to treaties that entrench the
principle of enforcing foreign judgments before national legal
frameworks. It is, therefore, difficult to reconcile why state parties to
the African Court take a hostile position on this subject while belonging
to the above cited sub-regional court arrangements. While most pieces
of legislation on enforcement of foreign judgments are based on
reciprocity between or among states, the fact that a majority of AU
member states have ratified or consented to the above four treaties
strengthens the case for the enforcement of African Court’s judgments
before national courts.

Strengthening national judicial and political systems for enforcin
human rights violations also finds support in academic scholarship.'*
Using the case study of the European Court’s response to the growing
backlog of cases filed by individual complainants, Helfer argues that the
ECHR must recognise the principle of ‘embeddedness’ in national legal
systems’.!4 This principle aims at incentivising national courts to apply
princiqles of the European Convention as interpreted by the European
Court,''5 so as to ensure that such principles are embedded in national
laws. Helfer’s argument calls for the redesigning and strengthening of
international tribunals’ supervisory systems so that instead of
micromanaging the enforcement of state compliance with the
European Court, they empower national courts to apply community
principles domestically."*® The principle of ‘embeddedness’, with its
focus on strengthening national or local mechanisms for enforcing
human rights violations, is similar to localisation. Just like localisation,
it targets the entrenchment of Community law principles in domestic
legal systems thereby capacitating national courts in enforcing
Community judgments.

109 Treaty of the Economic Community of West African States (ECOWAS) concluded
at Lagos on 28 May 1975; The Revised Treaty of the Economic Community for
West African States (ECOWAS) done at Cotonou, 24 July 1993.

110 The Consolidated Text of the Treaty of the Southern African Development
Community, signed on 21 October 2015.

111 Treaty Establishing the Common Market for Eastern and Southern Africa, done at
Kampala, Uganda, on 5 November, 1993.

112 Treaty for the Establishment of the East African Community, done at Arusha,
Tanzania on 30 November, 1991 (as amended on 14 December 2006 and 20
August 2007).

113 LR Helfer ‘Redesigning the European Court of Human Rights: embeddedness as a
deep structural principle of the European Court of Human Rights regime’ (2008)
19 European Journal of International Law 125-159, 126.

114  Helfer (n 113) 125.

115 Helfer (n 113) 153.

116  Helfer (n 113) 130.
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Huneeus’ thesis, on the other hand, is that international tribunals
must foster good relationships with national judicial and political
mechanisms if state compliance with their judgments is to be
improved.'”” According to Huneeus, international tribunals must
‘reach out to the judicial organs of the nations against which they issue
judgments’,’® so that mutually beneficial relationships that ‘foster the
commitment of these state actors to the implementation project’!!9 are
cultivated. While Huneeus’s thesis promotes advocacy initiatives
between regional human rights tribunals and national courts to
promote compliance, it is a call for community courts to ‘be attendant
to the national context2° in which such courts operate. Although
Huneeus’s scholarship takes a slightly different approach to that of
Helfer, they both advocate for the localisation of judicial operations so
that remedies imposed by international tribunals are easily
implemented at home. Their approaches encourage community courts
to not lose sight of both the building of relationships with national
courts and establishing synergies of their work.

Oppong argues that enforcing judgments before national courts is
‘perhaps the most potentially effective means for securing compliance
with decisions of international courts and enhancing the effectiveness
of international adjudication.”®! According to him, the usage of
national courts in the enforcement of tribunal judgments depoliticises
‘the post adjudicative phase of international litigation.”’*? He argues
that the other benefit of enforcing international judgments in national
courts is that this process helps in the linkage of the two systems,'?3
which in the long run helps in the integration agenda of most African
countries. Oppong also highlights the fact that post-adjudicative
process in national courts, unlike international tribunals, is ‘rule
oriented, and can therefore be beneficial to individuals**# that brings
up their claims before their international human rights tribunals.
Oppong’s thesis puts in perspective the need to reconsider and
restructure the Draft Framework as, in its current state, it does not
provide for the localisation of enforcing African Courts judgments. The
Draft Framework does not promote the development of synergies and
relationship building between the African Court and national courts.

The Draft Framework can be strengthened if it formalises the place
of national legal processes in the enforcement agenda. While
localisation of tribunal judgments has its challenges including the
absence of national laws that incorporate the principles for its domestic
application, it is a progressive way of ensuring that individuals who

117  Huneeus (n 76) 493
118 Huneeus (n 76) 526.
119  Asabove.

120 Baluarte (n 76), see also G Neuman ‘Tmport, export, and regional consent in the
Inter-American Court of Human Rights’ (2008) 19 European Journal of
International Law 101.

121 Oppong (n 92) 121.
122 Asabove.
123 Oppong (n 92) 121.
124 Asabove.
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seek for remedy before international tribunals enjoy the fruits of their
litigation. Since various AU organs will be required to consider the
Draft Framework, the African Court can leverage the opportunity that
is beginning to manifest with the proposed Draft Framework and enact
a provision similar to the one contained in the Agreement establishing
the Caribbean Court of Justice.'?> Article XXVI(a) of this Agreement
calls for the
the enactment of legislation to ensure that [...] any judgment, decree, order or
sentence of the Court given in exercise of its jurisdiction shall be enforced by all
courts and authorities in any territory of the Contracting Parties as if it were a
judgment, decree, order or sentence of a superior court of that Contracting Party.'?
The importance of this provision is that it shifts the responsibility of
complying with treaty obligations to member states. State parties to the
African Court Protocol cannot, therefore, object to complying with its
judgment if the above provision is adopted as part of Community law,
nor cite the existence of national law for its failure to comply. The EACJ
in the case of Peter Anyang Nyongo v The Attorney General of the
Republic of Kenya,'?’ clarified this principle in the following way:12°
It cannot be lawful for a state that with others voluntarily enters into a treaty by
which rights and obligations are vested, not only on the state parties but also on
their people, to plead that it is unable to perform its obligation because its laws do
not permit it to do so.
Localisation of decisions of the African Court in national legal
mechanisms accords an opportunity for national courts to influence
state compliance with judgments of international tribunals. As the
Draft Framework focuses largely on the influence of political
mechanisms at Community level with respect to the role of the PRC, the
Executive Council and the Assembly, to monitor state compliance with
decisions of the African Court leaving out national legal processes,
there is need to include them in the reform agenda.

6 CONCLUSION

This article has analysed the Draft Framework for monitoring
judgments of the African Court and also recommended ways of
strengthening it. The article argues that while the Draft Framework
gives the African Court a host of possible options which can be deployed
to improve state compliance with its decision, it needs strengthening.
One way of doing so is to localise the enforcement regime of the African
Court in national legal systems. Localisation of the enforcement of
African Court’s judgments can be attained through the amendment of
the Rules of the Court, and also where AU member states domesticate
the enforcement of the Court’s rules before their national legal
framework. Incorporating provisions on enforcing judgments of the

125 Agreement Establishing the Caribbean Court of Justice, done at St. Michael,
Barbados on 14 February 2001; Oppong (n 92) 127.

126  Article XXXVI(a) of the Agreement establishing the Caribbean Court of Justice.

127  Peter Anyang Nyongo v The Attorney General of the Republic of Kenya, EACJ
Reference 1 of 2006, Judgment of 30 March 2007.

128 As above, 41.
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African Court before national courts is not foreign to most of the
member states belonging to the four sub-regional tribunals of
ECOWAS, EAC, COMESA and SADC that have similar provisions and
practices. Thus, the African Court’s Rules and practices must focus on
formalising the processes and practices of localisation so that a culture
of compliance with judgments of the African Court can be developed.

The above discussion has disclosed that the African Court does not
have a provision that compels state parties to the Court Protocol to
enforce its judgments before national courts. It also does not provide
for the obligation of member states to incorporate or domesticate the
enforcement of African Court’s judgments under their national laws.
Prioritising the linkage between the enforcement regime of the African
Court and member states’ national courts must be the focus of the
proposed Draft Framework. The reform agenda must incorporate the
principles of localisation so that ‘national courts [are empowered] to
execute, more or less automatically’*9 judgments of the African Court.
As it has already been discussed, empowering national courts to enforce
judgments of international tribunals is not new to the African continent
as the founding instruments of four regional integration communities
of ECOWAS, EAC, COMESA and SADC also permit the enforcement of
their judgments before national courts. However, this cannot be
possible if member states of the African Court, particularly those from
dualist systems, do not incorporate the principle of localisation of
judgments under their laws. Liwanga rightly makes this observation:*3°

Empowering domestic courts to have jurisdiction over noncompliance with the

judgments of international courts, would increase the likelihood that the

beneficiaries of international judgments could get them enforced by approaching

the municipal courts of the detaulting States and Parties.
In light of the foregoing, therefore, the Draft Framework must call for
the registration of judgments of the African Court before national
courts in accordance with respective member states’ national legal
framework on enforcement of foreign judgments. To ensure certainty,
a judgment of the African Court must not be subject to review before
national courts and must have the same effect as judgments delivered
by national courts for purposes of execution.!3' Localisation of
judgments of the African Court serves both functional and normative
purposes in that resources and time spent on adjudicating cases before
international tribunals are saved.!3% As for the normative function,
localisation of judgments of the African Court helps in providing ‘a
measure of deference to national actors in situations where such
deference is appropriate’.133

Another issue related to localisation of judgments of the African
Court is that it helps in the relationship cultivation between Judges of
the African Court and national courts. One area identified by Huneeus

129 Helfer (n 113) 150.

130 Liwanga (n 11) 140.

131 Oppong (n 92) 134.

132 Y Arai-Takahashi The margin of appreciation doctrine and the principle of
proportionality in the jurisprudence of the ECHR (2002) 235.

133 Helfer (n 113) 128.
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for improving state compliance with decisions of the Inter-American
Court was the relationship between the court, public ministries and
judiciaries from member states.’34 She argued that the Inter-American
Court must

reach out to the judicial organs of the nations against which they issue judgments

and build relationships of mutual understanding to foster the commitment of these

state actors to the implementation project.'35
The Draft Framework must, therefore, draw lessons from the above
proposal and cultivate the establishment of institutional linkages
between the African Court and superior national courts of member
states.'3® One of the ways that the Inter-American Court introduced in
order to enhance the improvement of state compliance with its
judgments is the 9oint hearings’ procedure which encouraged
‘discussions among the different representatives of the victims in each
case and results in a more dynamic participation by the state officials
responsible for implementing the reparations at the domestic level.”*37
The cultivation of the relationship between international and national
judges and other stakeholders hellgs in developing dialogue on
solutions among the parties to a case.’®

134 Huneeus (n 76) 493.
135 Huneeus (n 76) 526.
136 Huneeus (n 76) 151.
137 Huneeus (n 76) 73.
138 Huneeus (n 76) 12.
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TITLE AND ABSTRACT IN ENGLISH:

The relevance of Egypt ratification of the Protocol creating the African

Court of Justice and Human Rights

ABSTRACT: The African Court on Human and Peoples’ Rights is the only judicial
body with a mandate to protect human rights on the continent, and therefore it is the
judicial arm of the African Union, despite the fact that the countries that signed the
Sharm el-Sheikh Protocol of 1 July 2008, are 30 out of 54 and have not ratified it. So
far, only five countries have ratified it thus suggesting the ratification requires a
concerted efforts of all African countries. The African Court of Justice and the
African Court of Human and Peoples’ Rights were merged into one court called the
African Court of Justice and Human Rights, but the established protocol has not yet
entered into force. This article clarifies aspects of the human rights features of the
Egyptian legal system, through the current constitutional position, which indicated
that the Egyptian state upholds the values and principles of human rights, and
Egypt’s position on ratification of the African Court Protocol. The study concluded
that the Egyptian legal system applies the legal provisions contained within the
African Charter on Human and Peoples’ Rights, in a way that demonstrates and
interrupts Egypt’s respect for all principles and rules of international human rights
law, which requires Egypt's ratification of the protocol of the African Court on
Human and Peoples’ Rights as a culmination of policies and philosophy of the
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Egyptian state in this field, as the study concluded with a set of the most important
findings and legal recommendations.

TITRE ET RESUME EN FRANCAIS:

L’importance de la ratification par ’Egypte du Protocole créant la Cour

africaine de justice et des droits de ’homme

RESUME: La Cour africaine des droits de ’homme et des peuples est le seul organe
judiciaire ayant pour mandat de protéger les droits de ’homme sur le continent, et
par conséquent, c’est le bras judiciaire de 'Union africaine, malgré le fait que 30 sur
54 pays ont signé le Protocole de Charm el-Cheikh du 1er juillet 2008, seuls cingq
pays l'ont ratifié. Ce qui nécessite les efforts concertés de tous les pays africains pour
soutenir et réussir la mission de la Cour. La Cour africaine de justice et la Cour
africaine des droits de ’homme et des peuples ont été fusionnées en un seul tribunal
appelé Cour africaine de justice et des droits de ’homme, mais le protocole établi
n’est pas encore entré en vigueur. Cette étude clarifie certaines caractéristiques du
systéme égyptien des droits de ’homme a travers la position constitutionnelle
actuelle, qui indique que I’Etat égyptien défend les valeurs et les principes des droits
de 'homme, et la position de I'Egypte 4 propos de la ratification du Protocole de la
Cour africaine de justice. L’étude a conclu que le systéme juridique égyptien applique
les dispositions juridiques contenues dans la Charte africaine des droits de 'homme
et des peuples, d'une maniére qui démontre et affirme le respect par 'Egypte de tous
les principes et regles du droit international des droits de ’homme, ce qui exige la
ratification par I'Egypte du protocole de la Cour africaine de justice comme point
culminant des politiques et de la philosophie de I'Etat égyptien dans ce domaine.
L’étude aboutit & 'ensemble des conclusions et recommandations juridiques les plus
importantes.
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ABSTRACT: Starting with its judgment in Alex Thomas v Tanzania, the
African Court on Human and Peoples’ Rights (Court) introduced the ‘bundle
of rights and guarantees’ as a justification for overruling objections to the
admissibility of cases on the ground that there had been a failure to exhaust
domestic remedies. Although this justification has, subsequently, and with
consistency, been applied in several other cases, the Court is yet to properly
explain what the ‘bundle’ entails. This article is an assessment of the Court’s
jurisprudence dealing with the ‘bundle of rights and guarantees’. It explores
the possible existence of the ‘bundle’ approach in international human rights
law, generally, after which it focuses on some of the issues that the Court’s
application of ‘bundle of rights and guarantees’ implicates. The article notes
that the Court’s failure to provide comprehensive justification for the
‘bundle’ approach creates an aura of mystery and undermines the
transparency that normally ought to attach to judicial reasoning.

TITRE ET RESUME EN FRANCAIS:

Un faisceau de mystére? Evaluation de ’application du «faisceau de droits
et garanties» dans la recevabilité des requétes devant la cour africaine des
droits de ’homme et des peuples

RESUME: A partir de son arrét Alex Thomas c. Tanzanie, la Cour africaine des droits
de ’homme et des peuples (la Cour) a introduit la notion de «faisceau de droits et
garanties» pour justifier le rejet des exceptions a la recevabilité des requétes au motif
que les recours internes n’ont pas été épuisés. Bien que cette justification ait, par la
suite, et avec constance, été appliquée dans plusieurs autres atfaires, la Cour n’a pas
encore pleinement expliqué ce qu'implique le «faisceau». Le présent article évalue la
jurisprudence de la Cour relative au «faisceau de droits et garanties». Il explore la
possibilité de I'existence d'une approche de «faisceau de droits et de garanties» en
droit international des droits de '’homme en général, apreés quoi il s’attarde sur
certaines des implications de 1’apphcat10n par la Cour de ladite approche. L’article
note que le fait que la Cour n’a pas développé une justification approfondie de la
notion de «faisceau» crée une aura de mystere et ne garantit la transparence que
devrait normalement revétir le raisonnement juridique.
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1 INTRODUCTION

In Alex Thomas v Tanzania,* the African Court on Human and Peoples’
Rights (Court or African Court) for the first time invoked the notion of
the ‘bundle of rights and guarantees’ to dismiss an objection to the
admissibility of an application on the basis of non-exhaustion of
domestic remedies. The Court’s articulation of the ‘bundle of rights and
guarantees’ was, however, not expansive and consists of a few terse
sentences confirming that the applicant had exhausted domestic
remedies. Subsequent to Thomas v Tanzania, the Court has relied on
the ‘bundle of rights and guarantees’ in several other judgments.
Although the list of cases that have adopted the ‘bundle of rights and
guarantees’ approach has been growing, the Court is yet to more fully
explain this approach. Predictably, clarity about the precise contours of
this approach remains elusive.

The focus of the analysis in this article is the Court’s jurisprudence
dealing with the ‘bundle of rights and guarantees’. Its aim is to unpack
the Court’s understanding of the ‘bundle of rights and guarantees’ and
to highlight some of the issues that are implicated by the Court’s
adoption of the ‘bundle of rights and guarantees’.

The article has five parts, of which this introduction is the first. The
second part surveys the Court’s judgments that have adopted the
‘bundle of rights and guarantees’ approach and, through this exercise,
establishes what the Court has sought to convey by its incorporation of
this approach. A survey of the other human rights systems for purposes
of determining a similar recourse to the ‘bundle of rights and
guarantees’ is conducted in the third part of the article. The fourth part
explores some of the issues that are implicated by the Court’s recourse
to the ‘bundle’ approach. The conclusion is the final part of the article.

1 (2015) 1 AfCLR 465 (Thomas v Tanzania).
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2 A SURVEY OF THE COURT’S ‘BUNDLE OF
RIGHTS AND GUARANTEES’
JURISPRUDENCE

As earlier pointed out, Thomas v Tanzania is the first judgment in
which the Court made reference to the ‘bundle of rights and
guarantees’. It is thus apposite that a quick reprise of this judgment be
presented. The applicant was convicted of armed robbery by a district
court and sentenced to 30 years’ imprisonment. He subsequently
unsuccessfully appealed against his conviction and sentence before the
High Court and later the Court of Appeal. After the Court of Appeal
dismissed his appeal, he lodged an application for review of its decision.
The outcome of his application for review was still pending by the time
he filed his case before the African Court.

Preliminarily, the Court had to deal with an objection by the
respondent that the application was inadmissible due to the applicant’s
failure to exhaust domestic remedies. The respondent argued that
although the applicant’s appeal had been dismissed by the Court of
Appeal, he should have waited for the outcome of his application for
review of the Court of Appeal’s decision. It was also argued that the
applicant should have first filed a petition before the High Court, under
the Basic Rights and Duties Enforcement Act of 1994, before
approaching the African Court. In dismissing this objection, and
finding that the applicant had exhausted domestic remedies, the Court
held as follows:?

Regarding the Respondent’s contention that the Applicant should have applied for
a constitutional petition to vindicate his rights under the Basic Rights and Duties
Enforcement Act, the Court finds that the Applicant was not under an obligation to
do so. The alleged non-conformity by the trial court, with the due process, with its
bundle of rights and guarantees, formed the basis of his appeals to the High Court
and Court of Appeal. The Court of Appeal decided on the Applicant’s appeal with
finality therefore he accessed the highest Court in the Respondent State.
Strikingly, there is neither any attempt to further explain the ‘bundle of
rights and guarantees’ nor any further mention of the ‘bundle’
anywhere else in the judgment.

Overall, however, two broad types of cases where recourse to the
‘bundle of rights and guarantees’ has been had are discernible. The first
category involves cases like Thomas v Tanzania where the Court
explicitly uses the expression ‘bundle of rights and guarantees’. The
second category are those cases where the Court does not explicitly use
the expression ‘bundle of rights and guarantees’, but nevertheless
employs the same reasoning as that which underlies the ‘bundle’
approach. In both instances, the cases have almost uniformly revolved
around the right to a fair trial. In surveying the Court’s jurisprudence,
these two broad categories will be utilised for ease of presentation.

2 para 60 (emphasis added).
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2.1  Judgments that explicitly rely on the ‘bundle of
rights and guarantees’

Subsequent to Thomas v Tanzania, the first judgment dealing with the
‘bundle of rights and guarantees’ was Kennedy Owino Onyachi and
Charles John Njoka v Tanzania.3 In this case, the African Court
conceded that six of the allegations made by the applicants had not
been expressly raised by them during the domestic proceedings.
Nevertheless, it dismissed the respondent’s objection that the
applicants had not exhausted domestic remedies by finding that
[tThese allegations happened in the course of the domestic judicial proceedlngs that
led to the Applicants’ conviction and sentence to thirty (30) years’ imprisonment.
They all form part of the ‘bundle of rights and guarantees’ that were related to or
were the basis of their appeals. The domestic authorities thus had ample
opportunities to address these allegations even without the Applicants having
raised them explicitly. It would therefore be unreasonable to require the Applicants
to lodge a new application before the domestic courts to seek redress for these
claims.4
In Onyachi and Njoka v Tanzania, as contrasted to Thomas v
Tanzania, an attempt was made, albeit a feeble one, to expound on the
‘bundle of rights and guarantees’. The Court, however, referred to
Thomas v Tanzania as the authority bolstering its conclusion. This is
perplexing considering that Thomas v Tanzania, insofar as the ‘bundle
of rights and guarantees’ is concerned, is remarkable only for its lack of
elaboration. The Court thus engaged in a form of circular reasoning by
using a prior cryptic pronouncement to justify yet another similar
finding without taking the effort to explain the basis of its position.

Once the ‘gates’ had been opened, subsequent endorsement of the
‘bundle of rights and guarantees’ approach has not been lacking. For
example, in Nguza Viking (Babu Seya) and Johnson Nguza (Papi
Kocha) v Tanzania® the Court, in a passage eerily similar to Onyachi
and Njoka v Tanzania, found as follows:

With regard to the issues that the Applicants did not raise during domestic
procedures but chose to bring before tﬁe Court for the first time, the Court, in
accordance with the Judgment rendered in Alex Thomas v Tanzania, affirms that
these allegations happened in the course of the domestic judicial proceedings that
led to the Applicants’ conviction and sentence to thirty (30) years’ imprisonment.
They all form part of the ‘bundle of rights and guarantees’ in relation to the right to
a fair trial that were related to or were the basis of their appeals. The domestic
judicial authorities thus had ample opportunity to address tﬂese allegations even
without the Applicants having raised them explicitly. It would therefore be
unreasonable to require the Applicants to file a new application before the domestic
courts to seek redress for these claims.

The judgment in Thobias Mang’ara Mango and another v Tanzania’
followed the pattern of reasoning in Onyachi and Njoka v Tanzania but

3 (2017) 2 AfCLR 65 (Onyachi and Njoka v Tanzania).
4 para 54.

5 (2018) 2 AfCLR 287 (Viking and another v Tanzania).
6 para 53.

7

(2018) 2 AfCLR 314 (Mango v Tanzania).
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it attempted to illustrate the contents of the bundle. In this judgment
the Court reasoned as follows:
[IIn Alex Thomas v United Republic of Tanzania, the Court also held that the
Applicant was not required to exhaust domestic remedies in respect of alleged

violations of fair trial rights which were occasioned in the course of his trial and
appeals in the domestic court.

In the instant case, the Court notes that allegation relating to the denial of legal

assistance, prolonged detention in police custody and illegality and harshness of the

sentence imposed on the Applicants constitute part of the ‘bundle of rights and

guarantees’ related to a fair trial which were not required to have been specifically

raised at the domestic level. The Court consequently holds that the Applicants are

deemed to have exhausted local remedies with respect to these claims.
Notwithstanding the attempt to illustrate some of the items that fall
within the ‘bundle of rights and guarantees’, the Court, again, referred
to Thomas v Tanzania as supporting its approach. This style of
reasoning, especially the manner in which reference is made to a
previous judgment, though replicated extensively in relation to the
Court’s adoption of the ‘bundle’ approach, is unconvincing. This is
because although there has been constant reference to Thomas v
Tanzania, this judgment never clarified the ‘bundle of rights and
guarantees’ making it an unreliable authority for purposes of
undergirding the approach. Unfortunately for the Court, clarity of
judicial reasoning does not emerge simply by over-repetition of
particular formulations but by deliberate articulation of reasons
supporting a position.

In Diocles William v Tanzania the Court confirmed that ‘legal aid
forms part of the “bundle of rights and guarantees” in respect of the
right to a fair trial’.9 The Court thus found that the applicant’s case was
not inadmissible simply because he chose to plead a violation of the
right to legal aid for the first time before it. A similar conclusion was
reached in Anaclet Paulo v Tanzania® where the Court held that the
applicant had given domestic courts an opportunity to interrogate
various violations of his fair trial rights simply by challenging issues
relating to the evidence and his sentence. According to the Court, ‘when
alleged violations of the right to a fair trial form part of the Applicant’s
pleadings before domestic courts, the Applicant is not required to have
raised them separately to show proof of exhaustion of local remedies’.!*
The case of Minani Evarist v Tanzania'? also involved the right to legal
aid and it followed the reasoning in William v Tanzania.

The judgment in Armand Guehi v Tanzania followed the same
pattern as the other judgments discussed above.'3 The Court reiterated
its position that domestic remedies should be considered to have been
exhausted if the applicant raised allegations covered by the ‘bundle of
rights and guarantees’, which allegations domestic courts ought to have

8 para 45-46.

9 (2018) 2 AfCLR 426 (William v Tanzania) para 43.
10 (2018) 2 AfCLR 446 (Paulo v Tanzania).

11 para 42.

12 (2018) 2 AfCLR 402 (Evarist v Tanzania) para 35.
13 (2018) 2 AfCLR 477.
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considered even if the applicant never expressly raised them.'# Other
cases confirming this position include Ally Rajabu and others v
Tanzania,*® Jibu Amir alias Mussa and Saidi All% alias Mangaya v
Tanzania,*® Livinus Daudi Manyuka v Tanzania'” and Robert John
Penessis v Tanzania.!

It is notable that, to date, all judgments that have employed the
‘bundle of rights and guarantees’, have, without fail, always referenced
Thomas v Tanzania as an authority. At the same time, however, the
later judgments have done very little to clarify the cryptic formulations
in Thomas v Tanzania.

2.2 Judgments that implicitly rely on the ‘bundle of
rights and guarantees’

In some of its judgments, the Court has employed the reasoning
underlying the ‘bundle of rights and guarantees’ without making
express reference to it. For example, in Mohamed Abubakari v
Tanzania, in dismissing the objection that the application was
inadmissible due to a failure to exhaust domestic remedies, the Court
held that
all of these complaints essentially relate to one and the same right, i.e. the right to a
fair trial, which the Applicant has repeatedly demanded before the national courts.
It therefore follows that even if the complaints in question had not been submitted
in detail to the national courts, the Respondent State would not be justified to argue
that all the remedies or some of them have not been exhausted, whereas the
Applicant submitted the issue of his right to a fair trial before the said national
courts — a right that these courts are supposed to guarantee proprio motu in all its
aspects, without the Applicant having to specify the particular aspects.2°
Although no explicit reference to the ‘bundle of rights and guarantees’
was made in Abubakari v Tanzania, it is obvious that the reasoning
adopted is the same as that underlying the ‘bundle’ approach. Similarly,
in George Maili Kemboge v Tanzania,?' the Court reasoned that the
applicant had exhausted domestic remedies by accessing the highest
court in the respondent state thus inviting consideration of all issues
related to his complaint on fair trial. The same approach was also
employed in Dismass Bunyerere v Tanzania.>* In this case the Court
concluded that by accessing the Court of Appeal, which is the highest
court in Tanzania, the respondent had been given ‘the opportunity to

14  Asabove, para 50.

15  Application 7/2015, Judgment of 28 November 2019 (Rajabu and others v
Tanzania) para 41.

16  Application 14/2015, Judgment of 28 November 2019 (Jibu Amir and another v
Tanzania) para 37.

17 Application 20/2015, Judgment of 28 November 2019 (Manyuka v Tanzania)
para 44.

18  Application 13/2015, Judgment of 28 November 2019, para 61.

19 (2016) 1 AfCLR 599 (Abubakari v Tanzania).

20  para76.

21 (2018) 2 AfCLR 369 (Kemboge v Tanzania) para 32-35.

22 Application 31/2015, Judgment of 28 November 2019 (Bunyerere v Tanzania).
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redress [the applicant’s] violations’.23 Perhaps as a reflection of the
centrality of the judgment in Thomas v Tanzania, all the above-
mentioned judgments refer to this authority. Given that the Court’s
invocation of the ‘bundle of rights and guarantees’ has always been in
the context of the right to a fair trial, the next section of the article takes
a comparative approach and explores the ‘bundle’ in other human
rights systems using the perspective of the right to a fair trial.

3 THE RIGHT TO FAIR TRIAL AND THE
‘BUNDLE OF RIGHTS AND GUARANTEES’ IN
COMPARATIVE JURISPRUDENCE

Although the Court’s exposé of the ‘bundle of rights and guarantees’,
this far, only makes an oblique reference to the right to a fair trial, it is
within the conceptualisation of the right to a fair trial that a meaningful
rendering of the ‘bundle’ can be found.

The right to a fair trial envisages a boundary beyond which judicial
processes cannot go without compromising fairness and
effectiveness.?4 It is one of the fundamental pillars meant to protect
individuals from arbitrary treatment and ensure the proper
administration of justice.?> The right to a fair trial ensures that state
authorities, in adjudicating on an individual’s rights, ‘will do so using a
procedure that provides the necessary means to defend [his or her]
legitimate interests and obtain duly reasoned rulings’ in order that he
or she ‘is protected by the law and safeguarded from arbitrariness’.2°
The right to a fair trial, therefore, is central to the rule of law and works
to uphold the due process of law.?”

