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INTRODUCTION

Cette recherctevise & analyser la question de la recomposition’Etat dans un domaine
marqué par la souveraineté puisqu’il s’agit deabération des politiques pénales. Elle s’appuie
sur I'hypothése selon laquelle on assisterait a nemeise en causa priori de plus en plus
importante du monopole de I'échelon central danddanition des politiques pénales. Cette
remise en cause s’inscrit dans deux mouvement$ sionotradictoires, du moins susceptibles
d’obéir a des logiques différentes : tallabord un mouvement de territorialisation de ces
politiques qui se caractérise a la fois par un atleru du parquet et surtout par 'inscription de

I'action de celui-ci dans des dispositifs « temisbisés de concertation ».

Ce mouvement de territorialisation des politiqueéngles est trés étroitement lié au
développement de politiques de sécurité qui siafidepuis le début des années quatre-vingt et
il peut notamment se vérifier a travers I'évoluti@tente des politiques pénales de lutte contre
l'usage et le trafic des stupéfiants ; ensuite mouvement d’européanisationdes politiques
pénales, qui trouve sa traduction dans le renfoec¢me la coopération policiére et judiciaire et
qui est nettement affirmé par la mise en ceuvrerditéld’Amsterdam. Cette évolution revét des
enjeux particulierement significatifs dans le chawug la lutte contre le terrorisme et les

evénements du 11 septembre 2001 participent &l@etion du processus en cours.

1 Le rapport final de la recherche a été écritJaaqueline Domenach, Professeur a I'UniversitéXaNanterre
et Jean-Charles Froment, Professeur a I'UniveRiére Mendés France, Grenoble Il, avec la collaam de
Constance Chevallier-Govers, Maitre de conféreacégniversité P. Mendés-France de Grenoble. Ossiau
participé a la réalisation de I'enquéte IsabelleTBtchio, Isabelle Dodet-Cauphy et Xavier Larugistérois
doctorants en Droit public au sein du CERDAP.



CHAPITRE | - TERRITORIALISATION DE L'ACTION JUDICIA IRE
ET RECOMPOSITION DU ROLE DE LA CHANCELLERIE

Le mouvement de territorialisation des politiquésales et de I'action judiciaire ne peut pas
étre dissocié de celui de territorialisation deftipoes de sécurité qui s'est développé a partir
du début des années quatre-vingt (A). Cette teialisation, si elle concerne moins le secteur
du terrorisme, est particulierement observable extiéme de diversification des réponses
judiciaires a la toxicomanie. Elle doit étre prise compte dans l'analyse du processus
d'européanisation de la Justice au sens ou ellstiten un facteur a la fois connexe et

supplémentaire de réorganisation des services dustéie de la Justice. On pourrait

I'exprimer dans les termes de 'un de nos intetéags :

"Vous posez la question dans votre problématiqueladélilution de I'Etat ou de sa
recomposition. J'aurais tendance a dire dilutietrecomposition de I'Etat. Je pense qu'ily a
une redéfinition des modes d'intervention de |'Btats le cadre de la délocalisation. C'est un
exemple d'application du principe de subsidiaritéEtat doit choisir entre s'adapter ou
s'affaiblir. Sur le plan interne, il a réussi a dapter avec les maisons de justice. L'Etat arrive
a se recomposer par rapport a l'idée d'une justleeproximité. Cela constitue une mutation
de I'Etat, mais je ne suis pas persuadé que cefleegponde aux attentes des citoyens.
Lorsque I'Etat opte pour un réglement alternatis a@enflits, il raisonne en fait en termes de
gestion des contentieux, car il y a trop d'affaieesraiter. C'est le but de la délocalisation
(...). Sur le plan de I'Union Européenne, I'Etat daitléfinir son réle pour s'adapter a la
réalité, comme sur le plan interne. Il existe dafex déstabilisants et destructurants pour
I'Etat (terrorisme, trafics...) face auxquels les tRtauropéens doivent s'organiser pour
survivre. L'idée est que cela vaut la peine de wgugr nos forces, quitte a perdre quelque
chose au passage, au moins cette perte sera licgteelle sera controlégChef de Bureau,

Ministere de la Justice).

La territorialisation renforce la recomposition e du ministére de la Justice impliquée par
I'européanisation en l'obligeant a s'inscrire des @n plus dans une logique de coordination
et/ou d'interconnexion verticale - entre les niveawpra-étatique et infra-étatique - et
horizontale - en structurant des mécanismes didation entre les parquets et les politiques
pénales locales qui découlent de leur autonomis@Bn



A/ LA TERRITORIALISATION DE L'ACTION JUDICIAIRE.

