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1. RESPONSABILITE DE L’ETAT ET RESPONSABILITE INDIVIDUELLE POUR CRIME DE
GENOCIDE: UNE SEPARATION PUREMENT THEORIQUE?

Application de la Convention pour la prévention et la répression du crime de génocide —
arrét du 3 février 2015

Le 3 février 2015 la Cour internationale de Justice (CIJ) a rendu son arrét dans
I'affaire concernant la Convention sur le génocide en rejetant aussi bien la demande
principale de la Croatie que la demande reconventionnelle de la Serbie. Bien qu’elle ait
établi la commission de violations relevant de larticle II, /Z#. a) et b) de la Convention et,
par conséquent, que ’élément matériel du génocide ait été prouvé, la Cour a conclu, par
une trés large majorité, que les parties n’avaient pas prouvé que ces actes avaient été
commis avec l'intention de détruire en tout ou en partie le groupe visé.

La décision était pour quelqu’un tout a fait prévisible (voy. Milanovic) en particulier a
la lumiere de la précédente affaire concernant toujours I’application de la Convention sur le
génocide que la Cour avait tranchée en 2007 (Application de la Convention pour la prévention et la
répression du crime de génocide (Bosnie-Herzégovine ¢. Serbie-et-Monténégro), arrét, CIJ Recuez/ 2007, p.
43). Mais ce n’est pas le fond qui retiendra notre attention (pour une analyse succincte et
efficace des éléments de preuve dont disposait la Cour voy. opinion individuelle du juge
Keith).

La question qui a partagé les membres de la Cour, a n’en juger qu’au dispositif et aux
positions individuelles des juges, concernait plutot la compétence juridictionnelle ratione
temporis de la Cour sur la base de I'article IX de la Convention de 1948. I s’agissait de savoir
si la disposition couvrait également les conduites serbes tenues avant le 27 avril 1992, date a
partir de laquelle la Serbie pouvait étre considérée comme liée par la Convention
(Application de la Convention pour la prévention et la répression du crime de génocide (Croatie c. Serbie),
exceptions préliminaires, arrét, CIJ Recuei/ 2008, par. 117). Manifestement, la question du
consentement a la juridiction de la Cour a divisé ses membres plus que I’établissement de la
commission du génocide. Les hésitations de la Cour sur le statut de la Serbie suite a la
dissolution de la Yougoslavie n’ont certainement pas simplifié sa tache.

La Cour a considéré que l'interprétation de l'article IX de la Convention devait se
faire a la lumiere du droit international général et notamment des régles secondaires
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régissant la succession des Etats en matiere de responsabilité (voy. a cet égard Kohen). Par
conséquent, la Cour était compétente a se prononcer sur éventuelle responsabilité de la
Serbie, par voie de succession, découlant des actes de génocide commis avant le 27 avril
1992 et attribuables a la République fédérale socialiste de Yougoslavie (par. 112-115). Elle a
en outre précisé que le principe évoqué dans Iaffaire de I’Or monétaire ne saurait s’appliquer
«en ce qui concerne un Etat qui a cessé d’exister, comme c’est le cas de la RESY» (par. 116).
La question est bien trop complexe pour I'aborder ici. L’on se contentera de renvoyer aux
opinions dissidentes des juges qui ont surtout mis en évidence: un manque de clarté de la
Cour sur les régles coutumiceres régissant la succession en matiere de responsabilité (voy. les
opinions individuelles des juges Kreca, par. 61, Owada, par. 11, et Skotnikov, par. 4, ainsi
que la déclaration du juge Xue, par. 23) et l'incertitude sur I'application rétroactive de la
Convention que I'interprétation de larticle IX a la lumiere de ces régles entrainerait (voy.
les opinions individuelles du président Tomka, par. 25, et du juge Sebutinde, par. 13-
15, ainsi que la déclaration du juge Xue, par. 22).

Un autre aspect était central pour la solution du différend: le rapport entre
responsabilité de I'Etat et responsabilité pénale individuelle pour crime de génocide. A cet
égard, la décision de la Cour contient des affirmations qui méritent une analyse plus
ponctuelle.

1. La séparation entre régimes de responsabilité

Le différend entre Croatie et Serbie soulevait sans doute la question du rapport entre
responsabilité d’Etat et responsabilité pénale individuelle d’un point de vue théorique. La
Cour était appelée a se prononcer sur la responsabilité¢ de deux Etats pour des faits qui en
partie avaient déja fait I'objet de procédures pénales internationales. Ce qui explique
pourquoi la question du rapport entre régimes de responsabilité avait aussi des implications
concretes: la Cour devait décider jusqu’a quel point elle pouvait prendre en considération
les décisions des tribunaux pénaux internationaux, en particulier celles du Tribunal pénal
international pour I’ex-Yougoslavie (TPIY).