A number of international instruments provide for the right to a fair
trial. For example, article 10 of the Universal Declaration of Human
Rights (UDHR), article 14 of the International Covenant on Civil and
Political Rights (ICCPR), article 6 of the European Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (European
Convention), article 8 of the American Convention on Human Rights
(American Convention) and article 7 of the African Charter on Human

23  Asabove, para 37.

24 S Ismail ‘The right to fair trial: Analysing the jurisprudence of member states of
the ICCPR’ https://www.researchgate.net/publication/325946424_The_Right_
to_Fair_Trial_Analysing_the_Jurisprudence_of Member_States_of_the_ICCP
R (accessed 2 June 2020).

25 L Doswald-Beck ‘Fair trial, right to, international protection’ https://
opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-
€798 (accessed 20 May 2020).

26  Separate Opinion of Judge Garcia Ramirez, para 4 Claude Reyes and others v
Chile, Merits, Reparations and Costs, Judgment of Inter-American Court (ser C)
No 151 (19 September 2006).

27 Tadic Dusko IT-94-1-A, Appeal Judgment 15 July 1999.
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and Peoples Rights (Charter).2 In all these international instruments,
the right to a fair trial is often formulated to capture two components:
a general one, with application in all relevant proceedings and a specific
one involving the rights of the defence in criminal proceedings.?? As
acknowledged by the European Court of Human Rights (European
Court), the right to a fair trial holds a prominent place in any
democratic society such that there should be no reason for interpreting
it restrictively.3° Perhaps as a measure of its importance, it is generally
accepted that this r%%ht does not permit derogations even in times of
public emergencies.

The right to a fair trial can be said to comprise of the following
fundamental but non-exhaustive rights:32 the right of access to courts
which includes the right to be heard by a competent, independent and
impartial tribunal; the right to equality of arms; the right to a public
hearing; the right to be heard within a reasonable time; the right to legal
assistance; the right to interpretation and the prohibition of ex post
facto laws. Although many international human rights instruments
expressly provide for guarantees meant to secure the right to a fair trial
the depth of the detail varies from one instrument to the other.33
Additionally, across legal systems, provisions on the right to a fair trial
have been the subject of sustained judicial construction which has
resulted in the expansion of the protections that fall under the general
umbrella of the right to a fair trial.3* The central motif of the various fair
trial guarantees is to ensure that individuals involved in proceedings
are able to defend themselves and are treated fairly.35

Outside of the African Court’s jurisprudence, express mention of
the ‘bundle of rights and guarantees’, in the context of the right to fair
trial, is not common. The rationale underlying the approach, however,
does not seem to be that rare. Many courts seem quite alive to the fact
that the right to a fair trial comprises several guarantees which must all
be preserved. For example, in Suarez-Rosero v Ecuador,3® the Inter
American Court of Human Rights (Inter-American Court) held that

28  In many of these instruments, aspects of the right to a fair trial are also covered in
other provisions within the same instruments. For example, article 15 ICCPR,
article 7 European Convention, article 9 American Convention and article 26 of
the Charter.

29 S Trechsel Human rights in criminal proceedings (2005) 85.

30  Moreira de Azevedo v Portugal, Judgment of 23 October 1990, para 66; Belziuk v
Poland Judgment of 25 March 1998 para 37 and Adolf v Austria, Judgment of
26 March 1982 para 30.

31 Civil Liberties Organisation v Nigeria para 27 and C Medina The American
Convention on Human Rights: crucial rights and their theory and practice
(2016) 242.

32 P Leanza & O Pridal The right to a fair trial: article 6 of the European Convention
on Human Rights (2014) 6.

33 T Antkowiak & A Gonza The American Convention on Human Rights: essential
rights (2017) 174-177.

34  Leanza & Pridal (n 32) 6.

35 Medina (n 31) 324.

36  Judgment of 12 November 1997 (merits) para 51 and 77 - http://www.corteidh.
or.cr/docs/casos/articulos/seriec_35_ing.pdf (accessed 5 August 2020).



200 Nkhata/Admissibility of applications before the African Court on Human and Peoples’ Rights

some of the minimum guarantees for fair trial include adequate time
and means for the preparation of one’s defence, the right to conduct a
defence in person or to be assisted by counsel of one’s choice, the right
to communicate freely and privately with counsel, and the right to be
provided with counsel at the state’s expense. This approach offers an
indilcative idea of the guarantees that together secure the right to a fair
trial.

In the case of Hilaire, Constantine and Benjamin and others v
Trinidad and Tobago, the Inter-American Court held that
[iln order to protect the right to effective recourse, established in Article 25 of the
Convention, it is crucial that the recourse be exercised in conformity with the rules
of due process, protected in Article 8 of the Convention, which include access to
legal aid. Taking into account the exceptionally serious and irreparable nature of
the death penalty, the observance of due process, with its bundle o{ rights and
guarantees, becomes all the more important when human life is at stake.3
The Inter-American Court also alluded to the ‘bundle of rights and
guarantees’ in an advisory opinion in respect of a request by Mexico.3
According to the Inter-American Court, due process of the law requires
that a defendant be allowed to exercise his rights and defend his
interests effectively and in full procedural equality with other
defendants. The judicial process, the Court argued, is a means to
ensure, in so far as is possible, an equitable resolution of differences.
The Court expressed the view that the body of procedures commonly
referred to as due process are designed to serve this end and ensure that
the rights of persons subject to judicial proceedings are adequately
protected. The Court concluded that the due process of law, with all its
rights and guarantees, must be respected regardless of the
circumstances especially in cases where an individual is facing serious
charges.39

In respect of the European Court, it is apt to begin by
acknowledging that it has often used a standard phrase to stress the
importance of the right to a fair trial.*® According to the European
Court, ‘the right to a fair trial holds so prominent a place in a
democratic society that there can be no justification for interpreting the
guarantees of article 6(1) of the European Convention restrictively’.4! In
rejecting a restrictive interpretation of article 6 of the European
Convention, the European Court has conceded that there are many
guarantees falling under the umbrella of fair trial which must always be
cons{dered in assessing whether proceedings meet the protections in
article 6.

37  Judgment of June 21, 2002 (Merits, Reparations and Costs) para 148 (emphasis
added).

38  Inter-American Court Advisory Opinion OC-16/99 of 1 October 1999, Requested
by the United Mexican States para 117-118.

39  para135.

40  Trechsel (n 29) 82.

41 AB v Slovakia, Judgment of 4 March 2003, para 54 and Delcourt v Belgium,
Judgment of 17 January 1970, para 25.
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The European Court’s approach to the right to fair trial often
mentions two aspects and these are the principle of equality of arms
and the right to adversarial proceedings.** These two aspects are
applicable both in civil and criminal cases though states are given
greater latitude in relation to civil cases.43 Briefly put, equality of arms
requires a comparative analysis of the treatment of litigants to
determine if the one party was disadvantaged. The notion of adversarial
proceedings requires, among other things, that accused persons be
informed of the case against them, in the sense of knowing the evidence
or arguments that the court will consider in the disposal of the case and
also being accorded the oBPortunity to challenge the evidence and
contradict the arguments.** In the jurisprudence of the European
Court, it is clear that the right to a fair trial has been interpreted to
include many other elements, some of which do not seem to have been
expressly canvassed by article 6, for example, the right to a reasoned
decision.*> One of the clearest manifestations of this approach was in
Golder v United Kingdom.4° In this case, the European Court
concluded that

. without needing to resort to ‘supplementary means of interpretations’ as

envisaged at Article 32 of the Vienna Convention, that Article 6 para 1 (art 6-1)

secures to everyone the right to have any claim relating to his civil rights and

obligations brought before a court or tribunal. In this way the Article embodies the

‘right to a court’, of which the right of access, that is the right to institute

proceedings before courts in civil matters, constitutes one aspect only. To this are

added the guarantees laid down by Article 6 para 1 (art 6-1) as regards both the

organisation and composition of the court, and the conduct of proceedings. In sum,

the whole makes up the right to a fair hearing.4”
Concededly, the European Court, this far, does not seem to have
explicitly incorporated the language of ‘bundle of rights and
guarantees’. Nevertheless, its jurisprudence under article 6 of the
European Convention, supports the ‘bundle’ approach to
understanding the right to a fair trial. While some of the guarantees in
the right to a fair trial are expressly enumerated in article 6 of the
European Convention, the European Court has further expounded on
these guarantees through a case by case analysis.*

As for the Human Rights Committee (HRC), it has also adopted a
wide interpretation of the right to a fair trial. For example, in Yves
Morael v France it stated that the right to a fair trial includes ‘equality
of arms, respect for the principle of adversary proceedings, preclusion
of ex officio reformatio in perjus, and expeditious procedure’.49 It is

42  Brandstetter v Austria, Judgment of 28 August 1991, para 66; and Jasper v
United Kingdom, Judgment of 16 February 2000, para 51.

43  Trechsel (n 29) 85.

44  Laukkanen and Manninen v Finland, Judgment of 3 February 2004, para 34.

45  Trechsel (n 29) 85.

46  [1975] ECHR 1.

47  para 36 (emphasis added).

48 P van Dijk and others Theory and practice of the European Convention on
Human Rights (2006) 578-580.

49  Communication No 207/1986, UN Doc. Supp. No 40 (A/44/40) at 210 (1989)
para 210.
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General Comment 32, however, that offers a clear picture of the HRC’s
approach to understanding the right to a fair trial.>° In this General
Comment, the HRC begins by conceding that article 14 of the ICCPR is
particularly complex in nature given that it combines various
guarantees with different scopes of application. By way of illustration,
General Comment 32 highlights various guarantees which together
secure the right to a fair trial including the right to equality before
courts and tribunals, the right to a fair and public hearing by a
competent, independent and impartial tribunal and the presumption of
innocence. While the language of ‘bundle of rights and guarantees’ is
not expressly mentioned in General Comment 32, it is clear that the
‘bundle’ approach underlies the conceptualisation of the right to a fair
trial by the HRC.

The African Commission on Human and Peoples’ Rights
(Commission) has considerable jurisprudence on the right to a fair
trial. For example, it has expounded on the right to be tried by an
independent and impartial tribunal as well as the right of accused
persons to have counsel.5* The Commission has also addressed the
right to be heard and the effect of laws that purport to oust the
jurisdiction of courts.5? It has also pronounced itself on the right to be
tried in a language that one understands as well as the importance of
the independence of courts and tribunals.>3 The Commission, however,
has never referred to the ‘bundle of rights and guarantees’ in its
jurisprudence. The most that can safely be concluded, about the
Commission’s fair trial jurisprudence in relation to the ‘bundle’
approach, is that its decisions also demonstrate that the right to fair
trial is made up of several guarantees.

As demonstrated above, with the exception of the Inter-American
Court, the European Court, the HRC and the Commission have not
expressly used the terminology of ‘bundle of rights and guarantees’ in
their exposé of the right to a fair trial. At the same time, however, it is
clear that a common understanding permeates the articulation of the
right to a fair trial and this is that the right coalesces around several
guarantees which together ensure due process. It is in reference to these
several guarantees, therefore, that the language of a ‘bundle of rights
and guarantees’ becomes relevant. The next section the paper engages
with some of the issues that the Court’s adoption of the ‘bundle of rights
and guarantees’ implicates.

50  https://www.refworld.org/docid/478b2b2f2.html (accessed 26 May 2020).

51  Egyptian Initiative for Personal Rights and Interights v Egypt (2011) AHRLR 42
(ACHPR 2011).

52  Good v Botswana (2010) AHRLR 43 (ACHPR 2010).
53  Gunme and others v Cameroon (2009) AHRLR 9 (ACHPR 2009).
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4 MORE THAN A MERE METAPHOR?
UNPACKING THE COURT’S ADOPTION OF
THE ‘BUNDLE OF RIGHTS AND
GUARANTEES’

It is important to commence with a summary of the African Court’s
overall understanding of the ‘bundle of rights and guarantees’. The
African Court’s view seems to be that for there to be a meaningful
guarantee of the right to a fair trial, domestic proceedings which
generate the cases that come before it, must adhere to all the
requirements designed to protect due process. The ‘bundle of rights and
guarantees’, therefore, is the full array of safeguards meant to ensure
the realisation of the right to a fair trial. The African Court has thus
assumed that litigants who accessed the highest court in a particular
country will be deemed to have exhausted domestic remedies if they
raised, before the domestic court, any aspect of the right to a fair trial
and subsequently allege a violation of the right to a fair trial before it.
According to the Court, it does not matter that the particular litigant
raises before it new fair trial issues — which were never raised before
any domestic court — because it is assumed that once a litigant raises
issues pertaining to the right to a fair trial, the court a quo was under a
duty to consider the entire ‘bundle of rights and guarantees’ inherent in
the right to a fair trial. This is the reasoning established in Thomas v
Tanzania which has subsequently been replicated in the other cases
earlier referred to.

4.1  The Court must explain the ‘bundle of rights and
guarantees’

In so far as the application of the ‘bundle of rights and guarantees’ is
concerned, the judgment in Thomas v Tanzania is pivotal as it marks
the genesis of a rather emphatic line of authorities. As earlier pointed
out, however, the judgment itself is surprisingly thin on elaboration,
particularly in terms of unpacking the ‘bundle’ and explaining its
applicability. As noted by Adjolohoun, the Court’s failure to unpack the
‘bundle of rights and guarantees’ means that notwithstanding the fact
that Thomas v Tanzania is the first judgment, in a now long line of
authorities, it actually is not a ‘principle setter’.54 The judgment fails to
expound and justify the approach that the Court adopted to dismiss the
respondent’s objection on non-exhaustion of domestic remedies. The
gravest calamity, however, has been the failure, in successive
judgments, to remedy the oversight in Thomas v Tanzania. The Court
has chosen to blandly cross-reference the judgment in Thomas v
Tanzania in all its subsequent judgments without offering any

54 S Adjolohoun ‘Jurisdictional fiction? A dialectical scrutiny of the appellate
competence of the African Court on Human and Peoples Rights’ (2019) 6(2)
Journal of Comparative Law in Africa 1, 18.
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additional substantive clarity. Resultantly, although the Court’s case
law on the ‘bundle of rights and guarantees’ has been consistent ‘it has
remained unprincipled and diffuse’.55

The duty on the Court, when it is adjudicating on matters that will
have a profound influence on the development of its jurisprudence, one
would believe, is to employ clear and cogent reasoning.>® The
introduction of the ‘bundle of rights and guarantees’ was one such
occasion requiring the Court to step up and demonstrate its deductive
prowess. As may be recalled, the ‘bundle approach’ has been used to
dismiss a preliminary objection that has been raised quite consistently
by Tanzania. The nature of this objection is such that had the Court
sustained it, the bulk of the Court’s fair trial jurisprudence would never
have come into existence. Additionally, the fact that the same objection
has been raised by the same respondent over and over in different
cases, even after the judgment in Thomas v Tanzania, should have
prompted the Court to, at least, attempt a clarification of the ‘bundle of
rights and guarantees’.

In terms of explaining the ‘bundle of rights and guarantees’, and
given that the Court has expressly linked it to the right to a fair trial, it
is arguable that the intellectual resources for assisting the Court in
unpacking the ‘bundle’ lie, first and foremost, within article 7 of the
Charter. Article 7(1) of the Charter provides: ‘[e]very individual shall
have the right to have his cause heard. This comprises .... The
expression, ‘this comprises’ is a clear indication of the fact that there are
other guarantees for fair trial which may not have been expressly stated
in article 7. The protections listed in article 7, therefore, are not meant
to be an exhaustive list of the fair trial guarantees. As the Court has
acknowledged, in interpreting article 7, recourse can be had to, for
example, article 14 of the ICCPR, which is more detailed in its fair trial
guarantees.®” The Court’s failure to explain the ‘bundle of rights and
guarantees’, therefore, has not been for want of intellectual grounding
within its foundational instruments.

It should also be recalled that judgments, generally, tend to have a
two-fold effect. First, as determinative of the rights of the particular
litigants, and second, as a precedent shaping the future conduct of
others. It, therefore, matters how conclusions are reached in a
judgment.>® Judges who, through their pronouncements, change or
modify the law must always seriously consider the ramifications of their
pronouncements on other patterns in the law. Any distinctions made
should therefore be genuine, articulated and sufficiently acceptable.>®
Judicial discipline, in terms of adjudication, requires clear justification

55  Asabove.

56 S Adjolohoun ‘The African Court: need for a system-based approach to

jurif]prudential affirmation’ https://africlaw.com/2017/11/16/the-african-court-

need-for-a-system-based-approach-to-jurisprudential-affirmation/ (accessed
26 May 2020).

57  Thomas v Tanzania (n 1) para 89.

58  E Levi ‘The nature of judicial reasoning’ (1965) 32(3) University of Chicago Law
Review 395, 396.

59  Levi(n58) 403.



(2020) 4 African Human Rights Yearbook 205

for all findings in a judgment. Good judicial reasoning must be
transparent and its logic clear.

In relation to the ‘bundle of rights and guarantees’ as applied by the
African Court, it is clear that the invocation of this approach
necessitated further elaboration. For example, and as will be
demonstrated later, although the approach has been used to dismiss
objections to admissibility of cases yet the precise location of the
‘bundle’ within the admissibility conditions set out in article 56 of the
Charter has never been clarified. Additionally, the Court has applied the
‘bundle’ approach only in cases involving claims related to the right to
a fair trial, which begs the question as to whether the approach has
applicability beyond cases involving the right to a fair trial. A failure to
clarify these two issues, has meant that the ‘bundle of rights and
guarantees’, though a constant feature in the Court’s jurisprudence,
remains something of a mystery.

4.2 The propriety of the assumption that matters
covered under the ‘bundle’ ought to have been
considered by domestic courts

To understand the assumptions underlying the Court’s ‘bundle’ of
rights jurisprudence, close attention must be paid to the reasoning so
far adopted by the Court. For example, in Rajabu and others v
Tanzania, the Court held that Tt]he Court notes that in the instant case,
given that the Court of Appeal was in a position to examine several
claims of the Applicants with respect to the manner in which the High
Court conducted the proceedings, there was ample opportunity to
assess whether the right to be heard was upheld by the lower cgurt’. 0
Further, in Jibu Amir and another v Tanzania, the Court held:®!
Regarding those allegations that have been raised before this Court for the first
time, namely, the illegality of the sentence imposed on the Applicants and the
denial of free legal assistance, the Court observes that the alleged violations
occurred in the course of the domestic judicial proceedings. They accordingly form
part of the ‘bundle of rights and guarantees’ that were related to or were the basis of
their appeal, which the domestic authorities had ample opportunity to redress
even though the Applicants did not raise them explicitly.... The Applicants should
thus be deemed to have exhausted local remedies with respect to these allegations.
(emphasis provided)
In Mané/uka v Tanzania, the Court’s reasoning was expressed as
follows:®2
The Court also notes that the alleged violations of his rights relate to the domestic
judicial proceedings that led to his conviction and sentence. The allegations raised
by the Applicant, therefore, form part of the bundle of rights and guarantees that
were related to or were the basis of his appeals and which the domestic authorities
had ample opportunity to redress even though the Applicant did not raise them
explicitly.

60  Rajabu and others v Tanzania (n 15) para 42.
61  Application No 14 of 2015, Judgment of 28 November 2019, para 37.
62  Manyuka v Tanzania (n 17) para 44 (emphasis added).
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Central to the Court’s deployment of the ‘bundle of rights and
guarantees’ is the assumption that domestic courts had ample
opportunity to resolve the fair trial grievances raised by an applicant as
long as he or she questioned anything relating to his or her right to a fair
trial. According to the Court, it does not matter that the applicants
never raised, before any domestic courts, the specific issues which they
raise before it, as long as the grievances fall within the fair trial ‘bundle’.
The Court’s findings, it is argued, are premised on assumptions about
the criminal procedure law in Tanzania — since Tanzania has been the
only state so far affected by the ‘bundle’ approach.°3 Ironically, none of
the Court’s judgments dealing with the ‘bundle of rights and
guarantees’ demonstrates an awareness of the possibilities and
limitations within the Tanzanian criminal procedure law. The
assumptions made by the Court are, in the circumstances, difficult to
sustain.

To begin with, Tanzania, like many other common law
jurisdictions, follows the adversarial legal tradition. The adversarial
system is a two-sided structure under which criminal trials involve the
prosecution and the defence.®4 The duty of the prosecution is to prove
the accused guilty while the defence argues for the accused’s acquittal.
A decision in the case is made by the judge (or jury) who acts as an
umpire. The role of the judge is to ensure that the trial proceeds in
accordance with established rules.® In this system, the judge is
supposed to be neutral and a passive fact finder who is, generally,
uninvolved in the presentation of the parties’ arguments.

The strictures of space permit only a cursory discussion of the
applicable regime for criminal appeals in Tanzania. Although the High
Court of Tanzania has power to hear appeals from, for example,
subordinate courts, this discussion focuses on appeals before the Court
of Appeal.®® The framework for appeals is contained in the Appellate
Jurisdiction Act and the Court of Appeal Rules (as amended in 2019).
An appeal is instituted by the lodging of a notice of appeal within 30
days of the date of the decision complained of.%7 The notice of appeal
must state briefly the ‘nature of the acquittal, convictign, sentence,
order or finding against which it is desired to appeal’.®® A notice of
appeal filed out of time or one that is otherwise defective by failing to
state the nature of the conviction, sentence or order against which it is
desired to appeal, is liable to be struck out.®9

63  The Court has yet to directly invoke the ‘bundle of rights and guarantees’ in a case
involving a country other than Tanzania. However, the Court may have adopted
the indirect application of the ‘bundle of rights’ in a non-Tanzania case for the first
time in Sebastien Germain Ajavon v Republic of Benin, Application 13/2017
(Judgment of 29 March 2019 - Merits) para 124.

64 I Oraegbunam ‘The jurisprudence of adversarial justice’ (2019) 15 Ogirisi: A New
Journal of African Studies 27 at 29.

65  Asabove.

66  See section 4(1) Appellate Jurisdiction Act.

67  Rule 68(1) Court of Appeal Rules.

68  Rule 68(2) Court of Appeal Rules.

69  Seleman Hassan Mauluka v The Republic, Criminal Appeal No 7 of 2014 (Court
of Appeal, Mtwara).
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In Tanzania, while the filing of the notice of appeal institutes the
appeal, it is the memorandum of appeal that defines the appeal. The
appellant must file a memorandum of appeal within twenty one days of
being served with the record of the appeal which ‘shall set forth
concisely and under distinct heads numbered consecutively, without
argument or narrative, the grounds of objection to the decision
appealed ...".7° Under rule 72(5) of the Court of Appeal Rules, an appeal
can be dismissed if the memorandum of appeal is not lodged within the
prescribed time. However, the court can 1grant a party leave to file a
supplementary memorandum of appeal”’ and during the hearing a
party may also be granted leave to argue any ground of appeal not
specified in the memorandum of appeal.”? On a first appeal from the
high court, the proceedings take the form of a re-hearing and the Court
of Appeal is entitled to re-assess the facts and form its own
conclusions.”3 In the case of a second appeal to the Court of Appeal, for
proceedings originating in a subordinate court which had been
appealed to the High Court, a certificate on the points of law being
appealed issued by the High Court is necessary before the Court of
Appeal can hear the matter.”# The absence of the certificate is fatal to
the appeal.”> This brief presentation exposes some of the nuances in the
Tanzanian criminal appeals procedure.

Given the above context, a few observations can be made. First, in
Tanzania, true to the adversarial tradition, it is the appellants that
determine the grounds of their appeal. This is done through the
memorandum of appeal. An appellant wishing to enlarge his grounds of
appeal can file a supplementary memorandum or even ask the Court of
Appeal for leave to address matters not covered in the memorandum.
The assumption routinely made by the African Court, that the Court of
Appeal would somehow, of itself, address matters not raised by an
appellant is, therefore, rather shaky and runs the risk of tainting the
role of the Court of Appeal as a neutral arbiter between litigants.
Admittedly, the Court of Appeal does have the power to consider some
matters suo motu but this is limited to matters of law only.”® This,
arguably, does not extend to findings in relation to whether or not there
was a violation of a right since this is a mixed question of law and fact.

Second, many of the litigants that took their cases to the Court of
Appeal before filing their cases before the African Court had the benefit
of counsel in arguing their appeals. Given these litigants access to
counsel, they, arguably, would have had a good opportunity to present

70 Rule 72(1) and 72(2), Court of Appeal Rules.

71 Rule 73(1) Court of Appeal Rules.

72 Rule 81 Court of Appeal Rules.

73 Samwel Marwa @Ogonga v The Republic, Criminal Appeal 74 of 2013 (Court of
Appeal, Mwanza) and Faki Said Mtanda v The Republic, Criminal Appeal No 249
ot 2014 (Court of Appeal, Dar es Salaam).

74  Section 6(7)(b) Appellate Jurisdiction Act.

75  Shangwe Mjema v Friday Salvatory and Hamisi Mrisho Mbonde, Criminal
Appeal No 103 of 2017 (Court of Appeal, Dar es Salaam).

76 ~ See M/s Tanzania - China Friendship Textile Co. Ltd. v Our Lady of the
Usambara Sisters Civil Appeal 84 of 2002 (Court of Appeal, Dar es Salaam).
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their appeals before the Court of Appeal. To assume, without taking the
time to disaggregate the quality of the service provision, for example,
that whatever was never presented by the appellants ought to have been
automatically considered by the Court of Appeal is dangerous. For one,
counsel may have, as part of his appellate strategy, deliberately left out
some matters in a bid to enhance a client’s case. To blandly blame the
Court of Appeal for not having considered issues that were never raised
by an appellant, is rather specious, especially since this may include
matters which the appellant deliberately never raised.

Third, the African Court ought to have been slow and deliberate in
its consideration of the new issues raised by applicants. The key
question here would be to determine whether by reason of the new
issues that the applicant has brought to the Court a different case from
the one filed before the local courts has been presented to the African
Court. If this inquiry were systematically conducted, the African Court
would have to reject all fresh issues which have the result of creating a
new case for the respondent since, in principle, the applicant would not
have exhausted domestic remedies on those issues.”” As the Court has
consistently stated, it is not an appellate court in respect of domestic
courts.”® This means that the African Court, like other supra national
courts, has limited leverage to interfere with evidential findings by
domestic courts. To avoid converting itself into a ‘fourth instance
court’, the African Court must conscientiously limit its interference
with evidence-based findings made by domestic courts. In practice, and
despite the Court’s refrain that it is not an appellate court, it has
struggled to navigate this line in a principled manner.”® For the reasons
highlighted in this section, therefore, the assumptions made by the
African Court about domestic appellate procedures in Tanzania,
especially in relation to the application of the ‘bundle of rights and
guarantees’, seem rather unfounded.

4.3 Jurisprudential innovation or simply a
convenient ruse?

Lawyers conversant with property law are likely to be familiar with the
‘bundle of rights’ or ‘bundle of sticks’. This is an approach that evolved
to help define property. The ‘bundle of rights’ or the ‘bundle of sticks’
serves to explain that property is a collection of rights in relation to
others rather than a right to a ‘thing’.8° As a legal construct, the ‘bundle’
of rights describes the rights and responsibilities that inhere in
property ownership irrespective of the ‘thing’ that is owned. In the
context of property law, the ‘bundle of rights’ also explains how
property ownership can be divided among several subjects even in

77 See Radomilja and others v Croatia [2018] ECHR 254 para 116-117.
78  Ernest Mtingwi v Malawi (2013) 1 AfCLR 190.
79  See Adjolohoun (n 54).

80 D Johnson ‘Reflections on the bundle of rights’ (2007) 32 Vermont Law Review
247-272 and J Baron ‘Rescuing the bundle-of-rights metaphor in property law’
(2014) 82(1) University of Cincinnati Law Review 57-45.
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respect of the same object.8! One way in which this division is possible
is by vesting various incidents of property in different people. For
example, in respect of the same object of property, one person may have
the nominal title while another may have the control and yet another
the beneficial interest. In property law, the novelty of the ‘bundle of
rights’ is that it allows considerable versatility in property ownership.
For example, an individual may still be the owner of property even if not
all incidents of property are simultaneously vested in him or her thus
allowing such an owner to share interests in property without forsaking
his or her ownership. Within the domain of property law, therefore, the
‘bundle of rights’ is fairly well established as a jurisprudential approach
for understanding property ownership.

The ‘bundle of rights and guarantees’ which has been adopted by
the Court, and the ‘bundle of rights’ from property law, though similar
in nomenclature, are very different. The similar terminology, however,
may be a source of confusion. The similarity between the two
approaches provides another compelling reason why the Court should
have taken time to deliberately explain its approach, if only to eliminate
confusion with the property law approach.

Further, a question may be posed as to whether or not the Court
inducted a jurisprudential innovation by having recourse to the ‘bundle
of rights and guarantees’. The relationship between the ‘bundle of
rights and guarantees’, and the rules on admissibility of applications
under the Charter, is addressed in the next section of the article, at the
moment it suffices to note that the effect of the Court’s adoption of this
approach is to admit cases which would otherwise have been
inadmissible. This is becaugse admissibility conditions in article 56 of
the Charter are cumulative.®?

In further considering whether the Court is the progenitor of a
jurisprudential innovation or not, it may be useful to consider one
possible discrepancy. As earlier demonstrated, the ‘bundle’ approach to
the right to a fair trial is fairly common and well-grounded in
international human rights law, even if other systems do not
consistently adopt the same terminology. Comparative jurisprudence,
however, suggests that the ‘bundle of rights’ approach, in respect of the
right to a fair trial, is relevant to resolving claims at the merits and not
admissibility stage. In incorporating the ‘bundle’ approach at the
admissibility stage, therefore, the Court was under a duty to justify its
choice of approach. Again, the Court seems to have faltered. As must
now be clear, there are several dimensions to the failure by the Court to
provide proper justification for the adoption of the ‘bundle of rights and

81 M Nkhata ‘The social trust and leadership roles: revitalising duty bearer
accountability in the protection of social and economic rights in Malawi and
Uganda’ Unpublished LLM thesis, University of Pretoria, 2005, 43-45.