Le phénomene est désormais bien connu. On insidéece fait moins sur sa nature que sur
les causes de cette évolution et sa matérialisdaos les domaines étudiés. Ainsi, apres avoir
analysé la territorialisation de [I'action judiceircomme un prolongement de la

territorialisation des politiques de sécurité (hpus verrons plus spécifiguement ses

manifestations dans le domaine de la lutte cohtsadie et le trafic des stupéfiants (2).
1. Une territorialisation d'abord engagée en magiéle sécurité

Depuis le milieu des années soixante-dix, et notanime Rapport Peyrefite un
changement s’est progressivement fait jour autoairl'édmergence, dans le vocabulaire
politique et juridique, d'une notion de sécurit& aantours nouveaux. La sécurité, telle qu'on
I'entend désormais est une réponse au sentimasédiirité qui repose en partie sur la montée
de la délinquance. En cela, elle se distingue piadment de la notion d'ordre public - et plus
encore de celle de sécurité publique qui est les @éments constitutifs de ce dernier, au
sens de l'art. L. 2212-2 du Code général des ¢tnlies territoriales -, qui rend compte de
l'organisation et de l'action traditionnelles dgtdt face aux menaces de désordre social. La
sécurité donne naissance a une nouvelle méthoedottgitraitement des problémes d'ordre,
elle fonde la possibilité d’'une “ offre publique décurité ”. Au monopole de la puissance
publigue dans ce secteur d'activité, elle opposetassaire prise en compte des demandes de
la société civile. Il en découle la mise en plaee mbuveaux dispositifs, sociétaux,
globalisants, transversaux et plus périphériqguesagntraux. Autour de la dynamique de la
sécurité, un vaste mouvement de transformatioeresburs : une de ses caracteéristiques est
de fournir aux collectivités territoriales I'ocaasid'investir un champ que I'Etat leur reconnait

et leur conteste dans le méme temps.

En effet, arrivée au pouvoir en 1981, la gaucheiped’abord des positions anti-sécuritaires.
Mais tres vite, elle découvre les réalités de leuste. En effet, dés octobre 1981, Gaston
Defferre change de point de vue a la suite de @lusiagressions ou assassinats de policiers
et, surtout, d'une reprise des activités terrosistee ministre de I'Intérieur préche alors la

fermeté et le 17 aolt 1982, est créé un secréthEtdt a la Sécurité publiqgue. Mais la gauche



fait d'autres découvertes. Séduite par l'idéolsgmuritaire, elle admet aussi que l'insécurité a
des bases sociologiques. Entre ces deux réalités, ¢ontradiction. Le rapport Bonnemaison
tranchera contre l'idéologie sécuritaire et poue wonception de la sécurité liée a la
solidarité. La Commission des maires sur la séeest installée par le Premier ministre le 28
mai 1982. Dans la lettre de mission qui fixe segdalfs, il est précisé que sa "démarche
devait se faire en liaison étroite avec les caléés territoriales, ne prendre a aucun moment
une orientation anti-jeune et privilégier la prévem, le gouvernement entendant, en effet,

mener de prés la voie éducative et la voie répressi

Deux constats principaux sont effectués par leaapgpe la Commission présidée par Gilbert
Bonnemaison :

- D'une part, le rapport s'appuie sur le constatedaggravation du sentiment d'insécurité. Il
relie ensuite ce phénomene a l'accroissement denfdnalité. Mais le rapport souligne
parallelement que la répression est chere et die gans efficacité. Il faut donc s'orienter
vers une nouvelle voie, a savoir la prévention. Degtte perspective, il ne s'agit plus de
mettre un terme aux phénomenes de délinquance, deaigromouvoir une nouvelle
solidarité sociale en associant I'ensemble desiactgii interviennent dans le champ de la
securité.

- Dr'autre part, il apparait pour la Commission quiasécurité est de la responsabilité de
'Etat, les communes doivent collaborer dans le aloen de la prévention de la
délinquance. Dans ce cadre, les maires doiventnassuine fonction essentielle de

coordination des interventions de I'ensemble desies qui agissent dans ce champ.
La problématique de la sécurité autour de lagusdlestructure ce rapport s'oppose donc a

I'idéologie sécuritaire. Intervenant a un momenteodébat sur la sécurité perd en partie son

caractére passionnel et partisan, elle se défimitipalement par trois éléments :

* Elle fonde d’abord la recherche d'un équilibrérema prévention et la répression.