La décision de 2015 prend une position trés nette sur la question de principe: «La
responsabilité de I'Etat et la responsabilité pénale individuelle obéissent a des régimes
juridiques et poursuivent des objectifs différents» (par. 129). La Cour ne pouvait affirmer
plus clairement la séparation entre les deux régimes de responsabilité internationale. Cette
affirmation de principe justifie la conclusion de la Cour selon laquelle «un Etat peut voir sa
responsabilité engagée en vertu de la Convention pour génocide» non seulement pour des
actes «attribuables a ’Etat, commis par une personne ou un groupe de personnes, dont la
responsabilité pénale individuelle a été établie au préalable» mais aussi «sans qu’un individu
ait été reconnu coupable de ce crime ou d’un crime connexe» (par. 128). Par conséquent,
I'absence de condamnations pour génocide de la part du TPIY pour les faits a la base du
différend entre Croatie et Serbie n’empéchait pas la Cour de se prononcer sur les
allégations de génocide avancées par les parties.

Toutefois, les deux régimes de responsabilité étatique et de responsabilité pénale
individuelle se caractérisent pour une certaine superposition, ne fat-ce que pour le fait de
découler de la violation des mémes normes primaires (voy. B.1. Bonafe, The Relationship
between State and Individual Responsibility for International Crimes, Leiden/Boston, 2009). Ce que
la Cour a reconnu lorsqu’elle a admis pouvoir prendre en considération « les décisions des
tribunaux pénaux internationaux, en particulier celles du TPIY, comme elle I’a fait en 2007,
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lorsqu’elle examinera en 'espece les éléments constitutifs du génocide » (par. 129, c’est nous
qui soulignons). Les décisions du TPIY peuvent alors relever afin d’établir la violation de la
norme primaire, c’est-a-dire la commission du génocide par la Serbie (la demande
principale) ou par la Croatie (la demande reconventionnelle). Mais la Cour a précisé qu’une
fois établie la commission du génocide l'attribution a 'Etat devait étre appréciée « sur la
base des regles de droit international général relatives a la responsabilité de I'Etat pour fait
internationalement illicite » (7bid.).

2. L’établissement de la responsabilité étatique

Le rejet des demandes des parties s’explique par le fait que la Cour a conclu que, dans
les deux cas, un génocide n’avait pas été commis nonobstant I’établissement de son
¢élément matériel (actus reus). Les meurtres et les atteintes graves a I'intégrité physique ou
mentale des membres du groupe visé n’avaient pas été commis dans I'intention spécifique
(dolus specialis) requise pour étre qualifiés d’actes de génocide. Une conclusion qui repose
tres largement sur les décisions du TPIY concernant les mémes faits invoqués par les
parties a 'appui de leurs demandes.

Cette méthodologie avait déja été employée par la Cour dans son arrét de 2007 et elle
a produit des effets tout a fait semblables dans les deux décisions : la Cour a admis que des
actes de génocide avaient été commis sexlement lorsque le TPIY avait déja établi que les
conduites pouvaient étre qualifiées de génocide. En ce qui concerne larrét de 2015,
I'impossibilité de qualifier de génocide les conduites serbes et croates correspond a
I'absence de décisions préalables du TPIY ayant conclu a la commission du génocide en
Croatie.

Face a cet «aplatissement» sur la jurisprudence du TPIY, les membres de la Cour ont
adopté des positions différentes. D’aucuns considerent qu’il découle de la difficulté de la
Cour de résoudre des différends dont la complexité concerne I’établissement d’une grande
quantité de faits différents (opinion individuelle du juge Skotnikov, par. 12). Pour d’autres,
la Cour serait au contraire «in a far better position than the ICTY Prosecutor, and indeed
the ICTY itself, to assess whether the totality of the crimes committed amounted to
genocide» (opinion individuelle du juge Sebutinde, par. 21).

Quoi qu’il en soit, cette correspondance systématique dans les établissements de la
Cour et du TPIY pourrait remettre en question la séparation entre les régimes de
responsabilité qui est pourtant clairement affirmée, du moins en principe, alors qu’elle ne
trouverait pas d’application pratique.

Certes, I’établissement de la violation de la méme norme primaire peut entrainer des
conclusions identiques en ce qui concerne la responsabilité de I'Etat et de I'individu. La
séparation des régimes de responsabilité (donc des normes secondaires) n’efface pas la
coincidence des normes primaires violées. Mais I’établissement de la responsabilité étatique
ne doit pas nécessairement correspondre a celui de la responsabilité pénale individuelle.
S’agissant des mémes faits, ces deux établissements pourraient reposer, par exemple, sur
des criteres différents en maticre de preuve ainsi que des regles différentes sur Pattribution
de I'intention génocidaire a un Etat plutot qu’a un individu. Ce sont ces deux aspects qui
vont retenir notre attention.