82  Dexter Johnson v Ghana (2017) 2 AfCLR 155 para 57.
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guarantees’ approach.83 If the adoption of this approach was an
attempt at innovation, the rather loose manner in which it was
implemented has undermined any value that was meant to be
conveyed.

4.4 Does the ‘bundle of rights and guarantees’ fit
within article 56 of the Charter?

The Court has utilised the ‘bundle of rights and guarantees’ for
purposes of establishing that a litigant exhausted domestic remedies.
As conceded by the Court, the rule on exhaustion of domestic remedies
is an ex 8gency of international law and not a matter of choice for
litigants.®* This means that all litigants must exhaust or at least
endeavour to exhaust domestic remedies. The Court is, therefore,
bound to consider whether an application lodged before it complies
with the requirement for exhaustion of domestic remedies irrespective
of whether the respondent raises an objection or not.55

As a result, domestic mechanisms get the first option in
investigating and dealing with probable human rights violations.
This is important because the Court, like many other supra-national
courts, does not have the power or resources to be the first line of
recourse in cases of alleged human rights violations. The suggestion by
Viljoen that article 6(2) of the Protocol to the African Charter on
Human and Peoples Rights’ on the Establishment of an African Court
on Human and Peoples’ Rights may be read as suggesting that there is
no prescription for the Court to comply with all the conditions listed in
article 8’%6 of the Charter is probably incorrect.87 Rule 50 of the Rules of
Court,®® and the practice of the Court, confirm that the conditions in
article 56 are all mandatory. Speciﬁcally in relation to the rule on
exhaustion of domestic remedies, two broad exceptions are permitted.
Litigants are excused from exhausting domestic remedies if the
remedies are not available, effective or suff1c1ent and if the procedure
for obtaining them is unduly prolonged.®®

It is not clear, from the Court’s ‘bundle of rights’ jurisprudence,
where exactly, within article 56 of the Charter, the Court has located the

83 It has been argued that the failure to substantiate its positions is a consistent
occurrence on the part of the African Court rather than a random one, see
H Adjolohoun ‘A crisis of design and judicial practice? Curbing state
disengagement from the African Court on Human and Peoples' Rights’ (2020) 20
African Human Rights Law Journal 1, 30.

84  Diakite Couple v Mali (2017) 2 AfCLR 118 para 53.

85  Urban Mkandawire v Malawi (2013) 1 AfCLR 283 para 37.

86 FIDH ‘Admissibility of complaints before the African Court: Practical guide’
https://www.refworld.org/pdfid/577¢d89d4.pdf (accessed 28 May 2020).

87  FViljoen International human rights law in Africa (2007) 448.

88  Formerly Rule 40 under the Rules of Court, 2010.

89  Beneficiaries of late Norbert Zongo, Abdoulaye Nikiema Alia Ablasse, Ernest
Zongo, Blaise Ilboudo and Mouvement Burkinabe de Droits de 'Homme et des
Peuples v Burkina Faso (2013) 1 AfCLR 197 and Lohe Issa Konate v Burkina Faso
(2014) 1 AfCLR 314.
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‘bundle’ approach. To be certain, the Court has not stated that it has
carved out a new exception to the rule on the exhaustion of domestic
remedies, for example. In all cases where the Court has found the
‘bundle’ to be applicable, applicants have been deemed to have
exhausted domestic remedies even when they have raised fresh issues
which were never before any domestic court. As demonstrated earlier,
what the ‘bundle of rights and guarantees’ achieves, in practice, is to
allow the Court to make a leap and conclude on the exhaustion of
domestic remedies without proof of specifics. The propriety of this leap
is questionable given that the exhaustion of domestic remedies is a
mandatory requirement under the Charter.9® Given the mandatory
nature of this requirement, and the leap that the Court has been
making, it is doubtful whether the respondents have benefited from
having the first option for redressing alleged human rights violations
domestically. By tackling issues that were never pleaded before
domestic courts, and on which no domestic pronouncement was made,
the African Court may have allowed itself to wade into matters that
should otherwise have been left for domestic courts.

There is another possibility. Almost all cases in which the African
Court has adopted the ‘bundle’ approach involve litigants that had been
to the Court of Appeal in Tanzania or at least those who attempted to
trigger its jurisdiction. Could it be, therefore, that the African Court has
been ‘persuaded’ to admit some of these cases to rectify manifest
violations of human rights where it would have been difficult for the
litigants to pursue remedies domestically? This is a complex question
and the judgments themselves offer no definite clues as to the answer.
However, it is probable that the Court may have been swayed to apply
the ‘bundle’ approach with one eye aimed at fixing possible injustices
occasioned to litigants. In this sense, therefore, perhaps the ‘bundle of
rights and guarantees’ has been used by the Court as a means of
allowing it to deal with the substantive issues between the parties
unfettered by procedural guarantees. Whatever the ultimate merits of
this approach, questions of propriety persist especially given the sparse
reasoning that the Court has used to support the ‘bundle’ approach.

5 CONCLUSION

The African Court has converted the ‘bundle of rights and guarantees’
into a consistent foundation on which to base its decisions on
admissibility, especially in cases involving the right to a fair trial.
Regrettably, and notwithstanding the constant recourse to this
approach, the Court has not taken the time to unpack this bundle. The
result has been the insertion of a vague dimension to the resolution of
objections to admissibility of cases.

Good jurisprudential developments are not created simply by the
repetition of certain formulations but by deliberately justifying
conclusions in a process of systematic reasoning. As demonstrated in

90  Peter Joseph Chacha v Tanzania (2014) 1 AfCLR para 142.
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this article, the Court’s articulation of the ‘bundle of rights and
guarantees’ fails seriously on this score. Although a broader theory of
the ‘bundle of rights and guarantees’, in respect of the right to a fair
trial, may be identified in international human rights law, on the basis
of the Court’s jurisprudence alone, it is impossible to state with clarity
what this approach comports especially in the context of the
requirements for admissibility of applications under the Charter. In the
circumstances, the Courts adoption of the ‘bundle of rights and
guarantees’ seems to be mere casuistry especially given the persistent
failure to unpack what the ‘bundle’ entails.
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as ‘the natural element and basis of society’. Thus, the African legal system perceives
homosexuality as a deviation from the law of nature relating to sexual practice and
procreation that ensures the life of the human species over time. Is homosexuality a
human right or merely an unnatural practice? This is the key question which this
article seeks to address.
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1 INTRODUCTION

Ubi societas ibi jus: partout ou il existe une société, il y a un droit qui la
régit. Ce droit est binaire: une partie, le dr01t p051t1f est secrétée par
chaque société selon ses propres réalités,’ et lautre partie, le jus
cosmopoliticum,? est commune a toutes les sociétés. 11 s’agit d’'une
articulation entre relativisme et universalisme juridiques. Alors, sous
I'emprise de quel type de droit peut-on aborder la question
homosexuelle en Afrique? De prime abord et, par définition,
I'homosexualité désigne une pratique sexuelle entre personnes de
méme sexe. Elle constitue 'une des pratiques marginales du désir
sexuel, au sein des sociétés humaines, largement dominées par
I'hétérosexualité (relations intimes entre personnes de sexes opposés).3

Certes, 'analyse de ce sujet ne saurait exclure 'hétérosexualité car,
globalement, c’est elle qui releve du droit coutumier des peuples
africains: elle est la référence de base dans les pratiques sexuelles en
Afrique. Mais, I'interrogation majeure concerne surtout le traitement
réservé a lhomosexuahte (incluant la blsexuahte) dans les ordres
juridiques respectifs des Etats africains, puisque depuis plus de deux

1 Cependant, le contenu du droit positif est, parfois, imposé ou dicté par des acteurs
étrangers: il en est ainsi quand le droit positif est issu d’'une occupation ou d'une
colonisation.

2 A Pellet ‘Constitutionnalisation du droit des Nations Unies ou triomphe du

dualisme?’ (2009) Revue du marché commun et de 'Union européenne 415; voir
aussi AA Cancado Trindade ‘Quelques réflexions sur I’humanité comme sujet du
droit international’ in D Alland et autres (dir) Unité et diversité du droit
international/Unity and diversity of international law (2014) 157-173;
O De Frouville ‘Qu’est-ce que le cosmopolitisme juridique?’ in O De Frouville (dir)
Le cosmopolitisme juridique (2015) 51.

3 Au-dela de ’homosexualité et de I’hétérosexualité, il y a la bisexualité (relations
sexuelles aussi bien avec des hommes que des femmes) et 'asexualité (désintérét
pour la sexualité ou absence d’attirance ou de désir ou sexuels).
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décennies déja, les promoteurs de 'homosexualité invoquent celle-ci
sous I'angle des droits de 'homme.# Or, on a fait valoir, a I'intérieur et
alextérieur de la Commission du droit international des Nations unies
que «les obligations relatives aux droits de ’'homme ont une nature
erga omnes».> D’ailleurs, en tant que normes impératives du droit
international, «les obligations erga omnes, régles intransgressibles,
formeraient un ordre public international».

Dans son ouvrage sur La biologie de 'homosexualité, Balthazar
affirme qu’«on nait homosexuel, on ne choisit pas de I'étre»,” une
manieére pour lui de trancher péremptoirement le débat sur 1§
rangement catégoriel de ’homosexualité comme un «droit naturel»
ou une pratique contre-nature. De 1a, les défenseurs des droits
homosexuels soutiennent que chaque personne a la liberté de choisir
son partenaire et son orientation sexuelle. Au contraire, les
pourfendeurs de cette pratique la présente comme contraire a la loi de
la nature, c’est-a-dire, la loi de la procréation et de la survie de ’espece
humaine. Comment les ordres juridiques africains, nationaux et
continentaux, ont-ils tranché cette problématique? La liberté des
peuples de choisir le contenu matériel de leurs ordres juridiques prime-
t-elle sur celle de chaque individu de disposer de son corps comme il
Ientend, et ce, indépendamment de toute contrainte sociétale?
L’intérét des réponses apportées a ces questionnements est qu’elles
vont nous permettre de procéder a une sorte d’état des lieux des
régimes juridiques applicables a ’homosexualité en Afrique, et de sortir
ainsi des traditionnels registres sociologiques, religieux et
anthropologiques® d’analyse de la question homosexuelle sur ce
continent. Pour ce faire, notre réflexion commencera par apporter un
éclairage sur les différents régimes juridiques qui encadrent
I'homosexualité en contexte africain (2), avant de poser un regard sur
les diverses formes de résistance (politiques, éthique, culturelle
notamment) auxquelles cette pratique sexuelle est confrontée sur le
continent (3).

4 M Selim ‘Des droits sexuels? Polysémie d'une libération fluide’ (2018) 206
L’homme et la société 97: ‘Erigés au statut de droits humains, les droits sexuels
ont, en effet, peu a peu envahi tout ’espace occupé antérieurement par ces
derniers dans leur diversité au point de se présenter comme une clef quasi unique
de lecture des antagonismes’.

5 L Condorelli ‘L’évolution du champ d’application de la protection diplomatique’
dans J-F Flauss (dir) La protection diplomatique. Mutations contemporaines et
pratiques nationales (2003) 21.

6 J-F Flauss ‘Vers un aggiornamento des conditions d’exercice de la protection
diplomatique’ in Flauss (n 5) 48.

7 J Balthazar La biologie de 'homosexualité. On nait homosexuel, on ne choisit pas
de l'étre (2010) 9-10.

8 Un droit naturel est un droit originaire et inhérent a tout étre humain.

9 Voir par exemple AMM Menyengue ‘Discours religieux et homosexualité au

Cameroun’ (2016) Journal des anthropologues 67-86; C Gueboguo
‘L’homosexualité en Afrique: sens et variations d’hier a nos jours’ (2006) 1 Socio-
Logos. Revue francaise de sociologie disponible sur https://journals.
openedition.org/socio-logos/37 (consulté le 19 septembre 2020).
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2  LES DIFFERENTS REG[MES JURIDIQUES
DE L’HOMOSEXUALITE EN AFRIQUE

La sexualité est tellement taboue en Afrique que «tout regard
scientifique sur I'homosexualité pose probléme».’° Ces dernieres
années, on assiste méme a I'’émergence d’'une homophobie populaire au
Cameroun, au Sénégal, en Ouganda, en Afrique du Sud, entre autres.
Contrairement 2 locadent le débat public sur Thomosexualité est
récent en Afrique:™ jusque- la la controverse sur sa légitimité était non
seulement suivie de loin, mais aussi, considérée comme une «affaire de
Blancs».'? Cependant, les médias, les lobbies et les organisations non-
gouvernementales (ONGs) ont réussi a mondialiser la question de
I’homosexualité sous 'angle des droits humains, de sorte que I’Afrique
est désormais au coeur de ce débat. En outre, la mondialisation des
industries culturelles et sa consommation de masse (les films,
I'internet, les Google-Amazon-Facebook-Apple (GAFA)) produit un
impact certain sur les identités et les pratiques sexuelles locales en
Afrique.’3 C’est & 'aide de tous ces outils, et surtout des mouvements
accrus de personnes, que lhomosexuahte a recemment émergé dans
’espace public de plusieurs Etats africains.'4 Sa publicisation reléve
essentiellement dun double phénoméne de défense et de
condamnation.

En 1995, 'annonce de la participation de 'association Gays and
Lesbians of Zimbabwe (GALZ) a la Foire internationale du livre,
organisée a Harare, avait provoqué les premieres déclarations hostiles
du président (d’alors) Robert Mugabe. Au Ghana aussi, les déclarations
du président de I'association Gays and Lesbians y déclenchérent une
premiére controverse en 2006.)5 Tout ceci pour dire que
’homosexualité suscite (encore) de vives oppositions en Afrique: sa
désapprobation, sa stigmatisation et son 1ncr1m1nat10n sont assez
répandues dans de nombreux Etats africains.’® Grosso modo, trois
différents régimes juridiques lui sont appliqués: le régime de sa non-
consécration formelle, celui de sa pénalisation et celui de sa
libéralisation.

10  AMM Menyengue ‘Discours religieux et homosexualité au Cameroun’ (2016)
Journal des anthropologues 67.

11 Gueboguo (n 9).

12 LLads ‘Lhomophobie populaire au Cameroun’ (2011) Cahiers d’études africaines
921.

13 Lado (n 12) 921.

14  C Broqua ‘L’émergence des minorités sexuelles dans I'espace public en Afrique’
(2012) 126 Politique africaine 5-23.

15 Broqua (n 14) 16.

16 C Vézina ‘La vulnérabilité au VIH des homosexuels en Afrique: une analyse basée
sur le droit a la santé’ (2009) 40 Revue de droit de I'Université de Sherbrooke 133.
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2.1 Dela non-consécration de droit a ’interdiction
de fait de ’homosexualité

Certains Etats de I’Afrique subsaharienne, en dépit de quelques
évolutions législatives ces derniéres années, n’ont jamais véritablement
incriminé '’homosexualité. C’est le cas notamment du Burkina Faso, du
Congo, de la Cote d’Ivoire, de Madagascar, du Mali, du Niger, de la
République centrafricaine, de la République démocratique du Congo,
de la Namibie, de Djibouti, du Rwanda et du Tchad.'” D’autres Etats,
comme le Gabon, l'ont désormais dépénalisée.18 D’ailleurs, la
Constitution djiboutienne du 4 septembre 1992 est souvent interprétée
comme reconnaissant ’homosexualité.!®

En Afrique, l'absence de législations nationales relatives a
I’homosexualité ne signifie pas qu’il y a un vide juridique en la matiere,
car, a défaut du droit moderne (droit écrit), les pratiques coutumieres
font office de loi. La pratique coutumiére de I’hétérosexualité,
généralisée et répandue en Afrique, désapprouve implicitement
I’homosexualité.?? A Djibouti par exemple, les 94% de la population
étant musulmans, le gouvernement a tendance a adhérer davantage a la
loi islamique qu’a la loi constitutionnelle. Ce qui rend ’homosexualité
illégale de facto,! puisque les versets coraniques 165 et 166 de la
sourate Les poétes posent ’homosexualité comme une abomination en
ces termes: «Allez-vous accomplir I'acte sexuel avec les males de ce
monde? Et vous délaissez les épouses que votre Seigneur a créées pour
vous? Mais vous étes plutot un peuple de transgresseurs!». Cela est
valable pour d’autres Etats africains tel que le Mali et le Cameroun, ot
on entend souvent que l'’homosexualité est un comportement
spécifique aux Etats d’Europe et d’Amérique du Nord; et n’est en réalité
que la conséquence de la «fascination de 1'Occident».?? Dés lors,
comment un tel désir peut-il naitre, puis se développer, dans un
contexte ou la catégorie homosexuelle est réputée largement
minoritaire et marginale?23

17 Amnesty International ‘Quand aimer devient un crime: la criminalisation des
relations entre les personnes de méme sexe’ (2013) Rapport Afrique 17.

18  En effet, le Parlement gabonais a voté une dépénalisation des relations sexuelles
entre personnes de méme sexe, mettant ainsi fin a la loi pénale antérieure qui
considérait ’homosexualité comme une ‘atteinte aux meeurs’, passible de six mois
de prison et d'une amende de cinq millions de Fcfa.

19  L’article 3 de la Constitution djiboutienne du 4 septembre 1992 dispose a cet effet
que: ‘[I]a République de Djibouti est composée de I'ensemble des personnes
qu’elle reconnait comme membres et qui en acceptent les devoirs sans distinction
de langue, de race, de sexe, ou de religion’.

20  Dans certaines sociétés africaines, la stérilité d’une femme est mal pergue et peut
étre cause de divorce, a fortiori un couple homosexuel incapable de procréer.

21 Voir https://www.globalgayz.com/gay-life-in-djibouti-africa/2047/ (consulté le
16 juillet 2020).

22 EN Mouelle De la médiocrité a Uexcellence: essai sur la signification humaine du
développement (1970) 44.

23  C Broqua ‘La socialisation du désir homosexuel masculin & Bamako’ (2010)
Civilisations 39.
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En effet, le christianisme et I'islam n’ont fait que renforcer les
pratiques coutumieres de 'Afrique ancestrale, qui accordait une place
de choix au mariage hétérosexuel et a la procréation, tout en reléguant
I’homosexualité a4 une simple parade «jouissive» et «occasionnelle».?4
N’étant pas procréatrice, 'homosexualité est globalement pergue, par
les populations africaines, comme une menace pour la survie méme de
I'espéce humaine.

Sur le plan continental, la Charte africaine des droits de ’homme et
des peuples, adoptée en juin 1981 (Charte africaine), n’a pas consacré,
explicitement, 'homosexualité. Pourtant, I'article 18 de cette Charte a
fait allu51on a la famille comme «I’ element naturel et la base de la
société».?> La méme disposition charge les Etats africains «d’assister la
famille dans sa mission de gardienne de la morale et des valeurs
traditionnelles reconnues par la Communauté», et de protéger la
femme et 'enfant conformément aux déclarations et conventions
internationales.2® Or, naturellement, il ne peut avoir d’enfant sans
hétérosexualité. C’est ainsi qu’en 2001, sur le fondement des articles 17
et 18 de la Charte africaine, une femme namibienne et sa compagne
allemande, Elisabeth Frank, ont intenté un proceés pour faire
reconnaitre leur relation de lesblennes afin qu’Elisabeth Frank pulsse
résider en Namibie en tant que membre de la famille de sa partenalre
Dans sa décision, la Cour supréme namibienne précise que «le
gouvernement namibien a [...] officiellement reconnu la Charte
africaine aux termes de I’article 143, lu dans le contexte de l'article 63
de la constitution namibienne. Les dispositions de la Charte sont, par
conséquent, devenues opposables a la Namibie et font partie du droit
namibien aux termes de I'article 143, lu dans le contexte de I'article 144
de la constitution namibienne». Par contre, la Cour supréme a réfuté
catégoriquement l'interprétation tres elasthue qui etalt faite des
articles 17 et 18 de la Charte africaine par ces lesbiennes:?

... l'institution familiale, aux termes de la Chartre africaine, de la Déclaration

universelle des droits de 'homme des Nations unies, du Pacte international relatif

aux droits civils et politiques et de la constitution namibienne, prévoit une relation
officielle entre un homme et une femme, ou des relations sexuelles vécues dans le
contexte familial constituent le mode de procréation et assurent ainsi la
perpétuation et la survie de la nation et de la race humaine.
Par ailleurs, sur le plan continental, on peut noter que sous 'effet de la
pression du Conseil de 'Union africaine, la Commission africaine des
droits de Thomme a di retirer, en septembre 2018, le statut
d’observateur a la Coalition des lesbiennes africaines (Coalition of
African Lesbians — CAL), en estimant que la propagande de cette

24  Gueboguo (n 9).

25  Charte africaine des droits de 'homme et des peuples, adoptée en juin 1981, art
18(1).

26  Charte africaine des droits de 'homme et des peuples, adoptée en juin 1981, art
18(3)-(4).

27  F Viljoen ‘L’application de la Charte africaine des droits de ’homme et des
peuples par les autorités nationales en Afrique australe et orientale’ in J-F Flauss
& E Lambert-Abdelgawad (dir) L'application nationale de la Charte africaine des
droits de ’homme et des peuples (2004) 82.

28  Viljoen (n 27) 83.
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derniére ne promeut, ni ne protege, les droits humains proclamés par
la Charte africaine.® Tout de méme, la Commission africaine, & travers
sa Résolution 275, adoptée lors de sa 55éme session ordinaire du 28
avril au 12 mai 2014 a Luanda (Angola), a réitéré son attachement au
respect des droits humains des personnes homosexuelles, en «priant»
les Etats 4 «mettre un terme aux actes de violation et d’abus» contre
cette cate%orle de personnes, et plus largement les «personnes de sexe
féminin», pouvant inclure les lesbiennes et les femmes
transsexuelles. Malgré les assouplissements apportés par -cette
résolution, la pratique homosexuelle reste incriminée dans de
nombreux Etats africains.

2.2 De la pénalisation de ’homosexualité en Afrique

L’émergence de la cause homosexuelle, sa médiatisation et la logique de
sa diffusion du Nord vers le Sud, ont suscité un «nationalisme sexuel»
de nombreux Etats du Sud:3' il s’agit, en quelque sorte, d’'une résistance
locale alareconnaissance mondiale del’ homosexualité. Dans le monde,
86 Etats incriminent ’homosexualité. En Afrique premsement 38 Etats
sur 55 prévoyaient des sanctions pénales a cet effet.3*> Cependant,
depuis le 23 juin 2020, il ne reste plus que 37 Etats, car le Gabon a
révisé I'article 402 de son code pénal qui incriminait I’ homosexualité.33

Au Cameroun, les relatlons sexuelles entre personnes du méme
sexe restent «punies»3 d une peine de cinq ans d’emprisonnement. 35
Il en est ainsi au Sénégal:3° dans cet Etat, dont la population est a 95%
musulmane, '’homosexualité est 3};unle par la loi d’'une peine maximale
de cinq ans @ emprisonnement.3’/ En 2007, la publication des photos
d’'un mariage gay, dans un journal (people), provoqua la colere des
imams sénégalais qui créerent un Front islamique pour la défense des
valeurs éthico-religieuses, en général, et de I'islam en particulier. Dans
cette dynamique, un projet de loi visant a durcir les peines contre
I'homosexualité fut déposé a ’Assemblée nationale. En janvier 2009,

29  Voir https://www.dailymaverick.co.za/article/2018-09-07-withdrawal-of-1gbti-
bodys-observer-status-threatens-to-cloud-continental-rights-commissions-sa-
visit/ (consulté 16 octobre 2020).

30 Terminologie de I'article 1(g) du Protocole de Maputo sur les droits des femmes en
Afrique de juillet 2003.

31 C Broqua, O Fillieule & MR Escoda ‘Sur le faconnement international des causes
liées a la sexualité’ (2016) Critique internationale 16.

32  Amnesty International ‘Quand aimer devient un crime: la criminalisation des
relations entre les personnes de méme sexe’ (2013) 9.

33 Loi No 042/2018 du 05 juillet 2019 portant Code pénal de la République
Gabonaise, modifiée le 23 juin 2020.

34  Voir l'article 347 du Code pénal camerounais du 12 juin 1967.

35 Lado (n12)931.

36  CVézina ‘La vulnérabilité au VIH des homosexuels en Afrique: une analyse basée
sur le droit a la santé’ (2009) 40 Revue de droit de Université de Sherbrooke 142.

37  Au Sénégal, c’est I'article 319(3) du Code pénal du 21 juin 1965 qui criminalise les
rapports homosexuels.
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neuf homosexuels avaient été condamnés a huit ans de prison ferme
pour «acte impudique, contre-nature et association de malfaiteurs».3

Au Nigéria, les articles 214 et 217 du chapitre 21 du code pénal
criminalisent T'’homosexualité, et les perceptions sociales sont
extrémement négatives a I'égard de celle-ci. En 2009, les autorités
nigérianes ont affirmé devant le Conseil des droits de 'homme que les
minorités sexuelles étaient invisibles dans le pays.3° Pourtant, le 20
janvier 2009, la Chambre basse avait voté une loi interdisant le mariage
homosexuel et toute association ou manifestation homosexuelle.4° En
Algérie, «lorsque 'outrage public a la pudeur a consisté en un acte
contre-nature avec un individu du méme sexe, la peine est un
emprisonnement de six mois a 3 ans».4! En Egypte, les peines contre
I’homosexualité peuvent aller jusqu’a 17 ans d’emprisonnement.4? Le
systeme judiciaire soudanais, fondé sur la Charia, autant d’ailleurs que
la Mauritanie, la Somalie et une partie du Nigeria, prévoit la peine de
mort pour les cas de récidive en matiére d’homosexualité. Le Maroc,
quant a lui, sanctionne ’'homosexualité d’'une peine allant de six mois a
trois ans d’emprisonnement.*3

Dans d’autres pays africains, la criminalisation de 'homosexualité
est consolidée par la conviction des chefs d’Etat qui se sont
farouchement opposés a celle-ci. Par exemple, Robert Mugabe, ancien
président du Zimbabwe, dans une déclaration teintée de racisme,
affirmait: «[1]’homosexualité est une tare blanche qui ne s’applique pas
aux Africains. [...] Elle porte atteinte a la dignité humaine. Elle est
contre-nature et il ne sera jamais question de permettre a ces gens de se
comporter pire que des chiens et des porcs». Dans cette méme optique,
Yahya Jammeh, ancien président gambien, avait accordé, en 2008, un
entretien a un journal de Banjul dans lequel, au nom des valeurs
islamiques, il menacait de décapiter tous les homosexuels qu'’il
arréterait dans son pays. Il menacait aussi de faire fermer les hétels qui
accueilleraient ce «genre d’individus».4* En Ouganda ou
I’homosexualité est passible de la prison a vie, le président Yoweri
Museveni est connu pour ses attaques contre la communauté gay et

38 Lado (n12) 931.

39  Voir le lien suivant: https://www.un.org/africarenewal/fr/magazine/april-2007/
les-homosexuels-en-campagne-contre-les-pr%C3%Ag9jug%C3%A9gs. (consulté
16 octobre 2020).

40  Vézina (n 36) 177.
41 Articles 333 et 338 du code pénal algérien du 8 juin 1966.

42  En mai 2001, 52 hommes accusés de débauche furent arrétés dans le Queen Boat
ou ‘Cairo 52’ (bateau aménagé en boite de nuit au Caire). Cette affaire bénéficia
d’une couverture médiatique considérable tout au long du proces et provoqua la
réaction de nombreux acteurs internationaux, dont des membres de
gouvernements européens et des artistes de renom. Le musicien Jean-Michel
Jarre, connu en Egypte pour avoir donné un concert devant les Pyramides, avait
initié une pétition signée par des milliers de personnes, dont des personnalités
telles que Catherine Deneuve, avant que d’autres célébrités en Angleterre en
lancent une a leur tour en 2002. Voir C Broqua ‘L’émergence des minorités
sexuelles dans le débat public africain en Afrique’ (2013) Politique africaine 9.

43  Larticle 489 du code de procédure pénale marocain punit ‘[1]es actes licencieux
ou contre-nature avec un individu du méme sexe’.

44  Ibid.
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lesbienne. En avril 2009, le président burundais, Pierre Nkurunziza,
malgré une énorme pression internationale, a promulgué une loi
criminalisant I’homosexualité au nom de la «culture» et de la
«coutume».4> Cette promulgation avait été précédée a Bujumbura par
une manifestation de plus de 10 000 personnes organisée par le parti
présidentiel, et soutenue aussi par plusieurs églises évangéliques et
pentecotistes qui gagnent du terrain dans ce pays. En 1998, le vice-
président zambien, Christon Tempo, avait déclare devant le parlement
que: «[si] certains continuent de promouvoir les droits des
homosexuels apres cette déclaration, la loi sera appliquée. Nous devons
protéger la moralité publique. Les droits humains ne s’appliquent pas
sans repéres». Ces propos ont alors servi de base pour la répression
policiére qui s’en était suivie. Le groupe d’autodéfense appelé Zambie
contre les personnes ayant des comportements sexuels anormaux
(ZAPASA) s’est créé par la suite.4® Cependant, sous l'influence des
Etats étrangers, des organisations intergouvernementales et non-
gouvernementales, certains Etats africains ont cédé a la pression, en
libéralisant la pratique des relations sexuelles entre personnes de
méme sexe.