2 Peyrefitte A.Réponses a la violencBresses Pocket, 2 vol., 1977.



* Elle fait ensuite du partenariat un principe dasé de l'action dans le domaine de la
sécurité. De ce point de vue, elle comporte aussi dimension philosophique. Contre
l'individualisme, elle a le projet de produire de dolidarité en impulsant un traitement
concerté de la délinquance. Désormais, peuvent leojour de véritables politiques de
sécurité qui ne reposent pas seulement sur unenvsgicuritaire de la réalité délictuelle. La
combinaison d'une approche économique, socialeéral@, ainsi que la recherche d'un
équilibre toujours plus fort entre prévention giression sont placées au cceur de la définition
de politigues ambitieuses qui entendent appréhereeiquestions dans I'ensemble de leurs
dimensions. Une nouvelle dynamique est donc engdgesécurité ne peut plus désormais
étre appréhendée uniquement en termes d'actedis dispositifs répressifs. D'une part, la
reconnaissance de la pluralité des intervenante ddamp d'activité sociale est posée. Ainsi,
aux cotes de la justice et de la police, élus, &mwers sociaux, représentants de I'Education
nationale, associations de nature diverse.... désbrmais conviés a une réflexion et une
action communes dans le domaine de la sécuritétrB'part, les réponses institutionnelles a
la délinquance elles-mémes ne peuvent plus sereéduides augmentations d'effectifs
policiers et a un recours accru a la répressionleSedes réponses globales, prenant en
considération I'ensemble des éléments de la vielspgaraissent devoir désormais étre

légitimes.

* Elle fait, enfin, du territoire un élément strucant de la réflexion et de la définition des
politiques de prévention de la délinquance. C'eatrguoi, cette nouvelle approche de la
sécurité ne peut pas étre dissociée du mouvemertdmposition territoriale qui s'engage en
1982. Si elle ne reléve pas juridiqguement d'unéjlog de décentralisation, elle se nourrit en
revanche d'une volonté parallele de promotion dialloParalléelement, en impulsant une
appropriation du champ de la prévention de la déakmce par les élus communaux, la
Commission recherche une politisation de la préwantElle entend par la que les élus
doivent jouer un réle de coordination territoriateassumer de nouvelles responsabilités dans
un champ qui jusqu'alors semblait entierement ezlde I'Etat. La voie est donc ouverte pour

une territorialisation des politiques de sécurité.

Cette réorientation des politiques de sécuritécaline essentiellement dans la création d’'une
nouvelle structure locale, le C.C.P.D. Mais a tades années quatre-vingt, les limites de ce
dispositif commencent a apparaitre ; des limitesfionées par les diagnostics locaux de

sécurité qui seront réalisés au début des annédiequngt dix.



La Commission propose la création de différentesctires d’élaboration et de suivi des
politiques de prévention de la délinquance. D’abealle du Conseil national de prévention
de la délinquance (C.N.P.D), administration de mis®u sont représentés, aux cotés d'élus
locaux et de membres du secteur associatif, lexipaux ministéres qui, d'une fagcon ou
d'une autre, ont a gérer les questions de délimguan d'inadaptation sociale. Mais ensuite,
cette structure doit connaitre un prolongementitéeial : d’'une part par des Conseils
départementaux qui doivent servir de relais ; de&aydart, et surtout, par des C.C.P.D qui
constituent une "instance territorialisée de camatien'®, au sein de laquelle doivent se
rencontrer, les antennes de terrain des admingsiratectorielles (police, justice, affaires
sociales,...), les élus locaux, les associatiorsbjéctif est de mettre en présence et de
coordonner les actions de tous ceux qui particigimictement ou indirectement a la lutte
contre la délinquance. Désormais, "la préventitastd'affaire de tous” et c’est au maire qu'il
revient d'y veiller tout particulierement. Les catexistiques du C.C.P.D sont définies par un
décret du 8 janvier 1983. Il en fait une instaneecdncertation entre I'Etat et la commune

dont la création est facultative et a laquellestraissions essentielles sont dévolues :

- Constater les actions entreprises ;
- Définir les objectifs et actions coordonnées aueks| I'Etat et la commune contribuent ;

- Suivre l'exécution des mesures décidées.

L’ensemble de la nouvelle politique repose surstauration de cette structure. Elle incarne
en effet ses trois fondements : la préventiongaldenariat, puisqu’en son sein sont censés se
rencontrer tous ceux qui sont intéressés a unditra un autre par les problemes de sécurité ;
le territoire de par son inscription communale @tpdr la responsabilisation des élus dans ce
champ qu'elle implique. Elle est de fait I'incanoat institutionnelle du processus de
territorialisation des politiques de sécurité.