ISSN 2284-3531 » (2015), pp. 130-136.


http://www.icj-cij.org/docket/files/118/18430.pdf
http://www.icj-cij.org/docket/files/118/18440.pdf

133

3. Le critere d'établissement de la prenve

Il faut admettre que l'arrét de la Cour garde une certaine ambiguité sur le critére
d’établissement de la preuve applicable a la commission du génocide par un Etat. Déja la
décision de 2007 avait été critiquée pour I'incertitude qui découlait de Pemploi de différents
criteres, entre autres du critere particulicrement exigeant de la preuve «beyond any doubt»
typique du droit international pénal (arrét de 2007, par. 422). A cet égard, I'arrét de 2015 se
limite a un renvoi au précédent de 2007 sans fournir de précisions ultérieures. Ce qui ne
veut pas dire que la Cour n’aborde pas la question. L’effort d’employer une terminologie
autant que possible uniforme le montre bien: les éléments nécessaires pour que le génocide
soit établi doivent avoir «pleine force probante» et la Cour doit étre «pleinement
convaincue» que des actes de génocide ont été commis (par. 178). C’est I'application de ce
critere d’établissement de la preuve qui permet a la Cour de conclure que ’élément matériel
du génocide (actus reus) est constitué (par. 401 et 499).

En revanche, lorsque la décision passe a 'examen de Iélément intentionnel du
génocide, la Cour applique le critére suivant: existence du dolus specialis doit étre «la seule
[conclusion] qui puisse raisonnablement se déduire des actes en cause» (par. 148 et 417). §’il
faut admettre que I'arrét évite tout emploi de la terminologie typiquement pénaliste de la
preuve «au-dela de tout doute raisonnable», les conclusions de la Cour reposent néanmoins
sur deux éléments: l'unicité de la déduction possible et le caractere raisonnable de la
déduction. Des éléments qui, suivant I’énonciation de principe, semblent s’appliquer
conjointement. Des conduites serbes constituant ’élément matériel du génocide la Cour se
dit incapable de tirer comme «seule déduction raisonnable» que ces actes ont été commis
avec lintention spécifique requise par la définition de génocide (par. 440). En ce qui
concerne ’ensemble des conduites croates, la conclusion de la Cour est plus succincte: elles
ne peuvent «étre raisonnablement comprise[s] que comme traduisant [une] intention»
génocidaire (par. 510-511).

Reste alors le doute sur le critere d’établissement de la preuve que la Cour aurait
concretement appliqué. Si le critere essentiel est bien I'unicité de la déduction possible, il
faut en conclure que la Cour applique le niveau de preuve typique du droit international
pénal. Une confirmation se retrouve au paragraphe 148 de la décision de 2015 : de critere
appliqué par la chambre de premiere instance du TPIY dans le jugement rendu dans
laffaire Tolimir est en substance identique a celui défini par la Cour dans I'arrét de 2007».
Certaines opinions des juges partagent cette position selon laquelle le méme niveau de
preuve serait requis pour établir la commission d’actes de génocide aussi bien devant les
tribunaux pénaux internationaux que devant la CIJ (voy. opinion individuelle du juge Keith,
par. 3-4, opinion dissidente du juge Cancado Trindade, par. 467).

Sans compter 'ambiguité découlant de 'application de différents niveaux de preuve a
I’établissement de I’élément matériel du génocide («pleine force probante»), d’'une part, et a
Iétablissement de I’élément intentionnel du génocide («seule déduction raisonnable»), la
décision de la Cour est critiquable — comme celle de 2007 — pour avoir appliqué dans le
domaine de la responsabilité étatique un niveau de preuve trés élevé comme celui qui est
requis pour la culpabilité de 'accusé dans un proces pénal. Il est extrémement difficile de
partager la conclusion selon laquelle aux fins de Iétablissement de la responsabilité d’un
Etat, responsabilité qui n’a pas une nature pénale, il faudrait appliquer un niveau de preuve
qui se justifie, en derniére analyse, par le fait de traduire une garantie procédurale spécifique
du droit pénal, le principe de la présomption d’innocence.
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L’explication fournie par la Cour repose sur 'exceptionnelle gravité des allégations
formulées contre un Etat (par. 148). Pour certains juges la question ne se poserait méme
pas: «it is a well-settled principle of law that the graver the offence alleged, the higher the standard of proof
required for said offence to be established in a conrt of lan» (opinion individuelle du juge Bhandari,
par. 2). Déa en 2007, la Cour avait fait référence a Paffaire du Détroit de Corfon de la facon
suivante: «The Court has long recognized that claims against a State involving charges of exceptional
gravity must be proved by evidence that is fully conclusive (ct. Corfu Channel (United Kingdom v.
Albania), Judgment, 1.C.J. Reports 1949, p. 17)» (arrét de 2007, par. 209). Il faut toutefois
rappeler que laffirmation de la Cour dans la décision de 1949 n’avait pas une portée
générale: le passage concernait des propos attribués par un témoin a des tiers, des
allégations qui n’avaient pas regu confirmation personnelle et directe et qui, par
conséquent, étaient dépourvues de «force probante suffisante» (arrét de 1949, p. 17). En ce
qui concerne I'exceptionnelle gravité des accusations a I’encontre de la Yougoslavie (qui
aurait été responsable du mouillage des mines dans le détroit de Corfou), la Cour avait
seulement ajouté que ces allégations exigeaient «un degré de certitude qui n’est pas atteint
ici» (zbidem). En voulant généraliser Iaffirmation de la Cour, tout ce que 'on peut déduire
du précédent de 1949 est 'existence d’un niveau de preuve «suffisante» («conclusive» dans
la traduction anglaise). La nécessité que, dans le cas d’allégations particulicrement graves,
les éléments de preuve possedent une «pleine» force probante («fully conclusive» dans la
traduction anglaise du par. 178) ne découlerait que de la décision de 2007.