2.3 Delararissime libéralisation de ’homosexualité
en Afrique

Malgré que la grande majorité des Etats africains est, de fait et de droit,
hostile a 'homosexualité, une minorité d’Etats a néanmoins adopté une
législation ou des attitudes libéralisant 'homosexualité. En Afrique du
Sud par exemple, la Constitution de 1996 interdit, expressément, et
pour la premiere fois en Afrique, la discrimination fondée sur
Porientation sexuelle. Le gouvernement sud-africain a d’ailleurs
promulgué, en 2002, une loi autorisant les couples homosexuels a
adopter des enfants issus de couples hétérosexuels. Une loi de
reconnaissance des couples de méme sexe y intervint en 2004 et, en
2006, le mariage homosexuel est autorisé.4” En 2004, le Cap-Vert aussi
a dépénalisé les relations entre personnes de méme sexe. Le 31 janvier
2011, dans le cadre de son examen périodique universel devant le
Conseil des droits de ’'homme des Nations Unies, Sao Tome-et-
Principe s’était engagé a dépénaliser I'homosexualité lors de la future
révision de son Code pénal.4® En 2008, I'lle Maurice a interdit la
discrimination a l'emploi, fondée sur lorientation sexuelle.49 De

45  Clestlaloi No 1/05 du 22 avril 2009 portant révision du code pénal. Elle dispose
en son article 567 que ‘quiconque fait des relations sexuelles avec la personne de
méme sexe est puni d’'une servitude pénale de trois mois a deux ans et d’une
amende de cinquante mille francs a cent mille francs ou de I'une de ces peines
seulement’.

46  Amnesty International ‘Quand aimer devient un crime: la criminalisation des
relations entre les personnes de méme sexe’ (2013) 21.

47  Amnesty International (n 46) 16.
48  Amnesty International (n 46) 16.

49  Par contre, la sodomie, qu’elle soit pratiquée dans des rapports hétérosexuels ou
homosexuels est interdite. Voir la section 250 du code pénal de 1838.
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méme, le 4 mai 2011, les Seychelles se sont engagées a abroger toutes
les dispositions de leur droit national qui criminalisent les relations
sexuelles consenties entre personnes de méme sexe.%° Le Mozambique
et le Botswana ont aussi adopté, respectivement en 2007 et 2010, des
lois interdisant la discrimination fondée sur 'orientation sexuelle. Le
code pénal mozambicain de 2014 a dépénalisé «la pratique sexuelle non
naturelle».>!

Ces nombreuses libéralisations de ’'homosexualité cachent tout de
méme un paradoxe: celui de la permanence des persécutions subies par
les personnes homosexuelles, y compris dans les Etats qui I'ont déja
légalisée. Cela s’explique par le fait que la «culture africaine» n’est pas
(encore) suffisamment perméable a la pratique et a la publicité du
phénoméne homosexuel.5? C’est pourquoi, en dépit du fait qu'une
bonne part de laide internationale anciennement dédiée au
développement est désormais octroyée aux femmes et aux groupes
Lesbiennes, Gays, Transsexuels et Transgenres (LGBT) qui affichent
des revendications homosexuelles,53 celle-ci peine a progresser sur le
continent africain. L’appartenance culturelle et religieuse, ainsi que les
traditions ancestrales sont, plus ou moins, revendiquées par les Etats
africains pour mettre fin a la sédition générale qu’amorcent les droits
des homosexuels.54 En outre, les timides avancées sur le front de sa
légalisation témoignent d’'une prudence collective, adossée a une
méfiance quant aux effets sociaux et humains de cette pratique
sexuelle. Sa libéralisation est des lors confrontée a une véritable
résistance dont les repéres sont a la fois politiques, culturels et
éthiques.

3  LES DIFFERENTES FORMES DE
RESISTANCE A LA I:IBERALISATION DE
L’HOMOSEXUALITE EN AFRIQUE

Apres cet exposé sur les différents régimes juridiques appliqués a
I'homosexualité, on en déduit que cette derniére n’est pas un «droit de
'homme» comme les autres, bien qu’elle se retrouve intimement
rattachée a la personne de ceux qui la pratiquent. Ainsi, tout autant

50  Amnesty International (n 46) 16.
51 Amnesty International (n 46) 17.

52  Selon les études effectuées sur ’homosexualité en Afrique, le désir homosexuel se
trouve enchassé des son émergence dans des relations de pouvoir. Le plus
souvent, les premiers rapports homosexuels procédent d’une initiative extérieure.
Le role de la contrainte apparait dans les entretiens de maniére récurrente. Les
auteurs de 'enquéte sénégalaise indiquent que 43% des hommes (homosexuels)
interrogés disent avoir été violés au moins une fois ‘hors du foyer familial’. Ce qui,
dans les deux cas, suggere une fréquence tacitement reconnue du phénomene. Au
Cameroun, les résultats d’'une enquéte plus récente montrent eux aussi la place
importante de la contrainte lors du premier rapport sexuel, confirmant les
observations antérieures de Charles Gueboguo. Voir Broqua (n 23) 37-57.

53 M Selim ‘Des droits sexuels? Polysémie d’une libération fluide’ (2018) 206
L’homme et la société 98.

54  Selim (n 53) 100.
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quelle reléve fondamentalement de la liberté individuelle et surtout de
la liberté reconnue a toute personne de disposer librement de son
corps, '’homosexualité peine a agréger les consciences collectives en
Afrique. Elle suscite encore des récriminations sociales et
institutionnelles, ainsi que des imaginaires dont les sens et les
variations impactent profondément les initiatives de sa légalisation
d’'un pays a lautre. En dépit de son rattachement a la Déclaration
universelle des droits de ’homme de 1948, a la Convention européenne
des droits de 'homme et au Traité d’Amsterdam de 1997 (qui
recommande aux pays européens de favoriser la diversité dans les
pratiques sexuelles), ’homosexualité ne parvient pas véritablement a
bénéficier du «darwinisme normatif»5> pouvant naitre des effets du
mimétisme juridique dans la circulation des normes entre 'occident et
IAfrique, tel qu’il est traditionnellement réalisé dans «la fabrique du
droit» en Afrique.®

En réalité, 'homosexualité est présentée en Afrique comme une
«sexualité dissidente»5” et ses appropriations par le droit rencontrent
des résistances qui prennent sens dans la mobilisation du fait culturel,
religieux et moral, dont la finalité est de relativiser le «droit a I'usage
différencié du sexe», dans un contexte largement dominé par
I'hétérosexualité et I'asexualité. L’'on nie des lors toute prétention a
l'universalité de ’homosexualité, et justifie les refus de 1égalisation par
son inadéquation a la culture africaine, I'impréparation des peuples a
cette «chose»°® et le caractere vicieux et immoral de ceux qui portent sa
vulgarisation en Afrique. Nous allons ainsi analyser les obstacles a la
légalisation de ’homosexualité en Afrique sous trois angles: politique,
religieux et anthropo-culturel.

3.1 Les écueils d’ordre politique a ’adoption de
I’homosexualité en Afrique

Les considérations politiques, a I'instar des pressions politiques ayant
abouti au retrait par la Commission africaine des droits de ’homme du
statut d’observateur a la Coalition of African Lesbians en 2018,
constituent les premieres limites a la 1égalisation de 'homosexualité en
Afrique. En dépit de quelques ouvertures mentionnées plus haut, il
reste que la question homosexuelle est rarement abordée en termes de
droits individuels ou de jouissance intime. Le débat se pose trés souvent
en termes de «ressentiment populaire», dans une perspective de calcul
colits-avantages politiques de sa légalisation. Ce faisant, I’'on minore et

55 J Commaille ‘Les vertus politiques du droit. Mythes et réalités’ (2010) 76 Droit et
Sociétés 695-713.

56 B Latour La fabrique du droit. Une ethnographie du conseil d’Etat (2002).

57 D Borillo ‘Droit et homosexualités: une réconciliation fragile’ (2008) 56(2) Droit
et cultures-Revue internationale interdisciplinaire 35.

58  Expression utilisée par le président Paul Biya du Cameroun pour désigner
I’homosexualité, au sortir d’'une audience avec le président francais, Francois
Hollande le 30 janvier 2013.
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marginalise volontairement les éventuels «bénéfices érotiques»>9 de la
pratique homosexuelle au profit d'une exploitation politicienne de la
chose. Cette politisation du fait homosexuel se fait sur deux plans
principaux: en interne; c’est-a-dire dans les transactions habituelles et
régulieres entre les acteurs politiques nationaux engagés dans la
conquéte du pouvoir, et en externe, dans les relations que les pays
africains entretiennent avec ceux occidentaux qui ont érigé cette
question comme fondamentale dans la promotion internationale des
droits de ’homme.°°

Dans le premier cas, les politiques utilisent la question
homosexuelle comme un argument de mobilisation des foules (en
temps de campagne notamment), et de confortation dune image
sociale favorable a la préservation de l'identité humaine a I'échelle
nationale.®® Les hommes politiques n’hésitent pas dés lors a inscrire
I’homosexualité dans le discours électoraliste, avec I'intention inavouée
de définir des lignes de démarcation entre des partis politiques, des
hommes et femmes politiques et des programmes de société défendus
par ces derniers dans la conquéte des suffrages populaires. Ainsi, dans
des contextes comme celui du Cameroun, méme si la loi pénale et celle
civile restent trés claires sur la condamnation de I’homosexualité et
I'interdiction de mariages de personnes de méme sexe, les principaux
leaders politiques sont régulierement interpellés sur la question
homosexuelle; avec pour finalité de rappeler au peuple leur position sur
le sujet et les éventuelles évolutions que la législation en la matiere
pourrait subir dans l’hypothése de l'arrivée au pouvoir de l'un
quelconque des opposants au pouvoir du président Biya. De méme, au
Burundi ou au Zimbabwe, la question homosexuelle a fait partie de la
chronique électorale, aboutissant méme a ériger les présidents
Nkurunziza et Mugabe en héros de la défense des «valeurs africaines»
par leur opposition obsessionnelle a la 1égalisation de 'homosexualité.

Dans le second cas, la 1égalisation de 'homosexualité est entravée
par une laborieuse politisation du débat par les divers acteurs
institutionnels africains. Les politiques et les institutionnels utilisent
largumentaire homophobe pour exprimer leur différenciation
fondamentale d’avec les occidentaux, globalement présentée comme
les agents de vulgarisation de ’homosexualité.® II nait dés lors un
processus de collision d’intéréts et une bataille éthique sur le sens de la
«civilisation de T'universel» souvent présente dans le discours
d’internationalisation des droits de 'homme. L’homosexualité va ainsi
accroitre laltérité axiologique entre un «Nous» (Africains anti-
homosexuels) et un «Eux» (occidentaux pro-homosexualité) dans la
défense ou la désapprobation de 'homosexualité, surtout que la

59 Broqua (n 23) 38.

60  Sur cette politisation de I’homosexualité, voir N Hoad African intimacies. Race,
homosexuality, and globalization (2007) XIV.

61 Clest I'exemple au Cameroun a l'occasion de 1’élection présidentielle de 2018 ou
les principaux candidats de 'opposition, Cabral Libii du PCRN et Maurice Kamto
du MRC, étaient régulierement interpelés par les journalistes sur la question
homosexuelle au Cameroun.

62  Hoad (n 60) XI et ss.
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mécanique de diffusion de cette «chose»® s’opére dans un schéma
vertical, de I'Occident vers I'Afrique. En cela, les Etats africains
réfractaires tentent de présenter leur homophobie, non seulement
comme un indicateur de la valeur morale de leurs dirigeants, mais aussi
comme un déterminant de leur opposition a ’axiologie libertaire portée
par I'Occident et soutenue par un conglomérat d’organisations de la
société civile dont la moralité est suffisamment questionnée en Afrique
aujourd’hui.

Par ailleurs, la question homosexuelle est exploitée a des fins de
réaffirmation de la souveraineté par de nombreux pays africains. Ceux-
ci l'interprétent comme I'un des derniers avatars de la domination
occidentale, et présentent son rejet comme une modalité de renforcer la
souveraineté de leurs différents peuples, et surtout de matérialiser le
traditionnel «droit & 'autodétermination des peuples».°4 En prenant
ainsi ’homosexualité comme le résultat du «faconnement international
d’une cause sexuelle» a travers des luttes collectives transnationales,
l'on renouvelle le questionnement sur la circulation des normes
sexuelles et leur transfert d'une société a une autre, dans une logique de
législation.

En tout état de cause, la résistance des nombreux Etats africains a
la légalisation de I’homosexualité démontre que la «démocratie
sexuelle» n’est pas universelle, et que ses appropriations africaines ne
sont pas quune affaire de droit, mais davantage de culture et de
civilisation.®> Drailleurs, l'ancien président zimbabwéen, Robert
Mugabe avait opgortunément utilisé la tribune onusienne pour réitérer
qu’ll condamne:%®

... les tentatives d’ajouter de nouveaux droits qui sont contraires a nos

normes, nos croyances, nos valeurs et nos traditions. Nous ne sommes pas

ays! [...] Nous avons besoin de perpétuer notre race, et cela vient de la

emme, et non de ’homosexualité.
A son image, d’autres dirigeants africains comme l'ancien président
gambien, Yaya Djameh, les présidents ougandais (Yoweri Museveni),
sénégalais (Macky Sall) et camerounais (Paul Biya) ont réussi a se
positionner comme des défenseurs des valeurs traditionnelles,
coutumieres et religieuses africaines, en affichant leur opposition ferme
a la légalisation de 'homosexualité. D’ou leur recours constant a un
lexique aussi erratique qu’imprécis pour nommer I’homosexualité:
«;alpports charnels contre nature», «cette chose-la», «malédiction»,
«1o1e».

63  Expression utilisée par le président Paul Biya du Cameroun pour désigner
I’homosexualité.

64  Clest essentiellement I'argumentaire soutenu par le président sénégalais Macky
Sall, le 25 octobre 2015, sur la chaine de télévision francaise I-Télé. Voir le lien
suivant:  https://www.youtube.com/watch?v=rMpNdZ4mAOc (consulté le
16 octobre 2020).

65 E Fassin ‘La démocratie sexuelle et le conflit des civilisations’ (2006) 26
Multitudes 123-131.

66  Extrait du discours du président zimbabwéen devant ’Assemblée générale des
Nations unies le 28 septembre 2015.
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3.2 Les aspects religieux de réfutation de
I’homosexualité en Afrique

Le deuxiéme axe de résistance a la légalisation de 'homosexualité en
Afrique est d’ordre religieux.®” Il se fonde sur le mythe d’une Afrique
traditionnellement incompatible avec les pratiques homosexuelles, en
raison précisément du substrat religieux de l'ensemble de ses
communautés. Or, bien que de nombreuses études démontrent que la
pratique homosexuelle est tres ancienne en Afrique, I'«effervescence
religieuse»®® que l'on y vit favorise la popularisation du discours
homophobe et accélére «la croisade contre 'homosexualité».*®

En effet, de nombreux pays africains tels que le Maroc, I'Egypte, la
Somalie, le Soudan, la Zambie, I’Angola, la Céte d’Ivoire, la Mauritanie,
le Tchad, érigent la religion et les livres religieux comme des
fondements de leur droit positif ou les reperes de la ventilation
institutionnelle de leurs services publics. Ils s’y référent pour justifier
leur opposition a l'homosexualité, en relevant notamment sa
prohibition a la fois dans la «bible chrétienne»”° et le coran musulman.

Cette stigmatisation du fait homosexuel en Afrique par le référent
religieux est aussi le produit d’une affiliation trés variable des Africains
aux religions dites «traditionnelles». Ici, autant que dans les religions
importées que sont I'Islam et le christianisme, ’homosexualité est
présentée comme une dérive, un acte de mécréance et parfois méme de
«malédiction».”! Etant donné que le droit positif est aussi inspiré par
les modes de vie des communautés, il devient difficile de faire prospérer
I'idée d’une 1égalisation de I’homosexualité dans des contextes ou les
lois, la vie institutionnelle et les «valeurs ancestrales» sont influencées
et irriguées par les livres (coran et bible) et rituels religieux. Ce type de
reperes finit par détruire le principe de laicité, et accentue les postures
d’intolérance a ’égard des personnes homosexuelles.

A titre d’exemple, lors de la 51éme Assemblée générale de I'Eglise
presbytérienne du Cameroun (EPC) du 10 au 17 décembre 2007, les
pasteurs et les anciens d’église avaient, dans un communiqué final,
dénoncé «l’apostasie et I'hérésie qui ébranlent la foi des fidéles,
I'homosexualité et les déviances comme la pédophilie et autres
pratiques qui constituent un blocage a la procréation». Bien avant eux,
IArchevéque métropolitain de Yaoundé, Monseigneur Victor Tonye
Bakot, dans une homélie en 2005, martelait que «’homosexualité reste
un complot contre la famille et le mariage, [...] une infamie [qui] mérite
d’étre condamnée».”? Cette méme tendance est relevée au Sénégal, ou

67  Voir S Greenberg Wrestling with God and men. Homosexuality in the Jewish
tradition (2004) 3.

68 G Séraphin Leffervescence religieuse en Afrique (2004).

69 AMM Menyengue ‘Discours religieux et homosexualité au Cameroun’ (2016)
Journal des anthropologues disponible sur https://journals.openedition.org/jda/
6494 (consulté le 2 novembre 2020) 74.

70 WM Swartley Homosexuality. Biblical interpretation and moral discernment
(2003) 18-19.

71 Swartley (n 70) 18-19.
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I’'on note qu’en aofit 2008, la justice sénégalaise condamnait, a deux ans
de prison ferme, un Belge et un Sénégalais, accusés de «mariage
homosexuel et actes contre-nature».”3 Et plus tard en janvier 2009,
neuf autres «<homosexuels» avaient écopé de huit ans de prison ferme
pour «acte impudique, contre-nature et association de malfaiteurs».
Dans cette derniere affaire, le juge d’appel de Dakar avait prononcé
Pannulation de la procédure judiciaire en avril 2009, et demandé la
libération des personnes concernées, au point de provoquer la création
d’un Front islamique pour la défense des valeurs éthiques et religieuses
par un cercle de dignitaires musulmans, frustrés par une telle
«tolérance» de la justice étatique.”# On peut prolonger la liste avec les
dénonciations récurrentes de I’homosexualité par les mouvements
pentecotistes de Cote d’Ivoire, celles des dignitaires religieux au Bénin
ou encore en Gambie et en Ouganda.

Ce rejet de 'homosexualité, sur des fondements religieux, prend
davantage de l'importance lorsque l'on réussit a agrémenter sa
dénonciation par le rattachement de ’homosexualité aux cercles
ésotériques comme la Rose-Croix et la Franc-maconnerie dans lesquels
le rituel homosexuel semble étre 1'une des phases initiatiques.”?
Seulement, cet argumentaire religieux pour limiter la 1égalisation de
I’homosexualité en Afrique rentre en contradiction avec de nombreux
textes internationaux, en particulier les articles 2 et 26 du Pacte
international relatif aux droits civils et politiques qui établissent la non-
discrimination et le respect de la vie privée; et les articles 2, 3 et 28 de
la Charte africaine qui traitent des mémes droits.

3.3 La dimension anthropo-culturelle de la
marginalisation de ’homosexualité en Afrique

Le troisieme registre de réprobation de ’homosexualité en Afrique est
d’ordre anthropologique et culturel. Ce registre est largement exploité
par les théories sociologiques d’explication de I’homophobie en
Afrique.”® Celles-ci commencent par coincider I’homosexualité avec
Parrivée des «Blancs» en Afrique. L’idée est de démontrer que
I’homosexualité est une affaire de «civilisation», et s’avere étre le
«propre des cultures trés civilisées et trés policées des peuples
blancs»,”” lesquels ont usé de I'ceuvre coloniale pour apprendre cela

72 Extrait de l'’homélie de Monseigneur Victor Tonye Bakot, Archevéque
métropolitain de Yaoundé, le 25 décembre 2005.

73  Lado (n12) 932.

74  Voir l'article suivant en ligne: ‘Sénégal: des religieux créent un Front islamique
contre '’homosexualité’ Jeune Afrique 29 avril 2009, disponible sur https://
www.jeuneafrique.com/depeches/116369/politique/senegal-des-religieux-creent
-un-front-islamique-contre-lhomosexualite/ (consulté le 17 septembre 2020).

75 Voir J Tonda La guérison divine en Afrique centrale (Congo, Gabon) (2002) 51;
T Edzoa Méditations de prison (2012) 67.

76 Clest I’exemple de D Borillo L’homophobie (2001).

77 T Kouoh-Moukoury Les couples dominos. Aimer dans la différence (1983) 89.
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aux colonisés.”® Ensuite, ces théses mettent ’homosexualité dans un
duel avec I'hétérosexualité, et la présente comme une menace pour la
«norme hétérosexiste»’9 durablement établie, et garante des identités
individuelle et collective en Afrique.

Dans cette perspective, I’'on met en lumieére la valeur stabilisatrice
de I’hétérosexualité qui, par son mécanisme de hiérarchisation sociale
des sexes, promeut une hégémonie stabilisatrice de 'homme sur la
femme. En établissant la confusion de genre dans les unions sexuelles,
I’homosexualité tombe sous le coup de la résistance au changement
dans les habitudes sexuelles en Afrique.®® En méme temps, elle semble
trahir la fonction sociale de I'acte sexuel qui est, non seulement de
procurer du plaisir jouissif, mais aussi de favoriser la pérennisation de
Pespece humaine a travers la procréation. L'on défend par la le
«dogmatisme hétérosexiste» africain qui suppose_ que «l’hétéro-
sexualité est I'unique forme de sexualité légitime».®' D’ailleurs, de
nombreux activistes de la société civile, tels que les militants des
Urgences panafricaines du franco-béninois Kemi Seba, n’ont cessé de
présenter la propagande homosexuelle comme une arme occidentale
pour limiter la démographie africaine, sous I'effet d'une crainte de voir
sa population s’accroitre davantage et devenir une «charge» pour un
Occident en perte de vitesse économique et démographique.

En outre, il n’est pas rare de voir quen Afrique 'on «assimile
d’emblée ’homosexualité a la sorcellerie»,32 avec le rejet qu'une telle
allusion peut sgsciter et la relégation sociale qui en découle. Ainsi,
Lucien Toulou,®3 & travers un paralléle avec le mythe de Sodome et
Gomorrhe, insiste sur le «lien physique et spirituel» qui caractérise la
pratique homosexuelle, avant de fustiger le fait que 'homosexualité en
Afrique soit souvent un véritable «pacte néo-traditionnel de
soumission» entre une élite politique prédatrice et des jeunes de la
classe moyenne, souvent attirés par la gloire et le prestige social.

Cette perspective permet de considérer ’'homosexualité en Afrique,
non pas comme un «état», mais davantage comme un
«role historiquement et culturellement situé», a l'instar de ce qu’elle
était dans la société britannique des années 1960, tel qu’il ressort des
travaux de Mary Meclntouch.34 A ce titre, Pargumentaire tend a
expliquer qu’il est inutile de s’engager dans la voie de la 1égalisation de
I’homosexualité car ceux qui y recourent n’ont véritablement pas besoin
d’'une reconnaissance légale, puisque leur engagement homosexuel
parait plutot dicté par des calculs rentiers que par une réelle disposition
naturelle a T’homosexualité. Cette posture, plus caricaturale que

78  Kouoh-Moukoury (n 77) 89.

79 N Hoad ‘Introduction’ in African intimacies: race, homosexuality, and
globalization (1966) XI-XXXIII.

80 D McGhee Homosexuality, law and resistance (2001) 62-63.

81 P-A Ngomo ‘L’hétérosexisme comme moralisme: défense de I'autonomie sexuelle’
(2007) 1-2 Terroirs 45-54.

82  S-C Abega Contes d’initiation sexuelle (1995) 104.
83 L Toulou ‘Des Scénes dignes de Sodome et Gomorrhe?’ (2007) 1-2 Terroirs 89.
84 M Mclntosh ‘The homosexual role’ (1968) 16 Social Problems 182-192.
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réaliste, non seulement comporte un risque de banalisation du roéle
protecteur des regles de droit en faveur des minorités, mais aussi est
susceptible de laisser prospérer des abus multiformes en raison du vide
juridique qu’il promeut.

4 PROPOS CONCLUSIFS

La protection des droits de 'homme est I'une des pierres angulaires de
toutes les civilisations modernes qui ont, par rapport aux siecles passés,
la particularité de puiser, dans un fond commun, une sorte de
«patrimoine _normatif = commun», consacrant les droits
fondamentaux.®> Ainsi, et selon Kamto, le débat sur 'opposition entre
l'universalisme et les particularismes nous parait dés lors vain, parce
que stérile. L’Afrique a montré, sur le plan normatif, qu’il est possible
de partager des valeurs communes universelles tout en les enrichissant
de ses valeurs propres.©® Par contre, a la lecture des régimes juridiques
actuellement applicables a ’'homosexualité sur le continent africain, on
comprend aisément que dans la conception de la grande majorité
d’Africains, les relations intimes entre personnes de méme sexe ne sont
pas un droit naturel.3” Ce droit naturel, concu en termes de jus
naturale, renverrait a la liberté qu’a chacun d’user de son pouvoir pour
préserver sa propre nature ou sa propre vie et, en conséquence, de faire
tout ce qu’il considérera, selon son jugement et sa raison, comme le
moyen le mieux adapté a cette fin. Il s’agirait dés lors d’'un programme
génétique a retrouver et a actualiser en soi, pour chaque individu, et qui
vaut, non seulement a I’échelle d'une communauté humaine, mais aussi
a celle universelle, et qui vise la sociabilité.

Autant le dire, la libéralisation de I’homosexualité a 1’échelle
africaine dépend(ra) du rythme de socialisation des peuples a cette
sexualité «nouvelle». Elle ne saurait étre le seul fait d'une démarche
décrétale ou législative, mais davantage d’un élan collectif des sociétés
africaines, lentement sensibilisées, non pas forcément a I’approbation
unanimitaire de 'homosexualité, mais davantage a la tolérance et au
traitement humain de ceux qui s’y engagent. La crainte est de voir que
les postures hégémoniques et moralisatrices qui accompagnent la
diffusion de la cause homosexuelle en Afrique ne conduisent les
peuples a la radicalisation et a un repli identitaire, motivé davantage
par le rejet de «tout ce qui vient de 'extérieur» que par un réel mépris

85 M Kamto ‘Charte africaine, instruments internationaux de protection des droits
de ’'homme, constitutions nationales: articulations respectives’ in J-F Flauss &
E Lambert-Abdelgawad (dirs) L’application nationale de la Charte africaine des
droits de ’homme et des peuples (2004) 46.

86  Kamto (n 85) 46.

87  La Charte africaine ainsi que les autres instruments internationaux de protection
des droits de ’homme ne consacrent pas ’homosexualité comme étant un droit de
’homme, en ce sens que, si ces instruments juridiques avaient intégré
I’homosexualité, les 86 Etats au monde (dont 38 en Afrique) qui incriminent
I’homosexualité, ne les ratifieraient pas.

88 V Laurand ‘Le cosmopolitisme cynique et stoicien’ in O De Frouville (dir) Le
cosmopolitisme juridique (2015) 61.
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des homosexuels. Il appartient alors aux Etats, aux organisations de la
société civile et aux partenaires internationaux de procéder par une
pédagogie sur la dignité humaine, sans mettre en péril les équilibres
culturels des peuples d’Afrique. C’est certainement ce que défend
I'Union africaine lorsqu’elle établit dans la Charte africaine des droits
de ’homme que «[l]a promotion et la protection de la morale et des
valeurs traditionnelles reconnues par la Communauté constituent un
devoir de I'’Etat dans le cadre de la sauvegarde des droits de
I’homme».®9

89  Charte africaine des droits de ’homme et des peuples de 1981, art 17.
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ABSTRACT: Based on free speech theories, international human rights law,
opinions of human rights mechanisms and scholars, this article argues that
the African Commission on Human and Peoples’ Rights (African
Commission) should expand its ‘traditional’ free speech jurisprudence to
meet the exigencies of adjudicating emergent cybercrime laws in Africa that
criminalise ‘fake news’ on social media. While social media’s expansion of
opportunities to exercise the right to free speech and power to challenge
dominant discourses deepen Africa’s democratisation, its propensity for
abuse must nonetheless be addressed. Consequently, many African
governments have interfered with internet access either during public
protests or election periods and resorted to ill-conceived cybercrime laws
that criminalise the communication of so-called ‘fake news’ on social media.
Around 23 African states have cybercrime laws in place that contain
provisions criminalising ‘fake news’. These states include Botswana, Burkina
Faso, the Democratic Republic of Congo, Egypt, Ethiopia, Gabon, Kenya,
Malawi, Nigeria, Tanzania, Togo and Uganda. Despite being unduly
protective of high-ranking government officials, these criminal libel laws
present many conceptual and legal difficulties. Nonetheless, the African
Commission can resolve these challenges and effectively tackle
disinformation on social media through a creative interpretation of article 9
of the African Charter on Human and Peoples’ Rights.

TITRE ET RESUME EN FRANCALIS:

Interruption d’accés aux réseaux sociaux et interdiction des «fausses
informations»: la jurisprudence de la Commission africaine des droits de
I’homme et des peuples sur la liberté d’expression peut-elle fournir un test
décisif?