Cependant, dés la fin des années quatre-vingt, eut plentifier une réorientation des
politiques de sécurité en France. D’abord, lesauavpréparatoires du Xeme Plan, plus
encore que le plan lui-méme, prévoient d'incluredeurité dans un projet global de société.
Dans le but de réaliser une "cohésion sociale 'foris se fixent comme objectif

“'amélioration de la sécurité des Francais dans W& quotidienne”. La sécurité, dans ce



cadre, devient un secteur d'intervention stratégi¢jLconstitue ce lieu qui a la fois incarne et
condense l'ensemble des maux de la société efrdddis politiques de sécurité revient, dés
lors, a améliorer le fonctionnement de la socié@ésdson ensemble. Un premier pas est
franchi dans une conception plus globalisante ddgiques de sécurité. Ensuite, en mars
1990, la Délégation Interministérielle a la VillB.[.V) et I'Institut des Hautes Etudes de la
Sécurité Intérieure (1.H.E.S.I) publient un documentitulé : “ Les diagnostics locaux de
sécurité, éléments de cahier des charje€& document définit les caractéristiques et les
moyens d'une relance de la politique de prévert®la délinquance et de sécurité urbaine. Il
préconise et organise la réalisation dans les coramde diagnostics locaux de sécurité qui
"doivent apporter aux acteurs locaux, politiqueteehniques un matériau retravaillé dans une
perspective nouvelle". lls doivent a la fois réalian bilan de ce qui a été entrepris jusqu'alors
et redéfinir leurs perspectives. Ainsi, une poliggnationale est impulsée visant, dix années
apres, a évaluer le fonctionnement du dispositihriBmaison et amorcer une réflexion
renouvelée et globale sur les questions de séanmitérance. Des résultats de ces expertises
locales dépendront les orientations futures destiguets de sécurite. Des 1991, de
nombreuses communes s'engagent dans la réalisiidhL.S. L'impression générale qui
s’en dégage est celle d'une relatif échec des (XCdn tant que lieux de définition de
politiques publiques communales de sécurité. Umenca repérée tant au niveau de leur

organisation qu’'a celui de leur fonctionnement :

. Les D.L.S ont d’abord démontré que les communetament plus souvent en ceuvre un
ensemble diffus d'actions, notamment en fonctios piéorités identifiées par les contrats
d’action prévention, qu'elles ne parvenaient pdgfair une politique globale de prévention

et de sécurité.

. Le fonctionnement de ces instances est aussemeause par ces D.L.S. Les C.C.P.D sont
généralement qualifiés de "grand messe" ou préseont@me des lieux de "débats abstraits".
Ayant vocation a traiter des problemes locauxdésiennent des tribunes de discussion sur
des themes trés généraux. lls apparaissent alarsneodépourvus de tout caractere
opérationnel. Les différents acteurs vont peu agew détacher. Ce méme phénomene peut
d'ailleurs se vérifier au niveau des C.C.P.D déentrés. Les antennes de quartier tendent, en
effet, a reproduire progressivement les mémes t&fgue le C.C.P.D plénier, alors méme

3 Bonnemaison GlLa sécurité en libertéSyros, 1987, p. 74.
4 D.1L.V., L.H.E.S.I.Diagnostics locaux de sécurité. Eléments de catgsrchargeganvier 1990, Dactylogr.



gu'elles ont généralement été créées pour y remédigre constat, la logique du partenariat
n'est pas toujours facile a trouver. C'est ain&imuaertain nombre de problemes apparaissent
aussi bien avec les magistrats qu'avec les pdicies membres de I'Education nationale et
différents acteurs de la société civile. En ceapicerne les magistrats, il a généralement été
constaté une forte implication de leur part au munde la mise en place des différents
Conseils communaux de prévention de la délinquamdais, progressivement, cette
participation et cette influence se sont estompems; devenir exceptionnelles. La police et la
gendarmerie sont présentes dans les Conseils,ilnegisgénéralement regretté leur manque
de participation et d'investissement dans les miffis échanges. Avec I'Education nationale
enfin, la caractéristique qui se dégage est calleedres grande diversité des pratiques ; d'une
commune a l'autre, les relations avec les reprasentde I'Education nationale sont tres
différentes, et il est difficile d'élaborer une ifigue d’harmonisation avec un acteur pourtant
essentiel. Mais on doit constater que les étalplisgés scolaires sont souvent mal, sinon pas
du tout, représentés dans les C.C.P.D. Ces probldmpartenariat ne s'arrétent pas aux seuls
professionnels et représentants des administratices D.L.S notent une incapacité de la
plupart des C.C.P.D a attirer les associationsldgcaCelles-ci sont généralement peu
présentes, souvent d'ailleurs parce qu'on ne lemadde pas de venir et, quand elles le sont,
elles participent peu. Il faut aussi regretter dgee entreprises n'apparaissent pas dans les
C.C.P.D a un moment ou il est réaffirmé au niveational la nécessité de les associer a la
politique de la ville en raison de l'importance dpgestions du chémage et de l'insertion
economique. Plus généralement, c'est donc le preblde la sécurité comme "lieu de
production de solidarité sociale" - I'un des phies essentiels du rapport Bonnemaison -, qui
est posé. Le partenariat, apparemment reconnuuypardonme une nécessité, n'arrive pas a
étre consacré effectivement. Il faut encore soeliga I'échec fréquent des relations entre les
autorités repressives et les travailleurs socidde. leur c6té les administrations d'Etat
n‘arrivent que difficilement a se coordonner, cmectonctionnant selon sa propre culture et