Si Parrét dans Paffaire du Détroit de Corfon n’imposait pas un niveau de preuve aussi
élevé, la Cour aurait pu prendre en considération la jurisprudence d’autres tribunaux
internationaux. Il est impossible de savoir pourquoi la Cour n’a pas procédé de la sorte.
L’on peut seulement remarquer que la jurisprudence internationale a adopté des approches
différentes : certaines décisions ont requis un niveau plus exigeant pour la preuve de faits
illicites particulicrement graves (voy. par exemple Cour interaméricaine des droits de
I'homme, Velisquez Rodrignez ¢. Honduras, arrét du 29 juillet 1988, par. 129) alors que
d’autres ont clairement affirmé que la nature du fait illicite ne justifiait aucune modification
du niveau de preuve (voy. opinion individuelle du juge Gaja, par. 4).

Sans plus d’explications, la Cour a aussi précisé que le méme critere d’établissement
de la preuve s’applique a lattribution a IEtat des actes constituant génocide (par. 178). A
supposer méme, avec une partie de la doctrine, que ce niveau de preuve («a seule
déduction raisonnable») s’appliquerait a I’établissement de la violation des normes
primaires, il est bien plus difficile d’accepter que ce niveau de preuve concerne aussi
I'application des normes secondaires (voy. Milanovic, «State Responsibility for Genocider,
European Journal of International Law, 2006, p. 597). L’on notera, en passant, que la Cour a
reconnu, certes dans un contexte différent, que les regles en matiere d’attribution peuvent
étre classées parmi les normes secondaires (par. 104). A cet égard, on a de la peine a
comprendre quelles sont les implications concretes de P'affirmation de la Cour et comment
par exemple un critere d’attribution tel que le controle effectif pourrait étre établi de
maniere différente en fonction de la gravité du fait illicite. Si tel était le cas, le niveau plus
élevé de preuve finirait par modifier le contenu de la norme secondaire en matiere
d’attribution et attribution d’une conduite a ’Etat finirait a son tour par dépendre de la
nature du fait illicite.
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4. Limputation a I'Etat du dolus specialis

Le deuxieme aspect problématique de la décision dans laffaire Croatie ¢. Serbie
concerne le critere permettant a la Cour d’établir I'intention génocidaire d’'un Etat. La
question est bien connue. S’agit-il de lintention des individus dont la conduite est
attribuable a I'Etat, en particulier de ses dirigeants politiques et militaires ? Ou bien faut-il
établir I'intention de 'Etat dans son ensemble » A défaut d’un établissement préalable de
I'intention génocidaire des organes de 'Etat, une preuve indirecte de cette intention est-elle
possible ? En particulier, lorsque la politique de I’Etat n’exprime pas explicitement
I'intention de commettre un génocide, l'intention spécifique peut-elle étre inférée de la
conduite de 'Etat dans son ensemble ? A cet égard, Croatie et Serbie avaient adopté des
positions divergentes a cause principalement de I'absence de condamnations préalables
pour crime de génocide de leurs organes et de I'impossibilité de prouver un plan étatique
exprimant une claire intention génocidaire. Restait pour les parties la possibilité de fournir
une preuve indirecte du dolus specialis pouvant se déduire de I'ensemble des conduites
constituant ’élément matériel du génocide.

En 2007, la Cour n’avait pas exclu la possibilité de prouver I'intention génocidaire de
maniere indirecte (arrét de 2007, par. 242 et 373), mais elle avait finalement conclu qu’a la
seule exception des faits de Srebrenica lintention requise par la définition du génocide
n’avait pas été prouvée en se basant exclusivement sur la jurisprudence du TPIY (arrét de
2007, par. 277 et 373-376). Ceest la partie dédiée a la «manifestation du dolus specialis» de
larrét de 2015 qui aurait pu fournir des clarifications sur les criteres d’attribution de
I'intention génocidaire a un Etat (par. 143-145). La Cour s’y soucie plutdt du niveau de
preuve requis pour lintention spécifique et elle conclut que cette intention doit étre établie
ayant recours au meme critére adopté par les tribunaux pénaux internationaux (par. 148).

De la décision dans son ensemble, 'on peut tout de méme déduire que la Cour a
admis la preuve indirecte de lintention génocidaire de I’Etat. Cette intention peut étre
inférée d’une «igne de conduite» de I’Etat («pattern of conducty, par. 148), «c’est-a-dire un
ensemble cohérent d’actions exécutées dans une certaine période de temps» (par. 510), et a
cette fin les criteres les plus importants pour la Cour « sont ceux qui ont trait a Pampleur et
au caractere systématique des attaques» contre le groupe visé (par. 413 et 512). Par
conséquence, I’établissement de la responsabilité étatique pour génocide se confirme, en
principe, indépendant de celui de la responsabilité pénale individuelle pour les mémes faits.
La Cour peut trés bien conclure qu'un Etat a commis un génocide alors que I'intention
génocidaire n’est attribuable, faute de condamnations préalables, a aucun de ses organes. A
I'inverse, 'impossibilité de déterminer I'intention génocidaire de 'Etat dans son ensemble
n’exclut pas que certains des ses organes auraient agi avec I'intention requise par Particle 11
de la convention sur le génocide (voy. Rapport de la Commission international d’enquéte
sur le Darfour, 25 janvier 2005, par. 520-521).