RESUME: En se fondant sur les théories relatives  la liberté d’expression, sur le droit
international des droits de I’homme ainsi que sur les opinions des mécanismes des
droits de 'homme et la doctrine, le présent article soutient que la Commission
africaine des droits de ’homme et des peuples (Commission africaine) devrait étendre
sa jurisprudence «traditionnelle» sur la liberté d'expression pour répondre aux
exigences du contentieux sur les lois émergentes relatives a la cybercriminalité en
Afrique qui criminalisent la publication de «fausses informations» sur les réseaux
sociaux. Sil’élargissement des possibilités offertes par les médias sociaux pour exercer
le droit a la liberté d’expression et le pouvoir de contester les discours dominants est
une valeur ajoutée a la démocratisation en Afrique, sa propension aux abus doit
néanmoins étre abordée. Par conséquent, de nombreux gouvernements africains ont
interféré avec l'acces a internet pendant les manifestations publiques ou les périodes
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électorales et ont recouru a des lois mal concues sur la cybercriminalité qui
criminalisent la communication des fameuses «fake news» sur les réseaux sociaux.
Cette question concerne plus de la moitié des 23 lois africaines sur la cybercriminalité,
notamment celles du Kenya, de I'Ethiopie, du Malawi, du Nigéria, de la Tanzanie, de
'Ouganda, de 1'Egypte, de la Rd Congo, du Gabon, du Togo, du Botswana et du
Burkina Faso. Bien qu'elles protégent indiment les hauts fonctionnaires du
gouvernement, ces lois sur la d;ffamation comme délit présentent de nombreuses
difficultés conceptuelles et juridiques. Néanmoins, la Commission africaine peut
résoudre ces défis et lutter efficacement contre la désinformation sur les réseaux
sociaux grace a une interprétation innovante de l’article 9 de la Charte africaine des
droits de T'homme et des peuples.

KEY WORDS: African Commission on Human and Peoples’ Rights, article 9
of the African Charter, criminal defamation, ‘false news’, online free speech,
social media
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1 INTRODUCTION

The Internet and Social Networking Sites (SNS) or social media' boom
has revolutionised communication and provides for new opportunltles
to challenge dominant political narratives in the public sphere.? Soc1al
media plays vital roles as alternative news sources to official media.3

Digital technologies have also allowed the rapid creation,
dissemination and findability of news and information and expanded
opportunities to exercise the right to free speech.* Nonetheless, social
media use comes with great opportunity to share propaganda and

1 Defined as ‘a group of Internet-based applications that ... allow the creation and
exchange of User Generated Content’, see AM Kaplan & M Haenlein ‘Users of the
world, unite! The challenges and opportunities of social media’ (2010) 53
Business Horizons 59 61. As such, social media platforms include content
aggregation (YouTube), social networking (Facebook), microblogging (Twitter),
photo messaging services (Snapchat), and reputation systems (Yelp).

2 L Dahlberg ‘Rethinking the fragmentation of the cyberpublic: from consensus to
contestation’ (2007) 9 New Media & Society 827 at 834-836.

3 B Jukwa ‘Citizen journalism on Facebook and the challenges of media regulation
in Zimbabwe’ in NA Mhiripiri & T Chari (eds) Media law, ethics, and policy in the
digital age (2017) chapter 7.

4 Used interchangeably in this paper with freedom of expression and freedom of
speech.
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disinformation to mislead audiences, defame individuals and harm
vital state interests.® As Tompros and others correctly observe, the
anonymity of social media interactions and users’ casual disregard for
objectivity has bred ‘a cavalier attitude to the truth’.® The growth of
mobile telephony, the affordable access to social media occasioned by
competition among tech companies and the fact that Africa has the
fastest growing mobile Internet penetration,” illustrate the extent of the
social media boom on the continent.® As research shows, ‘when
Africans go online (predominantly with their mobile phones)’ they
spend ample time on social media platforms.®

Lately, social media has become susceptible to politically motivated
interference during elections and political crisis, especially in Africa.'®
Consequently, many African regimes have appropriated the term ‘fake
news’ to restrict access to social media and justify wholesale Internet
shutdowns. Currently, in addition to draft e-communication and
cybercrimes legislation,'! not less than 23 African states have adopted
new cybercrime laws that criminalise the communication of false
information on social media and the Internet.'? These laws duplicate

5 H Allcott and others ‘Trends in the diffusion of misinformation on social media’
(2019) 6 Research & Politics 205 at 210.
6 LW Tompros and others ‘The constitutionality of criminalizing false speech made

on social networking sites in a post-Alvarez, social media-obsessed world’ (2017)
31 Harvard Journal of Law & Technology 65 at 108.

7 Digital 2020 ‘Digital 2020 global overview report’ https://wearesocial.com/blog/
2020/01/digital-2020-3-8-billion-people-use-social-media (accessed 16 July
2020).

8 André-Michel Essoungou ‘A social media boom begins in Africa’ Africa Renewal

December 2020 https://www.un.org/africarenewal/magazine/december-2010/
social-media-boom-begins-africa (assessed 16 July 2020).

9 As above.

10 J Conroy-Krutz ‘The squeeze on African media freedom’ (2020) 31 Journal of
Democracy 96 at 108.

11 Eg Nigeria — Protection from Internet Falsehood and Manipulation Bill 2019;
Zimbabwe — Cybersecurity and Data Protection Bill 2019.

12 These include Republic of Benin — Code du Numérique (Code Act) 2017, see Com-
mittee to Protect Journalists ‘Journalist Ignace Sossou convicted of false news in
Benin’ https://cpj.org/2019/08/journalist-ignace-sossou-convicted-of-false-news
-i.php (accessed 15 October 2020); Cameroon — Law No 2010/012 of 21 December
2010 on Cybersecurity and Cybercrime; Mali — Law No 2019-056 on the
Suppression of Cybercrime; Chad — law No 009/PR/2015 on Cybersecurity; Niger
— Cybercrime Act 2019; Kenya — Information and Communication Act 2009,
sec 29 (now repealed), see ‘Bake condemns the arrest and intimidation of Kenyans
online’ https://www.blog.bake.co.ke/2016/01/24/bake-condemns-the-arrest-and
-intimidation-of-kenyans-online/ (accessed 15 October 2020) and Computer
Misuse and Cybercrimes law 2018, sec 26, which criminalises abuses on social
media and proposes a fine of $50,000 (£37,000) and/or two years in prison for
ﬁublishing false information, but suspended by the High Court in Petition 206

ttp://kenyalaw.org/caselaw/cases/view/159286 (accessed 23 July 2020); Malawi
— Malawi Electronic Transactions and Cyber Security Act http://www. macra.org.
mw/wp-content/uploads/2014/07/E-Transactions-Act-2016.pdf (accessed
15 October 2020); Rwanda’s ICT Law No 24/2016 of 18/06/2016; Tanzania —
Cybercrime Act 2015, sec 16 (prohibition of false information or data with intent to
defame), see ‘Tanzania’s Cybercrime Act Makes It Dangerous to “Insult” the
President on Facebook’ https://advox.globalvoices.org/2016/04/18/tanzanias-
cybercrime-act-makes-it-dangerous-to-insult-the-president-on-facebook/
(accessed 15 October 2020); Uganda — Computer Misuse Act 2011, sec 25
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existing criminal and penal code sanctions for defamation.’® African
governments’ claim to tackle disinformation and protect national
interest is ostensibly aimed at online content regulation.'# This proves
difficult as state or private regulation of media content carries
significant risks as it may incentivise over removal or over retention of
disputed content or give undue weight to vested interests in restricting
comment and encourage censorship.'> Moreover, the nascent nature of
African democracies raises the spectre of a slide to authoritarianism
and unconscionable restraints on free speech,'® particularly through
criminal libel laws. While freedom of expression is enshrined in
international and regional human rights instruments and national
constitutions divergent national laws on online ‘fake news’ regulation
hold sway. Efforts internationally to tackle disinformation and other
cyber interference in elections and online political discourse are still
emergent. Fortunately, free speech jurisprudence of the African
Commission on Human and Peoples’ Rights’ (African Commission)
provides a sound analysis of the impermissibility of the criminalisation
of ‘false news’ as applied to print and broadcast media. A permissible
limitation must (a) be prescribed by law, (b) achieve a legitimate aim,
and (c) be reasonably necessary and proportionate in a democratic
society. Interestingly, most African regional courts and human rights
bodies have shown a proclivity to follow suit.

However, libel laws that criminalise ‘false news’ or information on
social media present some conceptual and legal difficulties. For
instance, can ‘false news’ be acceptably defined? Are digital
intermediaries liable for the publication of defamatory user-generated
content? What constitutes ‘publication’ online? Would the
criminalisation of false news on social media be a permissible
limitation of free speech? The emergent international and African
regional norms on online content regulation therefore requires
elaboration. Using free speech theories, analysis of evolving
international standards, commentaries of human rights mechanisms,
and scholarly works, this paper explicates how the African Commission
could expand its ‘traditional’ free speech jurisprudence to adjudicate

(offensive communication); Egypt — Supreme Media Regulatory Council’s
Directive of March 2019 allows it to block websites and accounts for ‘fake news’
and impose fines up to $14,400 without prior court order; DRC (Telecoms Law);
Ethiopia — Computer Crime Proclamation 2016; Botswana — Cybercrime and
Related Crimes Act, sec 16 (on defamation); Mauritius — Information and
Communication Technologies Act 2001, sec 46.

13 See, for instance, Zimbabwe’s Criminal Law (Codification and Reform) Act of
2004; section 132 of the Kenyan Penal Code declared a vague and
unconstitutional limitation of free speech by the Kenyan High Court, see Robert
Alai v The Hon Attorney General & Another [2017] eKLR http://kenyalaw.org/
caselaw/cases/view/135467/ para 56 (accessed 15 October 2020).

14  YE Ayalew ‘The Internet shutdown muzzle(s) freedom of expression in Ethiopia:
competing narratives’ (2019) Information & Communications Technology
Law1at2.

15 K Jones ‘Online disinformation and political discourse: applying a human rights
framework’ (2019) 1 at 19 (footnotes omitted).

16 Technological University Singapore ‘Online disinformation and the African firm’
(2020) 17 African Current Issues 1 at 3.
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the permissibility of social media-related criminal libel laws.
Consequently, aside this introduction, part two of this paper draws
from free speech theories as conceptual framework. Part three analyses
emerging ‘false news’ ‘cyberlaws’ from Nigeria’s Protection from
Internet Falsehood and Manipulations Bill 2019 (PIFM Bill 2019) to
Ethiopia’s Computer Crime Proclamation 2016 (CCP 2016) as
problematic to free speech. Part four attempts a synthesis of evolving
international standards on ‘false news’ restrictions to free speech on
social media and related traditional jurisprudence and soft laws of the
African Commission as curative solutions to challenges encountered in
part three. Part five concludes that the African Commission can
effectively tackle false news in the digital era through a creative and
purposeful interpretation of the African Charter’s article 9.

2  FREE SPEECH, ‘FALSE NEWS’ AND SOCIAL
MEDIA: A CONCEPTUAL FRAMEWORK

This part draws from free speech theories developed by scholars and
judicial authorities as a framework to conceptualise the connection
between free speech, ‘false news’ and social media as part of the
dynamics of a democratic society. It appraises the justifications for free
speech, the limitations thereto, particularly the political speech versus
‘fake’ speech conundrum, and then critiques criminal defamation from
offline and online perspectives including the peculiar challenges of
regulating online free speech in Africa.

2.1  Dynamics of free speech justifications in a digital
age

Wide-ranging philosophical and empirical inquiries have been
conducted on the constitutional value of free speech in a democratig
society.!” As Barendt argues in his seminal work, Freedom of speech,*

free speech merits special protection on four basic rationales: truth-
seeking; self-governance; the functioning of democracy; and its
checking value.'® Other authors generally agree, subtract from or make
some additions to these rationales,?° which are overlapping and cross-

17 E Barendt Freedom of speech (2007) 1 18-21; V Zeno-Zencovich Freedom of
expression: a critical and comparative analysis (2008).

18 Barendt (n 17).

19 Barendt (n 17) 9-23.

20  V Blasi ‘Holmes and the marketplace of ideas’ (2004) 2004 The Supreme Court

Review 1 (substitutes ‘functioning of democracy’ with ‘the promotion of good
character’).
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cutting.?! Overall, leading scholars agree on the values of free speech in
a democracy.??

First, the truth-seeking rationale, derived from JS Mill,?3 but
popularised by Holmes,>* is essentially that, save for threat of harm,
countering speech in an atmosphere of open discussions will engender
truth, better deliberation or political legitimacy?® or that ‘it is only by
the free flow of ideas and discussion that error is exposed, truth
vindicated and liberty preserved’.2® Consequently, government may
not be the arbiter of truth while statutes that criminalise ‘false’ speech,
regardless of harm, face the presumption of unconstitutionality.?”
A similar_view was expressed in Obbo and Another v Attorney
General 2° However, the pseudonymous characteristics that facilitate
disinformation, ‘clickbait’ and echo chambers on social media and the
use of algorithms for ‘crowd-sourcing’ have radically altered the
conditions for free speech in the digital era. In addition, digital
intermediaries exercise governance, surveillance and co-opted private
power as ‘they can block, censor, or take down content from their end
users unilaterally or under pressure from governments’.2°

Second, the belief in mature individuals as equal, rational moral
agents capable of independent action, choice or thought underlies the
argument from self-government. This function of free speech makes for
the proper exercise of individual agency and autonomy and hence the
full development of the individual through the ability to make
meaningful life choices. Currie and De Waal argue that the right to
speak irrespective of speech content is a ‘constitutive feature of a just
political society’ in which a government treats ‘all its members ... as
responsible moral agents’.3° Indeed, the ‘prospect for relatively private

21 SJ Brison ‘The autonomy defense of free speech’ (1998) 108 Ethics 312 321;
RC Post ‘Managing deliberation: the quandary of democratic dialogue’ (1993) 103
Ethics 654 at 666.

22  See A Meiklejohn Free speech and its relation to self-government (1948) (the
public’s interests in receiving information needed for informed opinion on public
policy is a core norm of First Amendment); CR Sunstein Democracy and the
problem of free speech (1993); O Fiss ‘Free speech and social structure’ (1986) 71
ITowa Law Review 1405 1420; TI Emerson ‘Toward a general theory of the First
Amendment’ (1963) 72 Yale Law Journal 877 at 879-886.

23 JS Mill On liberty (1859) http://www.utilitarianism.com/ol/one.html (accessed
22 May 2020).

24  See Abrams v United States 250 US 616 (1920) 630 (‘[TThe best test of truth is the
power of the thought to get itself accepted in the competition of the market’.)
(Holmes J).

25 TD Jones ‘Human rights: freedom of expression and group defamation under
British, Canadian, Indian, Nigerian and United States law — a comparative
analysis’ (1995) 18 Suffolk Transnational Law Review 427 at 585.

26  NPPv GBC (2000) 20 WRN 163 181 (Anua-Sekyi JSC) (Ghana).

27  New York Times Co v Sullivan 376 US 254 (1964) 280.

28  Petition 15 of 1997 [2000] UGCC 4 (21 July 2000) (Constitutional Court, Uganda)
(Obbo case).

29  JM Balkin ‘Free speech is a triangle’ (2018) 118 Columbia Law Review 2011 2044.
See also Manila Principles on Intermediary Liability https://www.manila
principles.org/ (accessed 15 October 2020).

30 I Currie & J De Waal Bill of rights handbook (2013) 339.
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and anonymous communication’, which social media creates, has been
considered a hallmark of democratic expression and deliberation.3!
Social media platforms now mediate democratic participation. For
instance, Facebook’s ‘Statement of Rights and Responsibilities’
provides that its users cannot post content that amounts to ‘hate
speech, threatening, or pornographic; incites violence’ or ‘do anything
unlawful, misleading, malicious, or discriminatory’.3®> These rules
sound innocuous but Facebook uses its discretion to remove content
which in its opinion violates its policy.

Third, the functioning of democracy argument posits that free
speech sustains uninhibited public discourse, which is required for the
formation of public opinion. The opportunity to peacefully ventilate
public grievances against the state and hold authorities accountable
thus constitutes a mechanism for orderly change in society without
resort to violence. This rationale is demonstrated in the judgments
from two African courts, which quoted extensively from European
Court of Human Rights (European Court), as follows:33

Because the freedom of expression is one of the fundamental pillars of any

democracy, by allowing the public to share information and to engage in public

discourse helps to expose misdemeanors and malpractices by public officials. By

virtue of the fact that there is an inherent value to the individual and society as a

whole when there is diversity of ideas and opinions, freedom of expression “is

applicable not only to ‘information’ or ‘ideas’ that are favourably received or
regarded as inoffensive or as a matter of indifference, but also to those that offend,
shock or disturb. Such are the demands of pluralism, tolerance and
broadmindedness without which there is no ‘democratic society...
The United States (US) Supreme Court uphold similar views on the
First Amendment to the US Constitution,34 which embodies a
commitment to the principle that debate on public issues should be uninhibited,
robust, and wide-open’, which ‘may well include vehement, caustic, and sometimes
unpleasantly sharp attacks on government and public officials’.35
The implication then is that ‘erroneous statements’ are ‘inevitable in
free debate’ and must be protected so as to allow freedom of speech and
of the press to have the “breathing space’ they need to survive.3® This
does however not allow carte blanche posting of disinformation or
propaganda on social media.

31 JM Balkin ‘The future of free expression in a digital age’ (2009) 36 Pepperdine
Law Review 427-444.

32  https://web.facebook.com/legal/terms/previous?_rdc=1&_rdr (accessed 16 Oc-
tober 2020); for Twitter, see ‘The Twitter Rules’ Twitter http://support.
twitter.com/groups/33-report-a-viola-tion/topics/121-guidelines-best-practices/
articles/18311-the-twitter-rules (accessed 15 October 2020).

33  Peta v Minister of Law, Constitutional Affairs and Human Rights (CC 11/2016)
[2018] LSHC 3 (18 May 2018) https://lesotholii.org/ls/judgment/high-court-
constitutional-division/2018/3-0 para 8 (accessed 15 October 2020) (Peta case);
Mokone v Attorney General 2018 All Bots 186 (CA).

34  Providing that ‘Congress shall make no law ... abridging the freedom of speech’.

35 New York Times v Sullivan (n 27) (Brennan J).

36  Hustler Magazine and Larry C Flynt v Falwell 485 US 46 (1988) 51 52
(Rehnquist CJ).
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Lastly, free speech informs public opinion and emgowers the public
to rein in and check the excesses of government.3” This rationale
underlines the link between free speech and political accountability,
because citizens’ engagement with information exchange and
participation in public debate helps to expose misdeeds and
misconduct by public officials. Nowadays, the mobile Internet, social
media and digitisation of news sources have redefined news by enabling
citizen journalism with attendant online dissemination of falsehood,
rumours, and hateful speech which obfuscate public debate.

However, freedom of expression is neither absolute nor open to
prior censorship but may be restricted as appropriate. Hence,
democracies do balance the exercise of free speech against other
societal 1nterests 38 In the United States, some forms of harmful speech
are protected.3? Concerning crlmlnahsatlon of ‘false’ speech, the US
Supreme Court has said repeatedly:4°

The First Amendment recognizes no such thing as a ‘false idea’, but ‘they are

nevertheless inevitable in free debate and a rule that would impose strict liability on

a publisher for false factual assertions would have an undoubted ‘chilling’ effect on

speech relating to public figures that does have constitutional value.

According to American ‘special protection’ exponents then, speech,
even when ‘offensive or morally repugnant’, is immune from
government restrictions.4! While social media has opened new avenues
for the evolution of democratic culture it affords new vista for the
regulation of harmful content.** Accordingly, the criminalisation of
‘false’ speech or ‘fake news’ on social media calls for interrogation
con51der1ng the importance of public dlscourse Generally, public
discourse, ‘speech on matters of pubhc concern’ or expressions in
democratic self- governance ‘settings’ such as social media, receives a
high level of protection.43 The European Court confirms the foregomg
in a long line of cases that it is incumbent on the mass media ‘to impart
information and ideas concerning matters ... of public interest. ...

37  Application 4/2013, Lohé Issa Konaté v Burkina Faso (5 December 2014)
(holding that ‘criticism of public officials enjoys protection under the right to
freedom of expression’); Peta (n 33 above); Petition 397 of 2016, Okuta and
Anoth)er v Attorney General and Others EKLR (6 February 2017) (Kenyan High
Court).

38 RE Howard-Hassmann ‘Canadians discuss freedom of speech: individual rights
versus group protection’ (2000) 7 International Journal on Minority and Group
Rights 109 at 110-113.

39 RC Post ‘Participatory democracy and free speech’ (2011) 97 Vanderbilt Law
Review 477 at 478; Brison (n 21).

40  Hustler Magazine and Larry C Flynt v Falwell (n 36 above); Schenck v United
States 249 US 47 (1919) 52 (But the State may proscribe speech which present a
‘clear and present danger that they will bring about the substantive evils that
Congress has a right to prevent’.) (Holmes J).

41 F Schauer Free speech: a philosophical enquiry (1984) 7-8; K Greenawalt ‘Free
speech justifications’ (1989) 89 Columbia Law Review 119 at 120.

42  J Thomas ‘Free speech in the digital age’ in Australian Human Rights Commission
Free speech symposium papers (2014) 25; JM Balkin ‘Digital speech and
democratic culture: a theory of freedom of expression for the information society’
(2004) 79 New York University Law Review 1.

43  RC Post ‘Recuperating First Amendment doctrine’ (1995) 47 Stanford Law
Review 1249 at 1276.
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[which] the public also has a right to receive ...".4* This also affords one
of the best means of forming opinion on the attitudes of political
leaders.45 Accordingly, scholars and human rights mechanisms have
confirmed the utility of Internet-based communication.4® Moreover,
free speech is not about factual information alone; it covers sarcasm,
satire, exaggeration and similar genres which media freedom accords a
wide margin,*’ and it protects opinions, commentaries and value
judgments the truth of which is not demonstrable.*® From the
foregoing perspective, it is crucial to analyse the ‘fake news’
contextualisation in Africa, the legal responses thereto and how these
impinge on free speech protection.

2.2 Criminalising online ‘false news’: African context
and international perspectives

‘Fake news’ as a term of art in the field of ‘political manipulation’ only
gained global prominence in 2017.49 In a widely-influential article,
Allcott and Gentzkow define ‘fake news’ broadly as ‘news articles that
are intentionally and verifiably false, and could mislead readers’.5°
Also, ‘fake news’ or its various synonyms (post-truth, alternative news,
etc) is just one aspect of a growing ecosystem of information disorder
which consists of propaganda, disinformation (false information
shared intentionally to harm), misinformation (false information
shared without harm), malinformation (true information shared to
cause harm).>! Western narratives have however been remarkably
predominant, particularly after the 2016 US presidential elections.
False news reporting is a widespread problem across Africa, and
predates the advent of digital technologies; historically, it has
manifested itself through state propaganda and information

44  See eg, Sunday Times v United Kingdom (1979) 2 EHRR 245 [65]; Ligens v
Austria (1986) 6 EHRR 407 para 38.

45  Sunday Times case (n 44).

46  Tompros (n 6) 94-95; J Rowbottom ‘To rant, vent and converse: protecting low
level digital speech’ (2012) 71 Cambridge Law Journal 355 383; General
Comment 34, Article 19: Freedoms of Opinion and Expression (CCPR/C/GC/34)
12 September 2011 para 15.

47  Nlkowitz and Verlagsgruppe News GMbH v Austria European Court Application
5266/03 paras 25-26.

48  See MA Einhorn ‘Miss Scarlett’s license done gone!: parody, satire, and markets’
(2002) 20 Cardozo Arts & Entertainment Law Journal 589 603.

49 AP News “Fake news” is Collins Dictionary’s word of the year 2017 https://
apnews.com/article/47466c5e260149b1a23641bge319fda6 (accessed 12 July
2020).

50  H Allcott & M Gentzkow ‘Social media and fake news in the 2016 election’ (2017)
31 Journal of Economic Perspectives 211 at 236.

51 C Wardle & H Derakhshan ‘Information disorder: toward an interdisciplinary
framework for research and policy making’ Council of Europe Report (2017) 1 20.
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manipulation by ruling elites.>®> Theoretically grounded empirical
research suggests a complexity of reasons why ‘fake news’ and ‘cyber-
propaganda’ cannot be divorced from Africa’s peculiar socio-political
and economic conditions. First, in ‘closed’ African societies, individuals
and communities lacking ‘the requisite access to verifiable information’
or skills, ability and means of accessing news sources resort to rumours
and half-truths.?3 Even where there is relatively good access to digital
news sources, limited digital literacy, sheer ignorance and lackadaisical
attitude to verification of information allow for the sharing of false and
unverifiable information. Second, the digitisation of news sources
encouraged the commercialisation of news and gave rise to the
mushrooming of online news organisations which circulate sensational
news to gain attention. Third, ‘fake news’ has been weaponised in
African elections particularly through Facebook, Twitter, WhatsApp,
etc., by cyber-troops of politicians and easily feeds into political
partisanship underscored by ethnic and sectional rivalries.>* Fourth,
state monopolies over information services which enables divergent
levels of censorship coupled with resource constraints by journalists
drive fake news across Africa.>®

‘Fake news’ is ‘fabricated’ information published as factual news
ostensibly to harm.>° However, this understanding is problematic since
‘false news’ also covers a broad spectrum of false but non-injurious
hoaxes, lies, fiction, satire, and parody.>” Combating disinformation
can also be daunting; it often sprgads uncontrollably and is easily
exploited for ideological gains.>® Hence, African governments
reflexively resort to ill-conceived legal mechanisms like criminal
defamation and Internet clampdown, purportedly to grevent breaches
of the peace or public order or preserve state security,” albeit contrary
to international treaties which guarantee free speech.®°

52 B Mutsvairo & S Bebawi ‘Journalism educators, regulatory realities, and
pedagogical predicaments of the “fake news” era: a comparative perspective on
the Middle East and Africa’ (2019) 74 Journalism & Mass Communication
Educator 143 at 148.

53 A Mare, HM Mabweazara & D Moyo ““Fake news” and cyber-propaganda in Sub-
Saharan Africa: recentring the research agenda’ (2019) 40 African Journalism
Studies 11-12.

54 A Mare & T Matsilele ‘Hybrid media system and the July 2018 elections in “post-
Mugabe” Zimbabwe’ in MN Ndlela & W Mano Social Media and Elections in
Africa Volume 1 (2020) 147-176.

55 Mare, Mabweazara & Moyo (n 53).

56 DO Klein & JR Wueller ‘Fake news: a legal perspective’ (2017) 20 Journal of
Internet Law 1 at 6.

57  See Allcott & Gentzkow (n 50) 214.
58 C Nwaodike ‘False information and free speech’ Atlas Corps https://
atlascorps.org/false-information-and-free-speech/ (accessed 11 October 2020).

59  H Matfess ‘More African countries are blocking internet access during elections’
Ouartz Africa 1 June 2016 https://qz.com/africa/696552/more-african-
countries-are-blocking-internet-access-during-elections/ (accessed 16 October
2020).

60 Nwaodike (n 58).
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Criminal libel law, abolished in England in 2009, and under article
36 of the related French Law on Freedom of the Press 1881, has been
rightly described as ‘arcane’ and a vestige of European colonialism,°!
hence unjustifiable in a democratic setting.®® In classical terms,
‘defamation’ is the ‘publication’ of a statement that tends to lower a
person’s reputation in the opinion of right-thinking members of the
community or to make them shun or avoid him.%3 ‘Publication’ means
bringing the defamatory matter to the notice of a third person other
than the plaintiff.°4 So, aside the author and publisher, printers,
distributors and sellers of offline publications are not liable for
defamation if unaware of a publication’s libellous content. Under the
common law, ‘libel’ is defamation involving written or printed
statements while ‘slander’ involves oral statements® but ‘substantially
true’ statements if published for public benefit, and those made in
privileged circumstances, are not actionable. Historically, state
prosecution was considered vital to prevent anarchy should citizens
resort to self-help to avenge themselves of reputational damage.®® As
several African courts found: criminal defamation inhibits critical
speech through fear of threatened or actual prosecution, conviction,
prison sentence and fines; it occasions self-censorship for fear of these
penalties;®7 and chills free speech.®® The civil remedies of damages,
injunction, retraction and apology should therefore prove adequate to
assuage reputational injury.®9 Defamation on social media can occur
through users’ posts, tweets, uploads, comments, etc.,”® but what
constitutes ‘publication’ online requires some refinements considering
the dilemma it poses concerning criminal responsibility.” Some
jurisdictions have developed ‘a single publication rule’, which ‘provides
that a cause of action accrues when material is first published not when
it is read or subsequently accessed online, sold, or a copy otherwise
provided to a reader’.”? Generally, digital intermediaries are recognised

61 L Eko ‘Globalization and the diffusion of media policy in Africa: the case of
defamation of public officials’ (2016-2017) 22 Africa Policy Journal 1 17 19.

62  Peta (n 33) paras 14-24.

63  Black Law’s Dictionary (1990).

64  J Burchell & J Milton Burchell JM Principles of criminal law (2005) 774.
65  American Restatement (Second) of Torts (1977) para 568.

66 D Pember & C Calvert Mass media law (2005).

67  ‘The case against criminal defamation’ Mail & Guardian Online 23 September
2015 https://mg.co.za/article/2015-09-23-the-case-against-criminal-defamation/
(accessed 17 July 2020); PEN International Report ‘Stifling dissent, impeding
accountability: criminal defamation laws in Africa’ 47 www.peninter national-org
(accessed 12 July 2020).

68  Okuta (n 37); Peta (n 33).

69  Asabove.

70  See J Elkin ‘Cybersmears: dealing with defamation on the Net’ (2000) 9 Business
Law Today 22.

71 R Spano ‘Intermediary liability for online user comments under the European
Convention on Human Rights’ (2017) 17 Human Rights Law Review 665.

72 B Jordan ‘The modernization of English libel laws and online publication’ (2011)
14 Journal of Internet Law 3 at 6.
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as ‘mere conduits”3 or non-publishers,’4 hence they do not bear
criminal liability if they perform no editorial role on online content.
However, at the international level, there is no gainsaying the fact that,
until very recently, human rights law has struggled to mediate the
altered conditions and new challenges posed to freedom of expression
by misinformation on social media. The UN Human Rights Committee
(UNHRC) has observed as follows:”®
The free communication of information and ideas about public and political issues
between citizens, candidates and elected representatives is essential. This implies a
free press and other media able to comment on public issues without censorship or
restraint and to inform public opinion.
The UN Special Rapporteur on Freedom of Expression has also stated
that criminal sanctions for offline defamation are unnecessary and
disproportionate.”® The UN Human Rights Council has expressed
concerns about online misinformation and propaganda and has
consistently affirmed that ‘the same rights that people have offline must
also be protected online’.”” The Human Rights Committee has also
stated: ‘Regulatory systems should take into account the differences
between the print and broadcast sectors_... while also noting the
manner in which various media converge’.”

Nonetheless, digital platforms do have extensive control over user-
generated content based on the algorithms used, hence the need for
more transparency in their operations. Consequently, several
pronouncements of various special rapporteurs on freedom of
expression address the issues surrounding intermediary liability for
‘fake news’ and propaganda online.”® Regarding the Joint Declaration
on ‘fake news’ 2017, Principle 1 thereof reiterates the three-part test of
limitation of free speech. Principle 2(a) and (b) affirm that criminal
defamation and ‘[gleneral prohibitions on the dissemination of
information based on vague and ambiguous ideas, including “false
news” ... are incompatible with free speech standards and ‘should be

73 Directive No 2000/31/EC of the European Parliament and of the Council of 8
June 2000 (EU e-commerce directive 2000); Manila Principles on Intermediary
Liability 2014 https://www.manilaprinciples.org/ (assessed 27 July 2020); Act to
Improve Enforcement of the Law in Social Networks 2017 (Network Enforcement
Act or NetzDG) (company obligation to remove ‘illegal’ content without prior
judicial review).

74 See Joint Declaration 2011, para 2(a); Spano (n 71).

75 General Comment 34 para 13.

76 Report of the UN Special Rapporteur on the Promotion and Protection of the
Right to Freedom of Opinion and Expression A/HRC/17/27/Add.1 (16 May 2011);
Report of the UN Special Rapporteur on the Promotion and Protection of the
Right to Freedom of Opinion and Expression A/66/290 (10 August 2011) para 28.

77~ UN Human Rights Council Resolutions (2012-2018), The promotion, protection
and enjoyment of human rights on the Internet, UN Doc A/HRC/RES/38/7 (5
July 2018), A/HRC/RES/32/13 (1 July 2016), A/HRC/RES/26/13 (26 June
2014), A/HRC/RES/20/8 (5 July 2012).

78 General Comment 34 para 39.

79  See eg, Joint Declaration on media independence and diversity in the digital Age
2018 para 7; Joint declaration on ‘freedom of expression and ‘fake news’,
disinformation and propaganda’ in March 2017 FOM.GAL/3/17 3 March 2017
(Joint declaration on ‘fake news’) paras 5-6; Joint declaration on the right to
freedom of expression and universality 2014, para 2(c).
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abolished’. Under Principle 1, intermediaries must follow due process
before engaging in content deletion or moderation while liability for
inappropriate online content is determined by editorial functions and
non-compliance with a duly made content removal order. ARTICLE 19
and other international non-governmental organisations (NGOs) have
also denounced criminal defamation and concur that content
regulation must respect free speech principles. 8© Despite this rising
international condemnation of the use of criminal defamation to
suppress freedom of expression,®! ‘Nyane observes that it is still
retained in the statute books of many African countries.®? In this
regard, some jurists argue that there can be no justification for the
publication of untruths, hence, members of the press should not be left
with the impression that they have a licence to do so. More so, the press
occupies a powerful position and large sections of the community tend
to accept what they read in the newspapers as true.®3 Nevertheless,
some courts in Africa have developed transformative jurisprudence in
line with national constitutions and the African Charter to declare
criminal defamation and false news publishing as unjustifiable free
speech limitations.®4

2.3 Criminal defamation in Africa: emerging
national jurisprudence

In Madanhire and Another v Attorney General, 85 decided by the
Zimbabwean Constitutional Court, a newspaper editor and reporter
were alleged to have knowingly published false statements with

80 See Written comments of Open Society Justice Initiative and Article 19
(December 2008) paras 22 and 39 in Kasabova v Bulgaria App no 22385/03
(European Court 19 April 2011); ARTICLE 19, ‘Regulating social media: we need a
new model that protects free expression’ https://www.article19.org/resources/
regulating-social-media-need-new-model-protects-free-expression/ ~ (accessed
12 July 2020) (arguing that an independent Social Media Council offers the best
regulatory approach); Da Cunha v Yahoo de Argentina SRL, March 2014 paras
48 & 68 (SC, Argentina) (Amicus curiae submission of the Open Society Justice
Initiative).

81 JM Pasqualucci ‘Criminal defamation and the evolution of the doctrine of
freedom of expression in international law: comparative jurisprudence of the
InterAmerican Court of Human Rights’ (2006) 39 Vanderbilt Journal of Trans
national Law 379 394; Declaration of Principles on Freedom of Expression, Inter-
Am. Comm. Human Rights. Res., 108th Sess., Principle 11 (2000) http://www.
cidh.oas.org/Relatoria/showarticle.asp?artlD=26&1ID=1 (accessed 12 July
2020).

82 H ‘Nyane ‘Abolition of criminal defamation and retention of scandalum
magnatum in Lesotho’ (2019) 19 African Human Rights Law Journal 743-62. See
also O Anku-Tsede ‘The media and the offence of criminal libel in Ghana’ (2013) 9
Journal of Law, Policy and Globalisation 26 (criminal defamation statutory
abolished).

83  Mokone (n 33) para 55.

84 A Meerkotter ‘Judicial independence is critical to protecting press freedom in
Africa’ SALC 29 May 2018 https://southernafricalitigationcentre.org (accessed
15 October 2020).

85 Judgment No CCZ 2/14 (12 June 2014), and the follow-up case of CCZ/07/15
Misa Zimbabwe-and others v Minister of Justice and others (6 February 2016).
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intention to defame under section 96 of Zimbabwe’s Criminal Code.
The Court found as follows:
The fact that investigative journalism may on occasion involve the publication of
erroneous or inaccurate information does not detract from the reciprocal rights to
receive and impart information and ideas without interference.
Following Madanhire, the Lesotho Constitutional Court in _Peta v
Minister of Law, Constitutional Affairs and Human Rights®7 dealt
with the vagueness of section 104 of the Lesotho Penal Code on which
hinged prosecution for criminal defamation for a satirical article posted
on social media concerning the Lesotho Defence Force’s former
Commander. While stating that ‘[p]Jublic figures ... should display a
high degree of tolerance to criticism’, the Court confirmed satire to be a
protected form of expression:
[Criminalising satire] seems to be premised on the idea that deliberate lies,
exaggeration and distortion of reality cannot serve any usefulness connected to the
purposes of freedom of expression. Because satire by its nature distorts and
exaggerates reality .... Satirical expression, notwithstanding the fact that it distorts
and exaggerates reality, assists individuals in attaining self-fulfilment and fostering
political participation.
The Court held that the defence of truth and publication for ‘public
benefit’ available in a defamation charge was vague, liable to abuse by
political powers to silence legitimate criticism ‘and chilling of truth-
searching and the concomitant undermining of the purposes of
guaranteeing freedom of expression’.

Madanhire was similarly followed by the Kenya High Court in
Okuta & Another v Attorney General & 2 Others,®® where a charge of
criminal defamation based on a Facebook comment under section 194
of the Kenyan Penal Code was held to be a proportionate punishment
to restrict freedom of expression in a democratic society. Similar results
were achieved in Chipenzi and Others v The People.®9 In Obbo and
Another v Attorney General,®® which dealt with publishing false
information ‘likely to cause fear and alarm to the public’ under section
50(1) of the Ugandan Penal Code, the Ugandan Constitutional Court
stated:

Exaggeration — even clear falsification — may arguably serve a useful social purpose

linked to values underlying freedom of expression. ... All of this expression arguably

has intrinsic value in fostering political participation and individual self-fulfilment.

However, in GPU and Others v Attorney General,®* the Gambia’s
Supreme Court refused to follow the ECOWAS Court decision in
Federation of African Journalists & Others v The Republic of the
Gambia (2019) (describing the legislative definitions of ‘false news’ and
criminal defamation in sections 59 & 181A(1) of the Gambia Criminal
Code as ‘expressions of inexactitude’ and ‘so broad as to be capable of

86  Judgment No CCZ 2/14, 11.
87  Peta case (n 33).
88  Petition 397 of 2016 (n 37).

89 HPR/03/2014) [2014] ZMHC 112 (3 December 2014) (setting aside Zambian
Penal Code, sec 67).

90  Obbo case (n 28).
91 Suit 1/2014 (9 May 2018).
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diverse subjective interpretations’.®? In a recent judgment, The
Incorporated Trustees of Laws and Rights Awareness Initiative v
Nigeria,?3 the ECOWAS Community Court held that section 24 of the
Nigerian Cybercrime Act 2015 contains vague concepts that allow for
arbitrary interpretation in violation of the right to freedom of
expression protected under article 9 of the African Charter.94

Considering the foregoing, criminal defamation provisions in
emergent ‘cyberlaws’ in Africa constitute a ‘step backward in the
evolution of human rights in Africa’®® as they are often vague and
overbroad. Case studies from Ethiopia and Nigeria, two troubling
African legal landscapes, justify the foregoing assertion.

3 EMERGING AFRICAN CYBERLAWS, AND
‘FALSE NEWS’ CRIMINALISATION: AN
ANALYSIS

Viral misinformation is becoming ever more sophisticated, hence,
governments are increasingly turning to legislation without necessary
safeguards.° False news statutes evince a tension ‘between a
government’s desire to control access to public information and the
media’s right to inform citizens of matters vital to the public interest’.97
Consequently, this part, using Nigeria and Ethiopia’s cybercrime laws
as case studies, highlight problems associated with the criminalisation
{)f ‘fake news’ on social media under emergent African cybercrimes
aws.

92 See Criminal Code of The Gambia’s, The Federal High Court, Lagos, in Suit No
FHC/L/CS/937/2017 Solomon Okedara v Attorney-General of the Federation
(7 December 2017) also refused to declare that the Nigerian Cybercrimes Act
2015, s 24 infringed freedom of expression. Cf. Geoffrey Andare v Attorney-
General, where identical provision, section 29 of Kenya’s Information and
Communications Act 2018, was set aside by Kenya High Court.

93 ECW/CCJ/APP/53/18, 10 July 2020.

94  See Ecowas Community Court of Justice Blog ‘Nigerian government ordered to
repeal or amend its law on cybercrime’ prod.courtecowas.org/2020/07/10/nige
rian-government-ordered-to-repeal-or-amend-its-law-on-cybercrime/ (accessed
17 July 2020). See also Reference No 7 of 2013 East African Court of Justice:
Burundi Journalists Union v Attorney General of Burundi (2015) paras
82-88.

95  Application 4/2013, Konaté (n 37) (Elsie Thompson, Sophia Akuffo, Bernard
Ngoepe, and Duncan Tambala JJ, separate minority opinion) paras 4-5.

96  The Guardian ‘Global crackdown on fake news raises censorship concerns’ https:/
/www.theguardian.com/media/2018/apr/24/global-crackdown-on-fake-news-
raises-censorship-concerns (accessed 17 July 2020).

97 A Mason ‘Violence, criminal defamation, and censorship laws: threatening
freedom of expression in Chile and Ecuador’ (2012) 18 Law & Business Review of
the Americas 369 at 369.
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3.1 Nigeria’s PIFM Bill 2019

Nigerian law favours state regulation of online free speech,%® hence a
potpourri of colonial style Criminal and Penal Codes first enacted
respectively in 1902 and 196099 and new cybercrimes laws police online
activities. Section 373 of the Criminal Code Act,'°°® which defines a
‘defamatory matter’ as a ‘published’ matter (expression) injurious to
the reputation of any person whether ‘living or dead’, can arguably be
used to criminalise social media content. Additionally, section 24(1)(b)
of the Cybercrime (Prevention) Act 2015, which criminalises the
intentional sending of false, intimidating or hateful messages via
computer networks, is already being used to arrest journalists who
criticise officials on social media.'* Against this background, the PIFM
Bill 2019, which aims to suppress Internet falsehoods on social media
platforms, was introduced in the National Assembly on 5 November
2019.This six-part 36-section Bill, dubbed the ‘anti-social Media Bill’ by
media organisations, but its sponsor, Senator Mohammad Musa, says
it is intended to ‘mitigate the propaganda or ‘fake news’ that travels at
the ‘speed of light.”*°2 Part 2 thereof creates the offences of Internet and
malicious falsehood and re-enacts common law requirements therefor.
It criminalises the transmission of ‘false statements of fact’, making or
altering bots or providing services for such transmission within or
outside Nigeria ‘knowingly’ and ‘likely to’ have caused financial loss or
personal injury to a person.!®3 Individual offenders face up to N300
000.00K ($787 USD) fine or two years’ jail term or both while
corporate offenders face fines up to N10 million fine ($26 323 USD).
This applies to the use of an ‘inauthentic account’ or bot and to
statements even when ‘untrue and not defamatory’.'4 False
statements likely to influence an election or referendum are also
criminalised.'®> By a circular definition, a statement is false ‘if it is false
or misleading, whether wholly or in part, and whether on its own or in
the context in which it appears’.'°® Other objectionable portions of the

98 T Ilori ‘A socio-legal analysis of Nigeria’s protection from internet falsehoods,
manipulations and other related matters bill’ AfricLaw 5 December 2019 https://
africlaw.com/2019/12/05/asocio-legal-analysis-of-nigerias-protection-from-inte
rnet-falsehoods-manipulations-and-other-related-matters-bill/ (accessed 24 July
2020).

99  ‘Nigeria: why Nigeria needs to review its criminal, penal codes’ https://
allafrica.com/stories/201911200525.html allAfrica 20 November 2019 (accessed
16 October 2020).

100 Cap. C38 Laws of the Federation of Nigeria (LFN) 2004.

101 J Rozen ‘An attempt to gag the media’: Journalists on Nigeria’s proposed social
media bill Committee to Protect Journalists 1 April 2020 https://cpj.org/2020/
04/an-attempt-to-gag-the-media-journalists-on-nigeria/ (22 July 2020).

102 T Fadare ‘Why I sponsored bill to stop the spread of fake news — Sen. Musa’ Order
Paper 6 November 2019 https://www.orderpaper.ng/why-i-sponsored-bill-to-
stop-spread-of-fake-news-sen-musa/ (accessed 25 July 2020).

103 PIFM Bill 2019, secs 3(1)(3) & (4), 4(1)(2) & (3)(f), 5(1)(2) & (3)(f) and 6B(4).
104 PIFM Bill 2019, sec 6B(1)(i).

105 PIFM Bill 2019, sec 3(1)(b).

106 PIFM Bill 2019, sec 35(2)(b).
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Bill include: hefty fines and/or imprisonment against tech companies
for non-compliance with orders to disable access to online content;'°”
powers of law enforcement agencies to regulate tech intermediaries'®
and the online transmission of false statements — to order Internet
intermediaries to disclose the source or retract or correct false
information,’®® and designate online platform/accounts as ‘fake’;'°
the extraterritorial application of the law,'!! etc., all which are likely to
put pressure on media platforms to police content. The Bill’s vague
definition of ‘false statement’ and the provisions of sections 3-6B pose
risks of prior restraint and self-censorship concerning the exercise of
online speech. Interestingly, media organisations have termed it
‘plagiarised’ because ‘Musa only changed some terms from that of
Singapore [Protection from Online Falsehoods And Manipulation Act
(POFMA) 2019] to give his bill a feel of originality’ considering several
striking resemblances between the Bill and the Act.''* Moreover,
section 39 of the amended Constitution of the Federal Republic of
Nigeria 1999 (CFRN 1999)"3 guarantees freedom of expression and
press freedom. Nigeria also ratified the International Covenant on Civil
and Political Rights (ICCPR) and domesticated the African Charter.''4
Consequently, content regulation based on the Bill must satisfy the
three-part test under international standards.

3.2 Ethiopia’s CCP 2016

Similar to Nigeria, the Constitution of the Federal Democratic Republic
of Ethiopia 19955 provides for freedom of expression and the press
and access to information, and though it prohibits censorship, the right
is not absolute as provided for under article 29(6).°® The Freedom of
the Mass Media and Access to Information Proclamation No 590/2008
also affirms such constitutional safeguards. Nevertheless, the latter has
provisions problematic to free expression such as complex registration
processes for media outlets and high fines for defamation. The Criminal
Code Proclamation No 414/2004 also penalises defamation with a fine

107 PIFM Bill 2019, sec 32.

108 PIFM Bill 2019, secs 17 (Targeted Correction Regulation — e.g. to publish online
location of false statement), 18 (Disabling Regulation — to disable users’ access to
false content) & 19 (General Correction Regulation).

109 PIFM Bill 2019, secs 7 & 8.

110 PIFM Bill 2019, sec 27.

111 PIFM Bill 2019, sec 9.

112 TheCable ‘From title to content, Nigeria’s “social media bill” is a “replica” of
Singapore’s act’ https://www.thecable.ng/fact-check-is-nigerias-social-media-
bill-truly-a-replica-of-singapores-act (accessed 22 July 2020).

113 (Promulgation) Act 24 of 1999 Cap C23 Vol 3 LFN 2004.

114 1966, 999 UNTS 171 (entered into force 23 March 1976); African Charter on
Human and Peoples’ Rights (Enforcement and Ratification) Act of 1999, Cap Ag
LFN 2004.

115 Federal Negarit Gazette, Addis Ababa, 21 August 1995, art 29.

116 DY Messele ‘Rethinking Ethiopia’s Computer Crime Proclamation’ International
Youth Journal https://youth-journal.org/rethinking-ethiopiarsquos-computer-
crime-proclamation-scr (accessed 24 July 2020).
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or up to one-year imprisonment. As regards government disruption to
the Internet in Africa ‘Ethiopia isn’t an anomaly’.**” Censorship is rife,
particularly since the aftermath of violence attendant upon the
controversial May 2005 general elections.'® Moreover, government
often blames Facebook and Twitter for fake news used to incite
‘ethically tinged violence leading to deaths and displacements’.'*?
Consequently, Ethiopia’s new Hate Speech and Disinformation
Prevention and Suppression Proclamation 2020'2° targets ‘false and
misleading information’.**! Under article 8, government reserves the
right to order providers to remove disinformation on social media
accounts with more than 5,000 followers within 24 hours of
notification or face harsh penalties. The CCP 2016 also reinforces this
hostile regulatory ambience; it extends the reach of criminal
defamation and gives government regulatory powers that will impact
heavily on the right to online free speech in Ethiopia.'*®> The
Proclamation consists of six parts and 46 articles towards the control
and prosecution of computer crimes including online criminal
defamation. Article 13 punishes defamatory speech as ‘illegal content’
disseminated through a computer system with 3 years’ jail term or Birr
30,000 fine or both.'?3 Relatedly, it legalises content policing — a
Service Provider shall be criminally liable for illegal content
disseminated through its computer systems by third parties by being
directly involved in its dissemination and failure to remove or disable
access after actual knowledge or administrative notice.'*4
Furthermore, it germits the concurrent application of any special law or
criminal code.'?

117 AL Dahir ‘Ethiopia’s tech startups are ready to run the world, but the internet
keeps getting blocked’ (Quartz Africa 18 June 2019) https://qz.com/africa/
1646789/ ethiopia-tech-startups-hurt-by-social-media-block-internet-shutdown/
(accessed 23 July 2020).

118 CIPESA ‘State of internet freedom in Africa 2019: mapping trends in government
internet controls, 1999-2019’ (2019) 22.

119 S Ebatamehi ‘Ethiopian council of ministers approve computer crime
proclamation bill’ The African Exponent 11 November 2019 https://www.
africanexponent.com/post/4474-ethiopia-approves-bill-against-fake-news-and-
hate-speech (accessed 20 July 2020).

120 Federal Negarit Gazette of The Federal Democratic Republic of Ethiopia No 83 of
7 July 2016, 9104-9131.

121 E Wanyama ‘Ethiopia’s new hate speech and disinformation law weighs heavily
on social media users and internet intermediaries’ CIPESA 21 July 2020 https://
cipesa.org/2020/07/ethiopias-new-hate-speech-and-disinformation-law-weighs-
heavily-on-social-media-users-and-internet-intermediaries/ (accessed 16 Octo-
ber 2020).

122 ARTICLE 19 ‘Ethiopia: computer crime proclamation’ (2016) 1 2.

123 CCP 2016, art 13(3).

124 CCP 2016, art 16(1)(2)(3).

125 CCP 2016, art 19.
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4 ‘FALSE NEWS’ RESTRICTION ON SOCIAL
MEDIA: THE AFRICAN COMMISSION’S
FREE SPEECH JURISPRUDENCE AS LITMUS
TEST?

This part assesses how the African Commission could expand its
traditional jurisprudential analysis of criminal defamation to
adjudicate the reasonableness of emergent cyberlaws that criminalise
‘false news’ on social media Africa-wide. It highlights the free speech
principles, explores the scope of available safeguards against criminal
defamation in relevant cases, and ultimately synthesises evolving
human rights-centred international, comparative and African
regulatory standards.

4.1 The African Commission’s ‘traditional’ free
speech jurisprudence

Freedom of expression is a fundamental right Qrotected by
international and regional human rights instruments,'®° including
article 9 of the African Charter on Human and Peoples’ Rights (African
Charter),'?” which provides as follows:

(1) Every individual shall have the right to receive information.

(2) Every individual shall have the right to express and disseminate his opinions

within the law.

The African Commission'?® has interpreted the African Charter
holistically, contextually,'?® consonant with its object and purpose!3°
and international human rights standards, and through doctrinal
innovations, has developed a free speech jurisprudence including a
‘limitation analysis’ using comparative international and regional
jurisprudence as interpretive aids. The African Commission has
connected article 9 with the underlying values of free speech. In
Constitutional Rights Project and Others v Nigeria,'3' the African

126  Universal Declaration of Human Rights, GA Res 217 (III) UN Doc A/810 (1948)
art 19; ICCPR, art 19(2); European Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms (opened for signature 4 November 1950,
entered into force 3 September 1953) 213 UNTS 221 (ECHR) art 10(1); American
Convention on Human Rights (opened for signature 22 November 1969, entered
into force 18 July 1978) 1144 UNTS 143 (American Convention) art 13.

127  Adopted 277 June 1981, entered into force 21 October 1986; 21 ILM 59 (1981).

128 Established under African Charter, art 30, with a mandate ‘to promote human
and peoples’ rights and ensure their protection in Africa’.

129  Umuhoza v Rwanda (merits) (2017) 2 AfCLR 165 paras 143-158.

130 JC Nwobike ‘The African Commission on Human and Peoples’ Rights and the
demystification of second and third generation rights under the African Charter:
Social and Economic Rights Action Center (SERAC) and the Center for Economic
and Social Rights (CESR) v Nigeria’ (2005) 1 African Journal of Legal Studies
129.

131 (2000) AHRLR 227 (ACHPR 1999).
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Commission held that ‘freedom of expression is a basic human right,
vital to an individual’s personal development and political
consciousness, and participation in the conduct of the public affairs of
his country’.’3®> The African Commission also underscored the
importance of media freedom to greater public accountability and the
strengthening of democracy since ‘it is the widest possible circulation of
news, ideas and opinions as well as the widest access to information by
society as a whole, that ensures public order’.'33 The Commission found
that political speech deserves special protection and a higher degree of
tolerance especially when directed towards the government or persons

acting in public capacity.'34 Moreover, the importance of freedom of
expression as ‘a means of ensuring respect for all human rights and
freedoms’ is also recognised by the Commission.'3> However, the
significance of permissible limits to free speech are also well
articulated.

4.2 The African Commission’s free speech ‘limitation
analysis’

The Commission draws inspiration from international human rights
law under articles 60 and 61 of the African Charter ‘as benchmarks for
the application and interpretation of the African Charter’.’3¢ The
Commission also relies on Resolutions and elaborations on the
provisions of article 9 in individual communications'3” and deploys its
Special Rapporteur on Freedom of Expression and Access to
Information for on-the-field enforcement and supervisory activities. In
this regard, the African Commission is considered more progressive
than other international and regional bodies.’3® When read together
with the African Court on Human and Peoples’ Rights’ landmark Lohé
Issa Konaté v The Republic of Burkina Faso decision,'3° the recent

132 para 36; see also Amnesty International Others v Sudan (2000) AHRLR 297
(ACHPR 1999) para 46.

133 Scanlen and Holderness v Zimbabwe (2009) AHRLR 289 (ACHPR 2009),
followed in Case Reference 7 of 2013, Burundian Journalists’ Union v Attorney
General (15 May 2015) para 95; Law Office of Ghazi Suleiman v Sudan (I) (2003)
AHRLR 134 (ACHPR 2003).

134 Kenneth Good v Botswana (2010) AHRLR 43 (ACHPR 2010) para 198; Law
Office of Ghazi Suleiman (n 133); See also Umuhoza (n 128) para 141.

135 Good case (n 134).

136  Open Society Justice Initiative (on behalf of Pius Njawe Noument) v Cameroon
para 138.

137 S Gumedze ‘Bringing communications before the Commission’ (2003) 3 African
Human Rights Law Journal 118 124-125.

138 See T Mendel ‘The UN Special Rapporteur on freedom of opinion and expression:
progressive development of international standards relating to freedom of
expression’ in T McGonagle & Y Donders (eds) The United Nations and freedom
of expression and information (2015) 265.

139 The majority (7 judges) found criminal defamation not necessarily bad in
principle, but held custodial sentences, banning of newspapers, disproportionate
fines and damages as inappropriate. The separate minority opinion that the crime
be abolished is preferable (n 66).
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judgment of the Economic Community of West African States’
Community Court (ECOWAS Court) on Nigeria'#® and East African
Court of Justice’s (EACJ) jurisprudence,’#* the African criminal
defamation analysis constitutes a corpus of law developed against the
background of the enduring legacy of colonial penal codes in Africa.'4?

In determining whether criminal defamation is a justifiable
interference with freedom of expression secured in article 9, the
Commission proceeds with an assessment of whether there has indeed
been an ‘interference’, and if so, whether such fulfils a cumulative
three-part test of legality, legitimacy, and necessity and
proportionality.'43 First, the interference (criminal defamation) must
not only be provided for in domestic law which conforms with the
state’s international human rights obligations.44 Furthermore, the law
providing for the restriction must have foreseeable effects, limit
discretion and be amenable to judicial review. Hence, states cannot rely
on article 9(2) to pass national law or impose prior restraints (like
censorship)'® to override international free speech standards.4°

Second, the criminal defamation restriction (imprisonment, fine,
etc) must also serve a legitimate aim (protection of reputation)
corresponding to one of the aims in the Charter’s article 27(2). Third,
the restriction must be necessary in a democratic society, which
requires that the right to free speech be proportionate to (balanced
against) the legitimate aim pursued'4’ (honour and reputation).'4®
This is achieved when a direct/rational relation exists between the
impugned expression and protected interest; there are sufficient
reasons to justify the restriction, no less intrusive solution to achieve
the same result exists, and the restriction does not render the right

140 Federation of African Journalists and Others v Republic of Gambia (13 February
2018) (criminalised libel and publication of false news are ‘inacceptable instances
of gross violation of free speech’ and emphasising that ‘wide or vague speech-
restricting provisions forces self-censorship.”).

141 Case 2 of 2017 Media Council of Tanzania v. Attorney General (28 March 2019);
Case No 7 of 2016 Mseto v Attorney General (21 June 2018); Burundi Journalists
Union (n 100) paras 82 - 88.

142 A Meerkotter ‘Judicial Independence is Critical to Protecting Press Freedom in
Africa’ (2018) https://www.southernafricalitigationcentre.org/2018/05/29/judi
cial-independence-is-critical-to-protecting-press-freedom-in-africa/  (accessed
16 July 2020).

143 Open Society (n 136) paras 138-139.

144 See, eg, Amnesty International (n 131 above) para 79; Civil Liberties
Organisation (in respect of Bar Association) v Nigeria (2000) AHRLR 188
(ACHPR 1995) para 15.

145 Open Society (n 136) para 167-170 (differentiating the standard of acceptable
prior restraint in print media from radio broadcasting).

146  Media Rights Agenda and Others v Nigeria (2000) AHRLR 200 (ACHPR) 1998.

147 Media Rights Agenda (n 146) para 69; Zimbabwe Lawyers for Human Rights &
Another (on behalf of Meldrum) v Zimbabwe (2009) AHRLR 235 (ACHPR 2009)
paras 176-78 (closure of newspaper held a disproportionate violation of free
speech).