Or, des principes énoncés par la Cour il faudrait aussi déduire que I'absence de
condamnations pénales n’est pas suffisante pour exclure que l'intention génocidaire puisse
étre attribuée a certains organes de I'Etat et, partant, que I’Etat soit responsable de
génocide. L’arrét de 2015 reste ambigu a cet égard.

Si la partie dédiée a la « manifestation du dolus specialis » s’occupe du «processus par
lequel une telle intention peut ¢tre inférée de comportements individuels des auteurs des actes
envisagés a larticle II de la Convention» (par. 145, c’est nous qui soulignons), les
affirmations contenues dans la partie concernant I’établissement de ’élément intentionnel
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du génocide par rapport aux conduites serbes contredisent cette affirmation de principe. La
Cour semble exclure que 'Etat soit responsable dans le cas de conduites isolées : «Méme a
considérer les agissements d’Arkan comme imputables a la Serbie, ce discours semble
n’étre qu'un fait isolé au cours du tres long siege de Vukovar, pendant lequel [...] les
assaillants ont perpétré des actes excessivement violents, et au cours duquel de graves
souffrances ont été causées a la population civile, comme la Serbie I’a reconnu, du moins
dans une certaine mesure. Il est difficile de déduire quoi que ce soit d’un fait isolé» (par.
438). Sans oublier toute la difficulté de prouver que des actes de génocide ont été commis
par un individu isolé ou un groupe restreint de personnes, cette situation reste envisageable
sur la base de la définition de génocide (voy. TPIY, Procurenr c. Jelisic, IT-95-10-T, jugement,
14 décembre 1999, par. 100-101). Si un groupe restreint de personnes dont la conduite est
attribuable a I’Etat se rend responsable d’actes de génocide, 'on ne voit pas comment ’Etat
pourrait ne pas ¢tre également responsable. Les régles du régime général de responsabilité
étatique ne fournissent aucune base pour exclure 'attribution de ces conduites a I'Etat. Que
la preuve indirecte de I'intention génocidaire s’avere la plupart du temps nécessaire dans le
cas de violations d’une grande ampleur et perpétrées par une pluralité d’organes étatiques
ne signifie pas que ’Etat ne soit pas responsable pour les violations isolées commises par
certains de ses organes. Si la décision de 2015 n’avait pas I'intention d’exclure attribution a
I'Etat des violations isolées, la Cour aurait pu au moins préciser pour quelles raisons le
groupe militaire sous le commandement d’Arkan n’avait pas agi avec une intention
génocidaire.

La facon dont la Cour a concrétement établi 'existence, ou plutot la non-existence,
de lintention génocidaire peut aussi susciter de la perplexité. En ce qui concerne les
conduites croates, la jurisprudence du TPIY a sans doute joué un réle important puisqu’elle
a «conforté» la conclusion de la Cour (par. 500), mais Iinexistence d’une intention
spécifique a été déduite aussi de 'examen du contexte général, notamment du fait que
I’élément matériel du génocide n’avait pas été commis «a une échelle telle quils ne
pourraient que démontrer 'existence d’une intention génocidaire» (par. 512).

Par contre, en ce qui concerne les conduites serbes, a 'exclusion des faits isolés (par.
438) et du nombre « peu élevé » de victimes (par. 437), les conclusions de la Cour se basent
sur la jurisprudence du TPIY. Dans les affaires pertinentes aucun des accusés n’avait été
inculpé de génocide et le tribunal n’était donc pas appelé a s’assurer de Pexistence d’une
intention génocidaire. Ses décisions arrivaient simplement a la conclusion que les conduites
serbes avaient comme finalité le déplacement forcé de la population croate. C’est ainsi que
la Cour a conclut qu’a partir des décisions du TPIY Pexistence d’une intention spécifique
n’était pas la seule déduction raisonnable (par. 424-430 et par. 435-436). Mais la Cour aurait
pu se demander si de ces conduites serbes, finalisées certainement au déplacement forcé de
la population croate, il n’était pas aussi possible et raisonnable de déduire une intention
génocidaire. Vraisemblablement, dans la plupart des cas, la Cour ne dispose pas de
décisions de tribunaux internationaux ayant déja établi une responsabilité pénale
individuelle pour les conduites qu’elle est censée attribuer a un Etat. Que l'on pense
simplement au cas ou il n’y aurait aucun tribunal pénal international compétent.