148 Open Society Justice (n 136) para 137; Good (n 133) paras 219 224 (‘if the aim
sought cannot be identified and justified ... then it means that the means
employed was not proportional’).
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illusory.'# Consequently, the Commission has not found it difficult to
hold that harsh penalties (interferences) imposed through criminal
libel such as imprisonment, heavy fines, proscriptions, etc., are
disproportionate. Moreover, vague and overly broad restrictions based
on illegitimate grounds and disproportionate restrictions that hollow
out free speech are impermissible.’> Hence, the African Commission
has pronounced that stakes are higher within the context of public
debate and criticisms of public figures in a democratic society.'>!
Concerning the important role of the media in sustaining public debate,
the African Commission has repeatedly stated: ‘[P]olitical expression
demands special attention and legal protection’.'® In Media Rights
Agenda and Others v Nigeria,'>3 TELL, a weekly magazine of Nigeria
reported a story seen as insulting to the then President Abacha entitled:
‘The return of tyranny — Abacha bares his fangs’. The Commission drew
a distinction between criticism of a public official and private citizen
and condemned punitive action for criticisms against government as a
violation of article 9(2).154 In Scanlen and Holderness,'5> the
Commission attached great importance to the ‘public watchdog’ role of
the press to ensuring the proper functioning of a democracy as
counterbalanced by the press’ duty to act responsibly. It admitted that
occasions will arise when journalists might ‘publish or disseminate
information, opinion or ideas, which will contravene other persons’
reputation or interests’, but in such circumstances, ‘it is sufficient if
journalists have made a reasonable effort to be accurate and have not
acted in bad faith’.’5® The foregoing legal exposition accords with
efforts to decriminalise defamation bgy UN treaty bodies,'” special
mechanisms,’>® and regional bodies.'

149 Zimbabwe Lawyers (n 146) para 176.

150 In Zimbabwe Lawyers (n 146) (holding section 80(1)(b) of the Access to
Information and Protection of Privacy Act (AIPPA) which criminalises the
reckless publication of falsehoods to be overbroad).

151  Konaté case (n 37) para 155.

152 See Article 19 v Eritrea (2007) AHRLR 73 (ACHPR 2007); Media Rights Agenda
(n 146); Ouko v Kenya (2000) AHRLR 135 (ACHPR 2000) paras 27-28; Amnesty
International (n 131) paras 77-80.

153 Media Rights Agenda (n 146).

154 Media Rights Agenda (n 146) paras 73-75.

155  Scanlen case (n 133).

156  Scanlen case (n 133) para 120.

157  General Comment 34 para 47.

158 The United Nations Special Rapporteur on Freedom of Opinion and Expression
‘Promotion and Protection of the Right to Freedom of Opinion and Expression
UN Doc E/CN 4/2001/64 (26 January 2001); Promotion and Protection of the
Right to Freedom of Opinion and Expression, UN Doc E/CN 4/2000/63
(18 January 2000) para 52 (calling on States to repeal criminal defamation laws in
favour of the use of civil remedies); Joint Declaration by the UN Special
Rapporteur on Freedom of Opinion and Expression, the OSCE Representative on
Freedom of the Media and the OAS Special Rapporteur on Freedom of Expression
(10 December 2002).

159 M Pasqualucci ‘Criminal defamation and the evolution of the doctrine of freedom
of expression in international law: comparative jurisprudence of the
InterAmerican Court of Human Rights’ (2006) 39 Vanderbilt Journal of
Transnational Law 379.
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Moreover, the (Revised) FoE Declaration 2019'°° and several

resolutions are clear on this issue. A 2010 resolution urged member
states to repeal criminal defamation laws.'® Moreover, the FoE
Declaration recalls that freedom of expression is an indispensable
component of democracy while stating that no one should ‘be found
liable for true statements, expressions of opinion, or statements which
are reasonable to make in the circumstances’.’°® Accordingly, as the
FoE Declaration 2019 affirms, states shall require Internet
intermediaries to enable equal access to the Internet and shall not
interfere with the free flow of information.'®3 Again, ‘[s]tates shall not
require Internet intermediaries to proactively monitor content’,**4 but
shall require Internet intermediaries to incorporate human rights
standards, transparency and effective remedies into content removal
processes though such removals shall not be required without due
process and safeguards against unjustifiable restrictions on free speech
online.'®> This soft-law guidance is crucial to mediate intermediary
liability in a state-dominated regulatory environment as demonstrated
by the case studies in part 3.

4.3 Adjudicating the reasonableness of social media-
related criminal libel laws

The African Internet governance landscape is yet to acquire the
sophistication of government-private sector regulation similar to
Western nations. The African Commission would, sooner or later, have
to adjudicate the problem of content regulation on social media. Its free
speech jurisprudence would be of considerable assistance. First, such
laws meet the necessity test only when ‘drafted with sufficient clarity to
enable an individual to adapt his behaviour’ accordingly, and ‘cannot
give persons who are in charge of its application unlimited powers of
decision’.! Second, to achieve legitimate purpose and be
proportionate to and absolutely necessary for its benefits call for
answers to the following: Are there sufficient reasons to justify the
action? Is there a less restrictive solution? Does the action destroy the
essence of the rights guaranteed by the Charter?'%7 Since the African
Commission is duty bound to adapt the Charter’s provisions, as a living
instrument, to new media or digital media, the answers must accord
with free speech standards suited to article 9 purposes.

160 Adopted by the African Commission at its 65th Ordinary Session, 21 October to 10
November 2019, Banjul, The Gambia.

161  African Commission ‘Resolution ACHPR/Res.174 (XLV111)10: Repealing
Criminal Defamation Laws in Africa’ 48th Ordinary Session, Banjul, The Gambia,
10-24 November 2010; ‘Decriminalization of Expression (DOX) Campaign 2012’.

162  Principle 21(1)(a).

163  Principle 39(1).

164 Principle 39(2).

165 Principles 39(3) & (4).

166  Malawi African Association v Mauritania (2000) AHRLR 149 (ACHPR 2000).

167  Zimbabwe Lawyers (n 147 above) paras 176 & 178; Constitutional Rights Project
(n 130) para 44 69; FoE 2019, Principle 21(1)(a) - (c) (‘Protecting reputations’).
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The FoE Declaration 2019 also comes in handy. The FoE
Declaration 2019 enjoins states to ‘repeal laws that criminalise sedition,
insult and publication of false news’, and ‘amend criminal laws on
defamation and libel in favour of civil sanctions’ while noting that
custodial sentences for criminal defamation violate the right to freedom
of expression.’®® Based on these principles, the Commission should not
find it difficult to identify vague and overbroad provisions in Ethiopia’s
CCP 2016 and Nigeria’s PIFM Bill 2019 (if passed as it is) and
pronounce their harsh penalties for criminal libel as disproportionate
restrictions on free speech.

5 CONCLUSION AND RECOMMENDATIONS

This article analyses the criminalisation of defamatory misinformation
on social media and its chilling effects on freedom of expression,
particularly the imperative of an Africa-wide adjudicatory safeguard.
Criminal defamation is a serious interference with freedom of
expression and impedes the media’s watchdog role. Consequently, a
free, independent and diverse communications environment, including
media diversity, which states have a positive obligation to promote, are
key means of addressing falsehoods and misinformation online. While
journalistic freedom allows for exaggeration and provocation it ought
not to be at the expense of responsible reporting, good faith, and
journalistic ethics. It is hereby recommended that instead of recourse to
retrogressive laws, African governments must, through rigorous
engagement with tech companies, endeavour to influence SNS’ content
policies within the context of public debate. Government-backed news
organisations should endeavour to counter false news through fact-
based reporting and release accurate and timely information.
Cybercrime legislation must be diligently drafted in compliance with
international free speech standards on proportionality and not used to
silence legitimate speech while criminal and penal codes and
cybercrimes laws on defamation must be repealed. States have a duty to
develop rules on digital intermediaries’ liability which must conform
with freedom of expression principles. Content regulation must, as
much as reasonable, be made amenable under a system of independent
regulatory, administrative or judicial review.

168 Principles 22(2)(3) & (4).



Perspectives africaines des droits de
I’homme en droit international des
investissements

Randianina Radilofe*
https://orcid.org/0000-0001-9049-3256

RESUME: Pendant longtemps, le droit international des investissements ne
s’est intéressé qu’a la promotion et a la protection des investissements
étrangers sur le territoire d’un Etat. Or, la globalisation de I’économie a pu
conduire a des dérives, et notamment des violations graves des droits de
I’homme et du droit de 'environnement notamment la pollution massive des
eaux, déplacements de population, travail des enfants et esclavage moderne.
Si le droit international des investissements contribue a la croissance
économique en attirant les capitaux étrangers, il ne doit pas couvrir les
violations graves des droits fondamentaux des populations vulnérables.
Cette contribution analyse les perspectives africaines de protection des
droits de ’'homme a la lumiere du droit international des investissements.
En effet, I'étude des traités d’investissements récemment conclus par les
Etats permettra de démontrer qu’il existe une évolution dans la prise en
compte de ces considérations. Outre les aspects substantiels, les aspects
procéduraux ont également permis une meilleure apprehension des
problemes relatifs aux droits de 'homme et droit de 'environnement par le
juge de Dlinvestissement qu'est larbitre. Enfin, I'Etat d’origine de
I'investisseur s’est progressivement saisi de la question en réglementant les
activités de ses opérateurs économiques a I'étranger. La mise en ceuvre de
leur responsabilité fait encore aujourd’hui face a des difficultés. Malgré les
difficultés de l'entreprise, ce travail de recherche met ainsi en perspective
Iévolution des droits de 'homme dans la pratique africaine du droit
international des investissements: la pratique des Etats au niveau régional et
continental, la pratique des organisations non-gouvernementales, la
pratique des juridictions régionales africaines qui peuvent avoir une
influence indirecte sur la pratique des juridictions arbitrales impliquant les
Etats africains.
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excuse for serious violation of the rights of vulnerable populations. This article
therefore analyses African perspectives on human rights under international
investment law. Indeed, the study of recently concluded investment treaties will show
that there is an evolution in the way these considerations are addressed. In addition to
the treaties, procedural aspects have led to a better understanding of the human rights
and environmental law issues by the arbitrator. Finally, the investor’s home state has
gradually taken up the issue by regulating the activities of its economic operators
abroad. The implementation of their responsibility still faces difficulties nowadays.
Despite the difficulties, this research puts into perspective the evolution of human
rights in the African practice of international investment law: the practice of states at
the regional and continental level, the practice of NGOs and associations, the practice
of African regional courts which may have an indirect influence on the practice of
arbitration courts involving African states.

MOTS CLES: droit des investissements internationaux, droits de ’homme,
arbitrage transnational, peuples autochtones
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1 INTRODUCTION

La libéralisation du commerce international a été suivie d'une forte
compétition entre les pays d’Afrique, d’'une concurrence entre les
systemes juridiques! pour attirer les investissements étrangers. Cette
logique d’attractivité a pu amener a des abus sur les conditions de
travail, les droits sociaux, les libertés démocratiques des populations
locales dont les autorités nationales et les entreprises multinationales
auraient pu étre a l'origine.?

De plus, les régles nationales, régionales voire transnationales en
matiere sociale et environnementale évoluent disproportionnellement
a la vitesse du marché globalisé. De fait, les relations entre droit des
investissements et droits de 'homme sont tumultueuses, et mémes
opposées. En effet, cela s’explique par une logique contradictoire qui les
anime. D’une part, une logique capitaliste caractérisée par la

1 Voir CA Michalet ‘L’évolution de la législation sur les investissements directs
étrangers et la dynamique de la mondialisation’ in C Leben & E Loquin &
Mahmoud Salem (dirs) Mélanges en Uhonneur de Philippe Kahn. Souveraineté
étatique et marchés internationaux a la fin du 20 siécle, A propos de 30 ans de
recherches du CREDIMI (2000) 440; S Mohamed ‘La mise en concurrence des
systémes juridiques nationaux. Réflexions sur I'ambivalence des rapports du droit
et de la mondialisation’ (2001) 15 Revue internationale de droit économique 251.

2 F Marella ‘Protection internationale des droits de ’homme et activités des sociétés
transnationales’ (2017) 385 Recueil des cours de [’Académie de droit
international 33.
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maximisation du profit, et donc de protection de I'investissement, et
d’autre part, une logique de protection des droits fondamentaux des
populations vulnérables. Les relations entre droits de 'homme et droit
des investissements peuvent étre qualifiées de contradictoires, ayant
une logique diamétralement opposée: la défense des intéréts publics
d’une part, et la maximisation de profit d’autre part. La protection des
intéréts publics a pris une importance telle que, ces dernieres années,
elle s’est incorporée progressivement dans la pratique conventionnelle
du droit des investissements.

En effet, I'investissement international est régi par des regles qui, a
Porigine, avaient pour principal objectif de protéger l'investisseur
étran nger considéré comme «vulnérable» face au gouvernement d’un
Etat.5 A Torigine des premiers voyages commerciaux, les etrangers
étaient craints ou méprisés, et privés de toute capacité Jurldlque A1n51
d’étranger soumis aux velléites de I’Etat hote, I'investisseur est passé
progressivement a la situation de «super privilégié»® par la
consolidation de sa protection par le droit international,
particulierement le droit international des investissements.

Cette situation crée aujourd’hui un déséquilibre entre I'Etat et
I'investisseur. En effet, la majorité des investissements internationaux
est aujourd’hui régie par les traités internationaux d’investissements.
L’observation de ces traités montre une asymétrie entre les obligations
des investisseurs et les obligations de I'Etat. Un traité d’investissement
retrace principalement les obligations & la charge de I'Etat sans
mention d’obligations a la charge de l'investisseur. Finalement, un
traité d’investissement est, et n’est rien de plus que ce que son nom
I'indique: un accord de protection et promotion des investissements —
du moins les modeles de premiére génération.

Aujourd’hui, le droit des investissements ne doit pas €tre pensé
uniquement sous 'angle économique, protéger uniquement les intéréts
de T'investisseur, et ainsi occulter les intéréts de I'Etat. En effet, les
investissements internationaux posent aujourd’hui des problemes
majeurs en matiere de droits de ’homme, notamment lorsque les
sociétés transnationales peuvent étre tenues responsables de violations
des droits de 'homme a I'occasion de leurs activités. De plus, la faible
résistance des droits nationaux face aux dérives corruptives peut
{gravlement porter atteinte aux droits fondamentaux de la population
ocale.

Face a une crise de légitimité du droit international des
investissements, des réformes sont progressivement menées pour tenir
compte des considérations d’intérét général qui, a l'origine, n’étaient

3 Voir B Nolbe ‘Droit et technique des traités de commerce’ (1924) 3 Recueil des
cours de 'Académie de droit international 299.

4 MS Dougal & L-C Chen & HD Lasswell ‘Protection of aliens from discrimination
and word public order: responsibility of states conjoined with human rights’
(1976) 70 American Journal of International Law 433-437.

5 WB Hamida L’arbitrage transnational unilatéral. Réflexions sur une procédure
réservée a linitiative d’'une personne privée contre une personne publique, Thése
de doctorat en droit, Université Paris II (2003) 186.
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pas incluses dans le régime juridique du droit des investissements
Internationaux.

La question se pose ainsi de savoir dans quelle mesure la pratique
africaine du droit des investissements a contribué a I'évolution globale
des considérations de droit de 'homme en droit international
économique. L’analyse du régime juridique des investissements va
permettre de rendre compte de I’évolution des droits de 'homme en la
matiére. Elle sera principalement étudiée a la lumiere des traités
internationaux et régionaux récents conclus par les Etats africains
d’une part, et de la jurisprudence de la Commission africaine des droits
de '’homme et des peuples (Commission africaine) et des tribunaux
d’investissement, d’autre part.

Si la défense des intéréts publics a progressivement intégré la
pratique conventionnelle du droit international des investissements (2)
et le contentieux international de 'investissement (3), les juridictions
régionales et étrangeres se sont aussi saisies de ces problématiques
liées aux activités des sociétés transnationales (4).

2 L’INCORPORATION PROGRESSIVE DES
DROITS DE ’HOMME DANS LA PRATIQUE
CONVENTIONNELLE DU DROIT DES
INVESTISSEMENTS

L’essentiel du droit international des investissements repose
aujourd’hui sur les traités bilatéraux d’investissement.® L’analyse de
ces traités d’investissement montre une asymétrie entre les obligations
pesant sur les investisseurs et les obligations pesant sur I'Etat. L’objet
principal de ces traités est de promouvoir et protéger les
investissements étrangers.

Un simple regard sur le droit international contemporain permet
de constater la place essentielle qu’occupe les traités internationaux
d’investissement. Ils en sont aujourd’hui la composante essentielle.”
Quelques milliers de traités d’investissement ont été conclus par
les Etats,® traités qui ont pour objet d’encadrer les pouvoirs de '’Etat en
prohibant toute forme d’abus, et ainsi garantir aux investisseurs une
certaine stabilité juridique.?

6 Les traités bilatéraux d’investissement sont recensés au nombre de 2 896
aujourd’hui pour 2 339 en vigueur. Voir https://investmentpolicy.unctad.org/
international-investment-agreements (consulté le 9 aoiit 2020).

7 A De Nanteuil Droit international de l'investissement (2017) 92.

8 En 2018, 3 322 accords internationaux d’investissement ont été recensés. En
2017, le nombre d’accords conclus n’a jamais été aussi bas (18) depuis 1983. Voir
CNUCED ‘Rapport sur l'investissement 2018’ (2018) xii https://unctad.org/fr/
PublicationsLibrary/wir2018_overview_fr.pdf (consulté le 9 mai 2020)

9 C Leben ‘Contrat d’Etat et droit international des investissements’ (2003) Recueil
des cours de U'Académie de droit international 201.
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De nombreuses critiques'® ont conduit & la dénonciation de ces
traités, notamment par les pays d’Amérique latine. En effet, 'une des
critiques les plus virulentes, et certainement la plus partagée par
I'opinion publique, tient au fait qu’un tribunal arbitral, une forme de
justice privée, pourrait engager la responsabilité de I'Etat qui aurait pu
prendre des mesures dans un but d’intérét général,’* telle que la
protection contre les violations des droits fondamentaux de sa
population.

Tenant compte des controverses, des réformes ont été ainsi menées
afin de tenir compte de considérations extra-économiques que sont
principalement les droits sociaux et environnementaux. Ainsi, les
définitions des investissements couvertes par les traités connaissent
désormais des limitations. Par exemple, des clauses qui visent a
«préserver la liberté de I'Etat d’adopter les mesures nécessaires a la
protection de la sécurité, de l'ordre public et d’autres intéréts
nationaux» sont insérées dans les nouveaux traités.’®> Selon la
Conférence des Nations Unies sur le commerce et le développement
(CNUCED), ces réformes mettent I'accent «sur le développement
durable, le maintien dune marge d’action reglementaire et
Pamélioration (ou l'omission) du reglement des différends entre
investisseurs et Etats».'3

A titre d’illustration, pour le reglement des litiges, le traité bilatéral
d’investissement (TBI) Rwanda-Emirats Arabes Unis conclu le 1er
novembre 2017'4 prévoit un renvoi aux juridictions internes ou au
Centre international pour le reglement des différends relatifs aux
investissements (CIRDI) suivant les conditions prévues par le traité en
cas de litiges.'5 Le traité va encore plus loin en précisant le droit pour
I'Etat de réglementer —'° «right to regulate» pour reprendre la
terminologie adoptée par le traité — notamment dans les domaines de
santé publique, sécurité, droit de I’environnement et droit du travail.

10 M Sattorova ‘Les pays en développement bénéficient-ils réellement des traités
d’investissement? Les effets du droit international des investissements sur la
gouvernance nationale’ (2018) 9 Investment treaty news 9.

11 Pour une analyse de la critique Lire A De Nanteuil ‘Les mécanismes permanents
de réglement des différends, une alternative crédible a larbitrage
d’investissement?’ (2017) 1 Journal du droit international 55.

12 C Crepet Daigremont ‘Les sources du droit international des investissements’ in
C Leben (dir) Droit international des investissements et de Ularbitrage
transnational (2015) 96.

13 Daigremont (n 12) 96.

14  Toutefois, le TBI n’est pas encore entré en vigueur.

15 ‘Provided the conditions set out in Article 13 are met, an Investor-State Dispute
may be submitted either to the competent domestic courts of the Contracting
Party in whose Territory the Investment has been made or arbitration by either
party under: a) the ICSID Convention, if both Contracting Parties are party to the
ICSID Convention: or b) the ICSID Additional Facility Rules, if only one
Contracting Party is a party to the ICSID Convention; or c¢) the UNCITRAL
Arbitration Rules, as applicable on the date of signature of this Agreement, unless
the parties to the Investor-State Dispute agree otherwise; or d) any other
arbitration rules on which the parties to the Investor-Dispute agree’.

16 Voir I'Article 9 du TBI Rwanda Emirats Arabes Unis ‘Right to Regulate’.
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Par ailleurs, s’inspirant de la décision Salini,'” le TBI Nigéria-
Maroc constitue également un modele de traité d’investissement
prévoyant des dispositions innovantes qui concilient développement
durable et investissement.’® Outre les obligations «traditionnelles»
incombant a I’Etat, le traité prévoit une série d’obligations pesant sur
I'investisseur. C’est notamment le cas a ses articles 14, 18, 19 et 24 qui
établissent des obligations telles que le respect des droits de ’homme
dans le droit interne de I'Etat héte ou de I'Etat d’accueil ou le respect des
normes de gouvernance d’entreprise au niveau national et
international. L’article 18(1) exige notamment des investisseurs
étrangers de «[keep] with good practice requirements relating to the
size and nature of the investment, maintain an environmental
management system. Companies in areas of resource exploitation and
high-risk industriel enterprises shall maintain a current certification
to ISO 14001 or an equivalent environmental management
standard.»

Au niveau régional, le Marché commun de I'Afrique orientale et
australe (COMESA), la Communauté économique des Etats de
PAfrique de l'ouest (CEDEAO) ou encore la Communauté de
développement d’Afrique australe (SADC) ont adopté des instruments
juridiques en matiére d’investissement qui visent a responsabiliser les
investisseurs sur les questions relatives aux droits de ’homme. Ainsi,
en 2007, la COMESA a adopté un accord d’investissement — 1’Accord de
la Zone d’investissement commune de la COMESA (ZICC) — qui limite
le champ d’application de la clause de la nation la plus favorisée.'9

En 2008, la CEDEAO a adopté un acte supplémentaire sur la
protection des investissements, entré en vigueur en janvier 2009. Cet
acte met l'accent sur la responsabilisation des investisseurs en
distinguant I'obligation de pré-établissement a I'article 12 de I’Acte,?° et
ainsi mener des études d'impact social et environnemental
préalablement & I’établissement.

Puis, en 2012, la SADC a adopté un traité ainsi quun protocole
d’investissement qui mettent l'accent sur la contribution de
I'investissement au développement durable.?! Le préambule de
I’Annexe 1 du Protocole précise les principaux objectifs de la SADC et
reprend a plusieurs reprises la notion de «développement durable» ou
«sustainable development» parmi ces objectifs.

17 Affaire Salini et Italstrade v Royaume du Maroc CIRDI (23 juillet 2001) (2002)
Journal du droit international 196.

18  Voir T Gazzini ‘Nigeria and Morroco Move Towards a “A New Generation” of
Bilateral Investment Treaties’ (2017) EJIL Talk! https://www.ejiltalk.org/nigeria-
and-morocco-move-towards-a-new-generation-of-bilateral-investment-treaties/
(consulté le 9 aofit 2020)

19 L’article 22(1)(a)(b) et (c) du texte.

20  Voir l'article 12(1) Pre-establishment impact assessment.

21 Voirles articles 1 & 4; 14 & 17; 21 & 29 de ’Accord.
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Enfin, au niveau continental, le code panafricain des
investissements procede a un véritable reequlhbrage entre les intéréts
des investisseurs et les intéréts publics®? en formulant des obligations
a lencontre des investisseurs,”> en insistant sur le droit des
Etats de réguler, et enfin des exceptions au traitement de la nation la
plus favorisée en «vue de protéger ou d’atteindre des objectifs 1égitimes
de bien étre public comme la santé publique, la sécurité et
lenvironnement» tel que prévoit larticle 8 du code. Le Code
panafricain des investissements constitue une véritable exception
africaine en matiére d’accord d’investissement en octroyant la
protection internationale uniquement aux investissements «durables».
11 faut toutefois souligner que le code est prlnc1palement un instrument
d’orientation pour les Etats, et ’article 3 précise qu’il n’a pas vocation a
affecter «les droits et obhgatlons des Etats membres découlant de tout
accord d’investissement existant».

Outre le code panafricain des investissements, 'accord portant
création de la Zone de libre échange continentale africaine (ZLECAF)
met également au centre de ses objectifs®4 des valeurs telles que la
promotion du développement durable, le développement socio-
économique inclusif et durable et 'égalité “des genres.

L’insertion de dispositions visant a la protection des droits de
'homme dans les traités d’investissement se banalise
progressivement.?> Cependant, méme si les accords dites de nouvelle
génération tiennent compte de nouvelles considérations relatives aux
droits de 'homme, notamment pour limiter les entraves au pouvoir
normatif de 'Etat dans un but d’intérét général, les accords de premiére
génération représentent plus de 90 9% du régime des accords
internationaux d’investissement aujourd’hui.?® Aussi, faut-il se tourner
vers les juges de I'investissement pour faire évoluer la pratique en la
matiére.

22 Voir notamment les articles 22 sur l'obligation de contribuer au progres
économique, social et environnemental, l'article 23 sur lexploitation des
ressources naturelles locales ou l'article 24 sur I'obligation pour I'investisseur de
respecter 1'éthique commerciale et les droits humains du Code panafricain des
investissements, EA15660 — 15, décembre 2016.

23  Voir également I'Article 20 du Code panafricain des investissements sur les
obligations socio-politiques des investisseurs.

24  Voir notamment l’article 3 des Objectifs généraux.

25  F Pascual-Vives ‘Investissements étrangers et protection des intéréts publics’ in
C Titi (dir) Droits de ’homme et droit international économique (2020) 180.

26  Les accords de deuxieéme génération n’étant pas encore en vigueur dans tous les
pays en développement qui ont adopté les réformes (le cas du Mozambique ou du
Rwanda par exemple).
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3 LES DROITS DE L’HOMME DANS LA
PRATIQUE DES TRIBUNAUX
D’ INVESTISSEMENT

Le juge de linvestissement, qui tient sa compétence des traités
d’investissement, constitue un des acteurs principaux qui peut mettre
en ceuvre les droits de '’homme en droit des investissements. Si les
traités d’investissement actuellement en vigueur accordent une
importance moindre aux considérations sociales et environnementales
a la charge de l'investisseur, des réformes procédurales ont été menées
pour faire évoluer la pratique arbitrale avec 'admission des demandes
reconventionnelles d’une part, et des amici curiae d’autre part.

3.1 L’admission des demandes reconventionnelles

L’une des critiques majeures qui ressort des traités d’investissement a
I’égard del’arbitrage transnational réside dans la qualité de demandeur
de I'investisseur, et de défendeur de I'Etat d’accueil devant un tribunal
arbitral, la réciproque n’étant pas vraie. En effet, dun coté,
l'investisseur dispose de la faculté de saisir un tribunal arbitral
transnational sur le fondement du traité d’investissement. Alors que,
d’un autre, I'Etat ne dispose pas de cette faculté, ce qui présente un
desequ111bre27 en défaveur de I'Etat.?

En outre, I'essor de l'arbitrage dlnvestlssement par I'évolution
jurlsprudentlelle «aussi brutale qu'inattendue»>9 dans les années 1990
pose le probleme de I'équilibre plus fondamentalement. En effet, un
TBI n’était utile que s’il se fondait sur un contrat, d ou, par ailleurs, leur
appellation d’origine de «traités par 3Il)lules» La Jurlsprudence
connue sous le nom AAPL c. Sri Lanka3" constitue alors un tournant
majeur dans le contentieux du droit contemporain de 'investissement.
En effet, le tribunal arbitral CIRDI s’est déclaré compétent pour
trancher un litige sur le seul fondement du TBI Royaume-Uni-Sri
Lanka qui contenait une clause compromissoire renvoyant a l'arbitrage
CIRDI, linvestissement n’étant pas appuyé sur un contrat avec les

27 E Gaillard ‘L’avenir des traités de protection des investissements’ in C Leben Droit
international des investissements et de Uarbitrage transnational (2015) 967. 1l
faut rappeler que ce déséquilibre a été justifié, a l'origine, par le souci de
protection de I’étranger face a la puissance de I'Etat.

28  En ce sens voir Hamida (n 5).

29  De Nanteuil (n 7) 48.

30 Il s’agissait principalement d’instruments destinés a couvrir une relation
contractuelle entre un Etat et un investisseur etranger Aussi, la saisine d’'une
justice arbitrale internationale n’était possible que si un contrat existait entre
Iinvestisseur et I'Etat d’accueil, et que ce contrat prévoyait la possibilité d’'une
telle saisine, Voir De Nanteuil (n 7) 48.

31  Affaire Asian agricultural products Itd. (AAPL) c. République du Sri Lanka
CIRDI (27 juin 1990) ARB/87/3 ILM (1990) 580.
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autorités mais reposant uniquement sur des liens entre I'investisseur de
Hong Kong3? et des personnes privées sri lankaises.

Le tribunal a ainsi considéré que cette disposition vaut engagement
des deux Etats a se soumettre a 'arbitrage avec un ressortissant de
lautre Etat en cas de litige, et ainsi la reconnaissance d’'un droit de
saisine directe du tribunal arbitral au profit de I'investisseur. Deux ans
auparavant, dans une sentence SPP c. Egypte,33 un tribunal arbitral
avait admis pour la premiere fois un arbitrage a l'initiative de la
personne privée sur le fondement d’une loi nationale de I'Etat d’accueil,
la loi nationale relative aux investissements étrangers faisant référence
alarbitrage international pour le réglement des litiges valant ainsi offre
permanente d’arbitrage.