BEATRICE 1. BONAFE
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2. IL VALORE DEGLI ATTI DISCREZIONALI DEL PROCURATORE DELL’ICTY
NELL’ACCERTAMENTO DELLA RESPONSABILITA STATALE PER GENOCIDIO

Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of

Genocide (Croatia v. Serbia) — Judgment of 3 February 2015

Con la sentenza del 3 febbraio 2015 la Corte ha rigettato le accuse di genocidio
avanzate della Croazia e dalla Serbia perché le parti non avevano sufficientemente provato
che le rispettive condotte fossero state commesse con l'intento specifico necessario per
poterle qualificare come genocidio. Tale conclusione ¢ stata raggiunta attraverso un
percorso argomentativo che aveva gia caratterizzato la precedente pronuncia del 26
febbraio 2007 nel caso Bosnia ¢. Serbia. Per quanto riguarda, in particolare, il valore da
accordare ad atti discrezionali del procuratore del Tribunale penale internazionale per 'ex-
Tugoslavia (ICTY) la Corte aveva affermato che: «as a general proposition the inclusion of charges
in an indictment cannot be given weight. What may however be significant is the decision of the Prosecutor,
either initially or in an amendment to an indictment, not to include or to exclude a charge of genocide»
(L.CJ. Reports 2007, p. 132, par. 217). Pur non attribuendo loro un valore probatorio
decisivo, la Corte ha dunque preso in considerazione nelle sue conclusioni il fatto che
nessun procuratore del’ICTY avesse mai incriminato alcun serbo di genocidio contro la
popolazione croata in relazione ai fatti sui quali la Croazia fondava le proprie pretese
davanti alla Corte (sentenza del 3 febbraio 2015, par. 440),

Il conferimento di un certo peso in sede processuale ad atti del procuratore che
riposano sull’esercizio di un potere discrezionale e che pertanto possono essere adottati per
una varieta di motivi aveva gia prestato il fianco ad alcune critiche all’epoca della sentenza
del 2007 (si veda D. GROOME, Adjudicating Genocide: Is the International Court of Justice Capable
of Judging State Criminal Responsibility?, in Fordh. Int. Law Jour., 2007, pp. 957-962) e rimane
problematico anche alla luce della recente decisione della Corte. Ci si puo innanzitutto
chiedere se sia opportuno dedurre la responsabilita internazionale di uno Stato per
genocidio dalla scelta discrezionale del procuratore di un tribunale penale internazionale di
incriminare alcune persone, la cui condotta sia imputabile allo Stato, per crimine di
genocidio. Resta incerta poi la misura dell’incisivita che tale discrezione debba avere
complessivamente sul sistema di prova. Alcuni dubbi possono essere infine sollevati anche
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sull’applicabilita al caso croato-serbo della metodologia adottata dalla Corte nel 2007 e
sull’attribuzione di un valore significativo al solo momento negativo della discrezionalita,
ovvero alla sola decisione di escludere un’imputazione per genocidio. Ma prima di
esaminare la pronuncia della Corte alla luce di queste criticita occorre brevemente ricordare
la portata particolarmente ampia dei poteri discrezionali che esercita il procuratore
del’ICTY.

1. La discrezionalita del procuratore nel sistema dell ICTY

L’art. 16, par. 1, dello Statuto ICTY attribuisce al procuratore il compito principale di
condurre indagini e perseguire i responsabili di crimini rientranti nella competenza del
Tribunale commessi all'interno del territorio della ex-lugoslavia a partire dal 1 gennaio
1991. Nell’adempiere tale funzione, il procuratore gode di indipendenza nei confronti di
altri organi del Tribunale, nonché da governi o altre entita (art. 16, par. 2) ed ¢ investito del
potere di avviare ex officio e quindi motu proprio le indagini, decidendo sulla base delle
informazioni ottenute o ricevute se vi siano basi sufficienti per procedere (art. 18, par. 1).
Per quanto riguarda dunque Paspetto della nofitia criminis, il procuratore del’ ICTY possiede
molta liberta diversamente da quanto ¢ ad esempio previsto dallo Statuto di Roma che
permette alla Corte penale internazionale di esercitare un controllo ben piu puntuale
sull’operato del suo procuratore (si vedano l'art. 13 sul meccanismo multiplo di attivazione
delle indagini e l'art.15 riguardante il controllo della Camera preliminare sulla richiesta di
autorizzazione alle indagini). Stabilita esistenza prima facie di un caso, il procuratore prepara
'atto d’accusa, determinando le imputazioni in esso contenute (art. 18, par. 4).

In assenza di norme specifiche, la dottrina desume da queste disposizioni la natura
discrezionale del potere del procuratore di formulare l'atto d’accusa (si vedano G. J.
KNOOPS, Challenging the Legitimacy of Initiating Contemporary International Criminal Proceedings:
Rethinking Prosecutorial Discretionary Powers from a 1egal, Ethical and Political Perspective, in Crim.
Law Forum, 2004, pp. 365-390; D. D. NTANDA NSEREKO, Prosecutorial Discretion Before
National Courts and International Tribunals, in Jour. Crim. Just., 2005, p. 124-144; L. COTE,
Reflections on the Execise of Prosecutorial Discretion in International Criminal Law, in Jour. Crim. Just.,
2005, pp. 162-1806). Tale discrezionalita ¢ confermata da una giurisprudenza costante: «It is
beyond question that the Prosecutor has a broad discretion in relation to the initiation of
investigations and in the preparation of indictments» (Prosecutor v. Delalic et al., Appeals
Chamber, sentenza del 20 febbraio 2001, par. 602).