Cette technique que la doctrine qualifie de «consentement
dissocié»3* des parties a l'arbitrage a eu pour principal effet
d’augmenter le nombre d’instances arbitrales, et ce, méme en I'absence
d’une clause d’arbitrage traditionnelle, et de fait, de multiplier les
traités d’investissement au cours des vingt derniéres décennies.

Le développement de I'arbitrage transnational unilatéral pose alors
la question de la possibilité pour I'Etat de relever des violations des
droits de 'homme sur son territoire devant les tribunaux arbitraux. En
effet, ces tribunaux ont eu a connaitre des droits de I'investisseur. La
question des droits de I'Etat d’accueil ne se pose pas, car ces droits n’ont
pas été insérés dans le traité d’investissement sur la base duquel le
tribunal arbitral tire sa compétence.

I a donc fallu introduire des mécanismes pour «briser» ce
déséquilibre caractérisé par un investisseur disposant de la possibilité
d’attraire un Etat devant un tribunal arbitral sur la base d'un TBI ou
d’une loi nationale, et ce, méme en l’absence dun contrat.
L’investisseur dispose d'une protection large en droit international des
investissements.

De son c6té, pendant tres longtemps en droit international des
investissements, 'Etat n’a pas eu la possibilité de faire reconnaitre la
violation des droits de ’'homme commis par un investisseur étranger
sur son territoire devant le juge de I'investissement.3> On comprend
ainsi trés bien la qualification d’arbitrage transnational unilatéral que
confére la doctrine a l'arbitrage d’investissement,3° la procédure
n’allant que dans un sens, celui de I'investisseur.

32 Il faut noter que l'on se situe a une époque ou Hong Kong n’a pas encore été
rétrocédé a la Chine.

33  Affaire Southern Pacific Properties c. République d’Egypte CIRDI (14 avril 1980)
ARB/84/3 JDI (1994) 220.

34 WB Hamida ‘L’arbitrage Etat-investisseur cherche son équilibre perdu: dans
quelle mesure I'Etat peut introduire des demandes reconventionnelles contre
I'investisseur privé’ (2005) 7 International Law FORUM du droit international
261.

35 WB Hamida (n 34) 261.

36  Sur cette qualification, voir Hamida (n 5) 26; A Prujinier ‘L’arbitrage unilatéral:
un coucou dans le nid de larbitrage conventionnel?” (2005) Revue de
larbitrage 61.
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Ces questions sont d’autant plus cruciales que les débats en matiére
d’extraction de ressources naturelles sont principalement orientés sur
la responsabilisation des investisseurs privés et le souci d’encadrer
juridiquement leurs activités dans les pays en développement,3”
connus pour étre plus tolérants sur ces questions, et ce, dans un souci
d’attirer les capitaux étrangers.

Des réformes ont alors été menées dans la procédure d’arbitrage,
tenant compte de ces problemes majeurs en matiere de droits de
I’homme et droit de I’environnement. La procédure reconventionnelle
a ainsi été pensée en ce sens.3% En droit de I'arbitrage transnational, la
procédure de demande reconventionnelle est le mécanisme au cours de
Parbitrage d’investissement par lequel un Etat défenderesse se porte
lui-méme demandeur contre le requérant en formant une demande
incidente.

L’admission d’'une demande reconventionnelle dans l'arbitrage
d’investissement permet d’assurer un rééquilibrage entre les intéréts
économiques de linvestisseur, et les intéréts des FEtats, et
particuliérement des populations autochtones3® touchées directement
par les investissements internationaux. En effet, d'un arbitrage
transnational unilatéral a l'initiative de I'investisseur a l'origine, une
bréche s’ouvre en permettant a I'Etat d’introduire une demande
reconventionnelle en cas de violation grave des droits de ’homme et de
Ienvironnement, et ce, pour protéger les intéréts publics. L’Etat peut
ainsi tenter d’obtenir une indemnisation complémentaire, et dans
certains cas, tendre a faire échouer la procédure en cours.4°

Si la possibilité d’introduire une demande reconventionnelle
devant le CIRDI était dans 'esprit des rédacteurs de la Convention de
Washington,*! on a pu voir que la formulation des clauses de réglement
des différends dans les traités d’investissement constituait une base
fragile pour l'aboutissement d’une telle procédure. En effet, les
rédacteurs de la Convention de Washington n’étaient pas au fait des

37 L Liberti ‘Investissements et droits de ’homme’ in P Khan & T Walde (dirs) Les
aspects nouveaux du droit des investissements — New aspects of international
investment law (2007) 791.

38 N Monebhurrun ‘La demande reconventionnelle comme procédure permettant
d’engager la responsabilité environnementale des investisseurs: ’exemple du
droit international des investissements’ (2020) 45 Revue juridique de
lenvironnement 516.

39  Sur la question de la protection des populations autochtones, L Lankarani ‘Le
droit international et I'accés a la justice sociale des peuples autochtones’ in
M Bidault et autres Réciprocité et universalité, Sources et régimes du droit
international des droits de ’'homme, Mélanges en Uhonneur du Professeur
Emmanuel Decaux (2017) 949; voir également, V Vadi ‘Heritage, power, and
destiny: the protection of indigenous heritage in international investment law and
arbitration’ (2019) 50 George Washington International Law Review 725.

40  Sur ce point, voir WB Hamida ‘Les demandes reconventionnelles dans la
jurisprudence arbitrale récente relative aux investissements’ (2010) 10(37)
Revista Brasileira de Arbitragem, Comité Brasileiro de Arbitragrem CBAr & I0B
68.

41 Voir Rapport des administrateurs sur la Conyention pour le réglement des
différends relatifs aux investissements entre Etats et ressortissants dautres
Etats (18 mars 1965) 41 para 13.
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subtilités des traités d’investissement que 'on connait aujourd’hui et
qui dominent le droit international des investissements.4?

Face a l'obstacle des traités d’investissement, la doctrine est allée
jusqu'a qualifier les Etats de «défendeurs perpétuels»,*3 de parties
ayant «tout a perdre»44 allant jusqu’a «une tendance dominante de
déception pour I’Etat demandeur reconventionnel».*> Selon les
statistiques, seulement 5 % des affaires CIRDI incluaient des demandes
reconventionnelles durant les 45 premiéres années de la Convention.
Et, la premiere demande reconventionnelle ayant abouti en février
2017 comme on a pu l'observer avec laffaire Burlington4® et ses
spécificités.

Ces «30 ans d’échec»4” sont principalement dus aux critéres
restrictifs posés par la jurisprudence arbitrale. Et, dans les cas les plus
récents otl les tribunaux se déclaraient compétents pour connaitre de la
demande reconventionnelle, les demandes étaient rejetées car elles
étaient considérées comme mal fondées.

La premiére affaire dite Hamester c. Ghana*® qui ouvre
véritablement la voie aux demandes reconventionnelles impliquait une
société de droit allemand et I’Etat Ghanéen. Le Ghana introduit une
demande reconventionnelle au motif que le comportement de la société
partie de 'accord de «joint-venture» a fait subir un préjudice moral et
des pertes matérielles a celui-ci. Malgré I’échec de la demande, la
doctrine voit cette breche ouverte par la jurisprudence comme un
accueil favorable aux demandes reconventionnelles,49 le tribunal
s’étant déclaré incomgétent, le fondement présenté par le Ghana étant
qualifié d’insuffisant.>°

Cependant, I'année suivante, ’élan porté par la jurisprudence
Hamester semble s’étre arrété par la sentence Roussalis c. Roumanied!
ou le tribunal arbitral s’est déclaré incompétent pour connaitre de la
demande reconventionnelle au motif que les parties n’avaient pas
consenti a la possibilité pour '’Etat d’accueil d’introduire une demande
reconventionnelle a partir du moment ou le TBI Grece-Roumanie

42 N Rubins ‘Les demandes reconventionnelles dans l'arbitrage CIRDI’ in WB
Hamida, A Ngwanza & JB Harelimana (dir) Un demi-siécle africain d’arbitrage
d’investissement CIRDI, Regards rétrospectifs et prospectifs (2019) 184.

43  IC Popova & F Poon ‘From perpetual respondent to aspiring counterclaimant?
State counterclaims in the new wave of investment treaties’ (2015) 2 BCDR
International Arbitration Review 223.

44 A Vohryzek-Griest ‘State counterclaims in investor-state disputes: a history of 30
years of failure’ (2009) 83 Revista colombiana de derecho internacional 86.

45  ‘Even on the rare occasions that counterclaims appear to have been raised, the
pervading trend has been one of disappointment for the counterclaiming State’,
Lire T Kendra ‘State counterclaims in investment arbitration — a new lease of life?’
(2013) 9 Arbitration International 580.

46  Affaire Burlington Ressources Inc. c. Equateur CIRDI (7 février 2017) ARB/08/5.

47 Rubins (n 42) 185; Vohryzek-Griest (n 44) 86.

48  Affaire Gustav F W Hamester GmbH & Co KG c. République du Ghana CIRDI
(18 juin 2010) ARB/07/24.

49  Hamida (n 5) 68.
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limitait les procédures arbitrales aux obligations prévues par ledit
traité.>?

L’étape supplémentaire pour lintroduction de demande
reconventionnelle a été franchie par la sentence Urbaser®® ou le
tribunal s’est prononcé pour la premiere fois sur sa compétence
matérielle>* en considérant que le champ de compétence pouvant lui
étre soumis ne se limitait pas aux droits découlant directement de
lapplication ou de I'interprétation du TBI, que les TBI ne pouvaient
étre interprétés et appliqués «dans le vide», et étre interprétés en
harmonie avec les autres regles de droit international avec lesquelles il
forme un ensemble, incluant les regles relatives aux droits de ’homme.
La demande de I’Argentine a cependant été rejetée au motif qu’elle était
mal fondée.

L’affaire Burlington®® constitue une sentence, non seulement, sans
précédent en matiére de demande reconventionnelle mais aussi inédite
dans la mesure ou la question de la compétence ne s’était point posée,
les parties ayant conclu un accord au début de la procédure admettant
Iintroduction de demande reconventionnelle par I’Etat équatorien.

Pour autant, malgré les échecs, 'analyse des sentences montre une
volonté des arbitres et des institutions arbitrales de procéder a un
rééquilibrage dans l'arbitrage transnational unilatéral en évoluant les
techniques procédurales par l'introduction de nouvelles modalités
telles que les amici curiae.

50  Affaire Gustav F W Hamester GmbH & Co KG (n 50) para 355-356: ‘However, in
the absence of any submissions on the nature of the Respondent’s counterclaim
under the BIT, the Tribunal is unable to analyse whether it is capable, in
accordance with Article 46 of the Convention, of falling within the parties’ scope
of consent. In any event, it would appear that the counterclaim is based on
Hamester’s alleged fraudulent conduct and breach of fiduciary duty in
connection with the initiation of and performance under the JVA. The ROG is not
a party to the JVA and the Tribunal has concluded that Cocobod is not an organ
of the Ghanaian State. The acts of which the Respondent principally complains
concern alleged losses suffered by Cocobod — not the ROG. Since, as noted,
Cocobod is neither a Party to the arbitration nor an organ of the State, the
Tribunal does not have jurisdiction over claims in respect of its alleged losses
arising out of the JVA’.

51 Affaire Spyridon Roussalis c. Roumanie CIRDI (77 décembre 2011) ARB/06/01.

52  Affaire Spyridon Roussalis (n 4) para 873. Toutefois, voir I’opinion dissidente du
Pr Reisman (jointe a la sentence) qui estime qu’en concluant le TPI, le Burundi a
par la méme accepté que les différends qui seraient soumis a I'arbitrage dans le
cadre du CIRDI soient réglés dans les conditions et selon les procédures fixées par
la Convention de Washington. I1 a notamment accepté que les demandes
incidentes, additionnelles ou reconventionnelles présentées en cours d’instance
soient examinées par le Tribunal dans les conditions fixées par l'article 46 de la
Convention et I'article 40 du Réglement d’arbitrage. En acceptant 'offre contenue
dans le TPI, les consorts Goetz ont a leur tour accepté qu'’il en soit ainsi. Ce double
consentement donne compétence au Tribunal pour connaitre des demandes
reconventionnelles’.

53  Affaire Urbaser S.A. et Consorcio de Aguas Bilbao Bizkaia, Bilbao Biskaia Ur
Partzuergoa c. Argentine CIRDI (8 décembre 2016) ARB/07/26.

54  Affaire Urbaser SA (n 2) para 1191 & 1200.
55  Affaire Burlington Ressources Inc. c. Equateur CIRDI (7 février 2017) ARB/08/5.
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3.2 La pratique des amici curiae5®

Depuis 2006, le réglement d’arbitrage CIRDI admet les mémoires
d’amicus curiae, sous certaines conditions prévues a larticle 37 du
Reéglement. Le continent africain est un terrain d’études foisonnant en
matiere de mise en ceuvre de l'amicus curiae. Le mécanisme des amici
curiae vient renforcer les réformes en matiére de droit de ’Thomme. En
effet, un amicus curiae, entité indépendante au litige, apporte son
expertise au tribunal arbitral pour 1’éclairer sur l'issue de la sentence
arbitrale, et ce, sous la forme d'un mémoire. Si I'arbitre n’est pas
juridiquement lié par I'expertise des amicus curiae, il a la possibilité
d’en tenir compte dans la sentence arbitrale, ce qui peut avoir un impact
sur I'issue méme de la demande reconventionnelle d’un Etat. Les «amis
de la cour» constituent ainsi une évolution intéressante pour soutenir
les demandes reconventionnelles sur le fondement de violations de
droits de 'homme et droit de I'environnement. Trois principales
affaires africaines font ainsi évoluer la pratique sur le continent
africain: Biwater Gauff (Tanzanie) Ltd. c. Tanzanie,>” Piero Foresti,
Laura de Carli & Others c. Afrique du Sud, 58 et Bernhard von Pezold
et autres c. Zimbabwe.>

3.2.1 L’affaire Biwater Gauff (Tanzanie) Ltd. c. T anzanie®°®

Cing organisations non-gouvernementales® ont demandé l'autori-
sation de participer aux phases écrites et orales de la procédure et
d’avoir accés aux soumissions écrites des parties. Au soutien de leur
demande, elles estiment qu’en I'absence d’accés aux documents de la
procédure, le tribunal devait interpréter de maniére souple les
conditions de larticle 37(2); que leur expertise leur permettait
d’obtenir une perspective différente des parties sur le litige; qu’elles
limiteraient leur expertise au champ du litige; que le litige revétait un
caractere public; et enfin, elles ont rappelé le role important joué par les

56  Sur les détails de laffaire et la pratique d’amici curiae voir R Radilofe
‘Enclavement juridique et investissements internationaux: essai sur un
phénomene de droit transnational’ (2019) Thése de doctorat en droit, Université
Cote d’Azur.

57  Affaire Biwater Gauff (Tanzanie) Ltd. c. Tanzanie CIRDI (2 février 2007) ARB/
05/22.

58  Affaire Piero Foresti, Laura de Carli & Others c. Afrique du Sud CIRDI ARB/o7/
01 (30 juin 2009).

59  Affaire Bernhard von Pezold et autres c. Zimbabwe CIRDI (28 juin 2015) ARB/
10/15.

60  Affaire Biwater Gauff (n2) Ordonnance de procédure No 5 sur 'amicus curiae du
2 février 2007.

61  The Lawyers’ Environmental Action Team (LEAT), The Legal and Human
Rights Center (LHRC), The Tanzania Gender Networking Program (TGNP), The
Center for International Environmental Law (CIEL), The International Institute
for Sustainable development (IIISD).
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amici curiae en terme de crédibilité et de l1égitimité des arbitrages
d’investissement.®?

La partie demanderesse au litige s’est opé)osée a la demande
d’intervention des ONG en tant qu’amici curiae,®3 tandis que la partie
étatique, comme on pouvait s’en douter, a favorablement accueilli la
demande.®* La jurisprudence Biwater Gauff est éclairante dans la
pratique des amici curiae dans la mesure ou le tribunal, en répondant
a Pargument de la partie demanderesse qui a estimé qu’aucun intérét
largement compris n’était mis en cause, a considéré que

even if Claimant ultimately proves that such wider interests, as a matter of fact,

are untouched by its claim, the observation of the tribunal in the Methanex case

still applies with force, namely that: ‘the acceptance of amicus submissions would

have the additional desirable consequence of increasing the transparency of

investor state arbitration.®>
A la lumiére de cette jurisprudence, on voit ’évolution du réle octroyé
par les tribunaux CIRDI aux amict curiae. En effet, les amici curiae
permettent d’éclairer sur des points d’intérét public du litige tels que le
développement durable, 'environnement ou les droits de 'homme, le
service public des eaux dans une grande métropole susceptible
d’affecter des millions de personne en l'espece, et soutenir les
arguments de la partie étatique. Cependant, ce role se limite a cet aspect
général et consultatif.

3.2.2 L’affaire Piero Foresti, Laura de Carli & Others c.
Afrique du Sud®’

Dans cette affaire, quatre ONG®® — deux sud-africaines et deux
internationales — ont soumis une demande d’intervention, l’affaire
étant soumise au réglement du mécanisme supplémentaire du
CIRDL®? réglement qui comporte des dispositions analogues aux
articles 37(2) et 32(2) du Reéglement arbitral. La demande
d’intervention était admise par le tribunal arbitral par une décision du
11 septembre 2009, décision ou le tribunal précise que les parties
mettraient a disposition des parties intervenantes leurs écritures et
consultations juridiques, la liste des témoins et experts relatifs aux faits
et au quantum du dommage sans, toutefois, en révéler le contenu.”®

62  Affaire Biwater Gauff (n 3) ordonnance de procédure No 5 sur 'amicus curiae du
2 février 2007, para19-24.

63 para 31-37.

64  para 42-44.

65  paras4.

66  C Kaplan ‘L’intervention des tiers’ in WB Hamida & A Ngwanza & JB Harelimana
(dirs) Un demi-siecle africain darbitrage d’investissement CIRDI, Regards
rétrospectifs et prospectifs (2019) 199.

67  Piero Foresti et autres (n 2) Avis de motion: demande d’admission en qualité
d’amicus curiae du 30 juin 2009.

68  Center for Applied Legal Studies (CALS), Legal Resources Center (LRC), The
Center for International Environmental Law (CIEL), International Center for
the Legal Protection of Human Rights (INTERIGHTS).

69 X})}i{rDZIXrticle 39(2) et 41(3) du Reéglement du mécanisme supplémentaire du
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Le tribunal justifie ainsi sa décision en invoquant le role des amici
curiae et rappelle que ceux-ci lui permettent de donner des
informations et arguments afin de I’éclairer dans sa décision, sans pour
autant révéler des informations relevant des parties. Le tribunal
s’assure ainsi que la procédure se déroule correctement en tenant
compte des informations et arguments des parties intervenantes, tout
en respectant les droits des parties litigantes.

En l'espece, 'affaire a fait 'objet d’une transaction, et les ONG n’ont
pas pu étre entendues au cours d'une audience. Cependant, malgré la
résolution de I'affaire par une transaction, la sentence du 4 aofit 2010
sur les frais montre I’évolution de la jurisprudence quant au réle des
amici curiae au cours d'une instance. En effet, les parties intervenantes
(les ONG) ont pu avoir accés aux pieces du dossier,’* certes de maniére
limiteé, contrairement a 'affaire Biwater Gauff. En outre, le tribunal
s’est laissé la possibilité de s’exprimer sur la participation ou
I'intervention au cours de l'audience des amici curiae. Le tribunal
adopte ainsi une approche moins restrictive de I'intervention des amici
curiae au cours de I'instance arbitrale, un arbitrage qui était auparavant
limité aux deux parties que sont I'Etat et 'investisseur.”? De plus, le
tribunal lui-méme précise l'importance des amici curiae: ils
permettent de les éclairer sur des points d’expertise en matiere de
droits de '’homme.

3.2.3. L’affaire Bernhard von Pezold et autres c.
Zimbabwe’3

Cette affaire concerne une expropriation alléguée de domaines
forestiers au Zimbabwe. Concernant l'intervention d’amicus curiae,
contrairement aux affaires précédemment abordées, la question de la
recevabilité’4 des interventions était au coeur de 'admission ou non par
le tribunal de cinq ONG, quatre locales et une internationale.”> D’une
maniére classique, les parties intervenantes ont sollicité I’'admission de
leurs observations écrites et I'accés aux principaux documents de la
procédure.

70  Piero Foresti et autres (n 58) Lettre du secrétariat du tribunal du 25 septembre
2009: ‘NDP participation is intended to enable NDPs to give useful information
and accompanying submissions to the Tribunal, but is not intended to be a
mechanism for enabling NDPs to obtain information from the Parties’; Sentence
sur les cotits du 4 octobre 2010.

71 Ce qui était inenvisageable auparavant dans un arbitrage d’investissement.

72 Kaplan (n 66) 204.

73 Affaire Bernhard von Pezold et autres (n 59).

74  Affaire Bernhard von Pezold et autres (n 59), Ordonnance de procédure n°1 du 26
juin 2012.

75  European Center for Constitutional and Human Rights (ECCHR).
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La partie demanderesse s’oppose a la demande en faisant valoir,
d’'une part, que la procédure ne mettait pas en cause les droits des
communautés indigénes’® et que ’ECCHR n’avait pas de connaissances
particuliéres susceptibles d’éclairer le tribunal dans sa décision.”” Elle
ajoute que l'indépendance au sens de l'article 37(2) des amici curiae
était compromise dans la mesure ot les demandeurs au litige n’étaient
pas étrangers aux parties défenderesses. En effet, les membres de la
communauté indigeéne avaient occupé une partie du domaine faisant
Pobjet du litige. Un conflit d’intéréts dans la procédure ne serait donc
pas a exclure.

Dans cette affaire, le raisonnement adopté par le tribunal met
I’accent sur les tensions de I'admission des amicus curiae. En effet, le
tribunal doit concilier des intéréts contraires: la nécessité d’assurer une
procédure «juste, équitable et efficace» et la volonté de «faire valoir un
intérét général, quig, par définition, dépasse celui, plus limité, des par-
ties en présence».”

Cependant, face a la crise de 1égitimité des investissements par la
prétendue sur protection des intéréts des investisseurs privés, il a été
nécessaire d’introduire des mécanismes tels que les «amis de la cour»
pour tenter de concilier ces différents intéréts en permanente tension.
Des auteurs ont notamment souligné la nécessité d’autoriser les amici
curiae, relevant d’une approche progressiste du contentieux
international des investissements.”® Les amici curiae ont permis une
ouverture des tribunaux arbitraux d’investissement. En effet, leur
intervention, certes peut étre limitée, peut avoir une conséquence sur la
décision des arbitres, et notamment sur les questions d’intérét public
tels que démontrent ces trois affaires africaines devant le CIRDI.

Outre lincorporation des droits de T'homme dans le droit
international des investissements, les juridictions tierces a I'Etat hote
se sont également saisies de ces questions au ceeur des préoccupations
face a un marché globalisé.

4 LA SAISINE D’ENTITES TIERCES A L’ETAT
HOTE

Si les droits de I'homme s’intégrent progressivement dans les
instruments juridiques du droit des investissements, les juridictions
régionales africaines comme étrangeres se sont intéressées aux

76  Affaire Bernhard von Pezold et autres (n 59); Affaire Border timbers limited,
border timbers international (private) limited, and hangani development co.
(private) limited c. République du Zimbabwe, CIRDI (26 juin 2012) ARB/10/25,
Ordonnance de procédure no 1 du 26 juin 2012, para 31.

77  Affaire Bernhard von Pezold et autres (n 59), para 9.3.5 & 35.

78 Kaplan (n 66) 206.

79  Intervention de MM Mbengue ‘Due diligence et droit international des
investissements’ 70 ans de la Déclaration universelle des droits de 'lHomme, Due
diligence des Etats, des entreprises et des individus, Société de législation
comparée Paris (10 décembre 2018).
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activités économiques pouvant affecter les droits fondamentaux des
populations locales.

4.1 Les instruments contraignants et non-
contraignants régionaux de protection des droits
de ’homme

Les peuples autochtones d’Afrique habitent le plus souvent sur des
terres faisant I'objet de valorisation économique par les autorités dans
le cadre d’exploitation des ressources naturelles ou de projets
touristiques. Sur le fondement de la Charte africaine des droits de
I'homme et de peuples, et conformément a I'article 56, la Commission
africaine peut connaitre d’allégations de violation des droits de
’homme. Ces droits recouvrent notamment le droit de propriété, le
droit a la libre disposition de leurs richesses ou de leurs ressources
naturelles.

Ainsi, pour la premiére fois en 2001, dans Ogont, la Commission
africaine des droits de 'homme et des peuples a eu a connaitre
dal]egatlon de violation des droits de 'homme du peuple Ogoni au
Nigeria.®® En 'espéce, les autorités nationales nigérianes ont procédé a
une vente des terres du peuple Ogoni a des exploitants industriels. La
Commission africaine a ainsi considéré que le gouvernement nigérian a
violé I'article 21 de la Charte sur la libre disposition des richesses et des
ressources naturelles des peuples, et ce, en permettant a une
compagnie pétroliere d’exploiter leurs terres.

Dans une une autre affaire, Endorois,8! la Commission africaine
s’est penchée sur la question de la spoliation de terres ancestrales de la
communauté Endorois. Celle-ci estime qu’elle a droit a une réparation
pour violation de ses droits collectifs sur ses terres et ses ressources
naturelles. Selon la communauté, les autorités kényanes ont procédé a
un déplacement de la communauté dans le but de créer une réserve
naturelle sur leurs terres ancestrales dans les années 1970. Les frais de
relocation n’ont pas été assurées dans leur intégralité et le déplacement
du peuple Endorois a conduit a la perte d’une partie de leurs ressources
agricoles. En outre, les Endorois qui se sont rendus sur leurs terres
ancestrales ont été arrétés par les autorités kenyanes.®?

80  Social and Economic Rights Action Center (SERAC) and Center for Economic
and Social Rights (CESR) v Nigeria (2001) Commission africaine des droits de
I’homme et des peuples, No 155/96, 30e sess, 15e rapport d’activité (2001); Voir
également CA Odinkalu ‘Analysis of paralysis or paralysis by analysis?
Implementing economic, social and cultural rights under the African Charter on
Human and Peoples’ Rights’ (2001) 23 Human Rights Quarterly 327-69 et
346-7.

81  Center for Minority Rights Development (Kenya) and Minority Rights Group
(on behalf of Endorois Welfare Council) c. Kenya (2009), Commission africaine
Eles dr())lts de 'Homme et des peuples, No 276/03, 46¢ sess, 27e Rapport d’activité

2009).

82 T Braun & L Mulvagh Le systéme africain des droits humains: un guide pour les

peuples autochtones (2008) 9.
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Les Endorois ont intenté un recours devant la Cour d’appel
kenyane, recours qui n’a pas été couronnés de succes. Aussi, la
Commigsion africaine a été saisie sur le fondement de l’article 55 de la
Charte.®3 La Commission a ainsi condamné le Kenya pour violation des
droits fondamentaux de la communauté Endorois,®4 du droit a la
propriété, a la libre disposition de leurs richesses et ressources
naturelles, a la libre pratique de leur religion, a leur culture et a leur
développement.®>

Enfin, dans une affaire encore plus récente de 2017, la décision
Ogiek devant la Cour africaine des droits de ’homme et des peuples,°
la Commission africaine a renvoyé I’affaire a la Cour africaine au motif
que l'existence de violations graves ou massives des droits humains
était établies.®” Dans une décision historique du 26 mai 2017, la Cour
confirme le droit de propriété du peuple Ogiek sur leurs terres
ancestrales. Selon la Cour, le lien existant entre leur territoire et leur
capacité de pratiquer librement leur religion suffit a constituer une
atteinte a la liberté de pratiquer leur religion, liberté prévue a I’article 2
et a larticle 8 de la Charte. En outre, en reconnaissant le statut de
population autochtone a la communauté Ogiek,®® la Cour estime, selon
le paragraphe 109 de la décision, que I'expulsion ou la privation d’acces
a leur territoire pour exercer leur droit a leur culture par les autorités
nationales n’était pas justifiée:

S’agissant de la priorité dans le temps, les différents rapports et
mémoires déposés par les parties devant la Cour indiquent que les
Ogiek ont la priorité dans le temps en ce qui concerne I'occupation et
I'utilisation de la forét de Mau.

Ainsi, la Cour enjoint les autorités kényanes a prendre toutes les
mesures nécessaires dans des délais raisonnables pour remédier aux
violations.

83 Pour le détail procédural, voir OD Ndayambaje ‘La contribution de la
reconnaissance des droits des peuples autochtones a la protection de
Penvironnement a la lumiere de l'affaire Endorois c. Kenya’ (2016) 29 Revue
québécoise de droit international 173-190.

84 K Sing’oei Manuel sur la promotion et protection des droits des populations
communautés autochtones a travers le systéme africain des droits de 'Thomme
(2012) 9; O Dismas Ndayambaje ‘La contribution de la reconnaissance des droits
des peuples autochtones a la protection de I'environnement a la lumiere de
laffaire Endorois c¢. Kenya’ (2016) 29 Revue québécoise de droit international
173.

85  Voir JNP Francis, C Beninger & S Beninger ‘Traditional knowledge as a genetic
resource: protections for sustainable development in Africa’ (2014) 2 Revue
africaine de droit de I'environnement 79-100.

86  Commission africaine des droits de 'homme et des peuples c. Kenya (26 mai
2017) Cour af