La ratio di tale potere discrezionale puo essere rinvenuta nello stesso contesto di
conflitto armato in cui storicamente i tribunali penali internazionali sono chiamati ad agire
e nel numero potenzialmente vastissimo di fatti che possono portare a incriminazioni
davanti ad essi. Né si puo escludere una considerazione ancora piu pragmatica di efficienza
del tribunale in un regime di risorse economiche e umane limitate, come confermato dalla
stessa Camera d’appello: «/i/n the present context, indeed in many crinzinal justice systems, the entity
responsible for prosecutions has finite financial and human resources and cannot realistically be expected to
prosecute every offender which may fall within the strict terms of its jurisdiction» (ibidem). La discrezione
del procuratore si traduce pertanto nei poteri di avvio delle indagini e di preparazione
dell’atto d’accusa, incidendo sulla scelta dei casi da seguire, sulla selezione degli individui da
accusare e delle relative incriminazioni. Queste scelte sono effettuate in base alla particolare
strategia adottata dall’Ufficio del procuratore.
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II controllo dei giudici in questo campo discrezionale ¢ limitato a casi eccezionali. 11
Regolamento di procedura e prova, adottato dai giudici dell’ICTY, disciplina due
meccanismi di revisione dell’atto d’accusa. La regola 47 prevede che le imputazioni e le
prove contenute negli atti d’accusa debbano essere esaminati da un giudice che accerti la
conformita con il requisito di incriminazione prima facie. A seguito dell’emendamento
adottato nell’aprile del 2004, la regola 27 prevede poi un ulteriore esame dell’atto d’accusa
da parte del giudice per verificare che il procuratore si concentri effettivamente sui st
sentor leader, in linea con la completion strategy richiesta dalla risoluzione 1534 (2004) del
Consiglio di sicurezza. Ad ogni modo, il procuratore deve agire nei limiti imposti dallo
Statuto e nel pieno rispetto del diritto a un equo e giusto processo dell’accusato: «/#/he
discretion of the Prosecutor at all times is circumscribed in a more general way by the nature of her position
as an official vested with specific duties imposed by the Statute of the tribunal. The Prosecutor is commritted
to discharge those duties with full respect of the law. In this regard, the Secretary-General’s Report stressed
that the Tribunal, which encompasses all of its organs, including the Office of the Prosecutor, must abide by
the recognized principle of human rights» (Prosecutor v. Delalic et al., par. 604).

L’aspetto piu problematico riguarda I'indeterminatezza dei criteri di controllo di tali
poteri discrezionali del procuratore. Significative, in tal senso, sono le parole utilizzate
davanti alla Commissione preparatoria dello Statuto di Roma dall’ex Capo procuratore
del’ICTY Louise Arbour, «#he discretion to prosecute is considerably larger, and the criteria upon which
such prosecutorial discretion is to be exercised are ill-defined and complex.» In pratica, il procuratore tiene
conto di vari requisiti quali la gravita e limportanza del crimine all'interno del conflitto, il ruolo
dell'accusato nella commissione del crimine o nel contesto generale, la qualita e quantita delle prove a
disposizione, le risorse economiche e umane per condurre le investigazioni e consentire un processo equo e
ginsto, e cosi via. Lo stesso procuratore ha avuto modo di precisare che «[in exercising this discretion, the
Prosecutor may have regard to a wide range of legitimate criteria, including the gravity of the crimes in
question, the strength of the evidence, the effective allocation of resources within the Office of the Prosecutor,
the relationship of the case to the overall prosecution strategy, and other similar considerations» (Prosecutor
v. Delalic et al., Respondent’s Brief of the Prosecution, 17 settembre 1999, par. 15.5) Ma il
procuratore puo essere spinto a esercitare la propria discrezione anche per motivi
puramente politici. Cio che viene inteso concettualmente come margine di discrezione ¢
dunque la risultante soggettiva della visione d’insieme di piu variabili operata dal
procuratore «who must calibrate legal and policy considerations in making her choices on how to utilize
limited resonrces» (Prosecutor v. Jelisic, Partial dissenting opinion Judge Wald, 5 luglio 2001,
par.5). Si deve rilevare infine come questo potere discrezionale del procuratore non
stabilisca alcuna necessaria correlazione tra la scelta di escludere da un atto d’accusa
I'incriminazione per genocidio e Peffettiva commissione di tali atti da parte dell’accusato.

2. 11 valore da accordare agli atti discrezionali del procuratore nell accertamento della responsabilita statale

Entrambe le parti della presente controversia hanno nel complesso condiviso la
scelta della Corte di seguire la metodologia gia adottata nel caso Boswia ¢ Serbia
nell’attribuire un certo peso probatorio ad alcuni atti e documenti provenienti dal’'ICTY e
non ad altri (sentenza del 3 febbraio 2015, par. 182). Tuttavia le loro posizioni divergevano
in relazione al valore da riconoscere alla decisione del procuratore di non includere
un’incriminazione per genocidio all'interno di un determinato atto d’accusa (zbidem, par.
183). Favorevole all’attribuirne un qualche valore era la Serbia che aveva fatto propria
I'argomentazione della Corte nel 2007 (st veda il Counter-memorial, par. 944). La Croazia
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negava invece qualsiasi rilevanza della decisione del procuratore di escludere
un’incriminazione per genocidio poiché nessun sindacato giurisdizionale poteva essere
svolto nei confronti dell’esercizio di un simile potere discrezionale, che oltretutto non
richiede alcuna motivazione. Inoltre il ricorrente metteva anche in luce come il procuratore
del’ICTY potesse essere mosso all'inazione dalla mancanza di risorse economiche e umane
per organizzare I'impianto accusatorio di un crimine difficile da dimostrare come il
genocidio, ovvero da motivazioni che niente avevano a che fare con il fatto che un
genocidio fosse stato effettivamente commesso in Croazia.

La Corte ha seguito le ragioni della Serbia riaffermando la posizione gia assunta nel
2007: essa ha deciso di prendere in considerazione I'esercizio di discrezionalita negativa del
procuratore, ovvero il fatto che non avesse mai incriminato «any individual on account of
genocide against the Croat population in the context of the armed conflict which took place in the territory of
Croatia in the period 1991-1995» (sentenza del 3 febbraio 2015, par. 440) mentre ha negato
qualsiasi valore probatorio all’esercizio positivo di tale potere discrezionale: «/z/he Conrt did
not intend to turn the absence of charges into decisive proof that there had not been genocide, but took the
view that this factor may be of significance and would be taken into consideration» (ibidem, par. 187).
Anche nel precedente caso Boswia c¢. Serbia la discrezionalita negativa del procuratore aveva
assunto una considerevole rilevanza dal momento che le pretese avanzate dalla Bosnia sono
state ritenute «uot consistent with the findings of the ICTY relating to genocide or with the actions of the
Prosecutor, including decisions not to charge genocide offences in possibly relevant indictments» (I.C.]J.
Reports 2007, p. 197, par. 374). Ad ogni modo né la sentenza del 2007, né quella del 2015
hanno precisato in che misura il primo tipo di decisione possa incidere sulla decisione
finale della Corte facendo permanere l'incertezza sul preciso valore probatorio di tali
omissioni.

Un primo aspetto problematico ¢ quello di aver attribuito un peso alla sola scelta del
procuratore di escludere un’incriminazione per genocidio nell’atto d’accusa. Una
distinzione tra decisione di includere e decisione di escludere un’accusa di genocidio
conduce a un diverso rilievo probatorio per quelli che possono essere visti sul piano logico
come due aspetti del medesimo potere discrezionale del procuratore. Al contrario, si
potrebbe anche ritenere che una decisione di includere un’incriminazione per genocidio
possa essere piu rilevante dal momento che implica la presenza di prove, seppure non
necessariamente sufficienti, che dimostrerebbero la commissione di atti di genocidio. Ad
ogni modo, la Corte avrebbe potuto approfondire meglio quanto lasciato in sospeso nel
2007, introducendo quantomeno una ratio che giustificasse la necessita di tale distinzione (si
v. opinione separata del giudice Bhandari, par. 52).

In secondo luogo, questa scelta avrebbe spinto la Corte in un’antinomia logica. La
Corte ha infatti precisato che «the indictment in the case of the highest ranking defendant of all, former
President Milosevic, did include charges of genocide in relation to the conflict in Bosnia and Hergegovina,
whereas no such charges were brought in the part of the indictment concerned with the hostilities in Croatia»
(pat. 187). Ma cosi facendo, i giudici paradossalmente hanno preso in considerazione
I'esclusione di un’accusa per genocidio relativa al conflitto croato in relazione all'inclusione
avvenuta per la situazione bosniaca, dando importanza per contrasto anche al momento
positivo della discrezione. Cio dimostrerebbe che 1 due momenti della discrezionalita sono
intrinsecamente legati. Secondo il giudice Bhandari, «#hese are two sides of the same coin» (ibidem,
par. 52).

Merita infine ricordare che attraverso I'atto di accusa il procuratore esercita non solo
un potere discrezionale ma traduce anche una strategia essenzialmente atta a dimostrare la
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responsabilita penale di un individuo e non di uno Stato. Nulla esclude che I’esercizio di
tale discrezione porti anche a non prendere in considerazione situazioni che sarebbero
invece rilevanti ai fini dell’accertamento della responsabilita statale. Non si puo che
auspicare una maggiore cautela della Corte nel prendere in considerazione le decisioni del
procuratore del’ICTY di incriminare o meno un sospettato per determinati crimini
internazionali (si v. opinione separata del giudice Sebutinde, par. 21).

GERARDO FORTUNA
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