son propre vocabulafte

Ces différents constats vont conduire a un dowadéploiement des politiques de prévention
de la délinquance issues de la dynamique de 198h. dté, elles vont donner naissance a
des politiques de sécurité urbaines qui essayetitatedes lecons des échecs ou, du moins,
des limites du dispositif Bonnemaison. D'un auf&cleur intégration au sein d'une politique

5 Etude-recherche sur les représentations des adtratins en matiére de lutte contre la délinquan@xnus la
dir. de Gleizal J.-J.), 1990, Doc. dactylographié.
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de ville plus globalisante va étre confirmée efomée. Il s'agit de développer une approche
plus large encore des questions de sécurité enntégrant dans une politique sociale
renouvelée et de faire participer a cet élan deveaux acteurs. Il s'agit encore de réorganiser
et de réaffirmer les responsabilités de I'Etat dardomaine de la lutte contre I'exclusion afin
d'unifier et de rationaliser des politiques locales trop disparates. Sur ces bases, la politique
de sécurité urbaine prend forme lors du Conseilrdesstres du 13 mai 1992. Partant du
projet politique de relancer la lutte contre l'ingété, le gouvernement de I'époque se
propose de mettre en ceuvre un plan d’action imrteégiaur la sécurité. A cette fin sont
mobilisés les ministéres de I'Intérieur, de la ¥jlte la Jeunesse et des sports. Le ministre de
I'Intérieur déclare alors que “ la sécurité estdunit ”. En se situant dans une perspective plus
large que la politique de prévention de la délimpeapuisqu’elle est aussi répressive que
préventive, la politique de sécurité urbaine a deanactéristiques essentielles : elle cherche a
mobiliser les différents acteurs sociaux concerpas l'insécurité et elle organise une
nouvelle répartition des taches entre I'Etat etdelectivités locales. Ainsi, apparait-il dans
ce dispositif que la diffusion des responsabiléésmatiére de sécurité doit étre maitrisée par
les pouvoirs publics auxquels il revient d'impulsérde contréler. C’est dans ce but que sont
congus, en 1992, les “ plans locaux de sécuriie.§). Ces plans introduisent des relations
contractuelles entre I'Etat et les collectivitésdlies dans le domaine de la sécurité. Dés lors,
de nombreux P.L.S vont étre signés sur 'ensembliexitoire. Les P.L.S reposent sur l'idée
de mobilisation de tous les acteurs sociaux qucaetient des difficultés en matiere de
sécurité et mettent en ceuvre des mesures de catimert de partenariat. Ils traduisent aussi
la volonté de réaffirmer le rbéle de I'Etat danscheamp de la sécurité, tout en concevant son
intervention, non plus selon une forme tutélairajgten vertu des principes de la concertation

et de la contractualisation.

La victoire de la gauche aux élections législatides 1997, aprés une réorientation des
politiques de sécurité vers les principes de laurs&c publique entre 1993 et 1997, s’est
traduite a la fois par une réaffirmation et uneoxérion des principes de la politique de
sécurité urbaine de 1992. Des son discours ddqadigénérale du 19 juin 1997, le Premier
ministre fait de la sécurité une priorité gouvereatale, en énoncant quélbute personne
vivant sur le territoire de la République a droitla sécurité’. Dans cette perspective, il
annonce la création de 35 000 emplois de sécuritétablissement de contrats locaux de
sécurité (C.L.S). Le 17 septembre 1997, le députéeBRoux rend un rapport intitulé “ Une

politique de sécurité au plus pres du citoyen ”. deenier rappelle que si la sécurité doit
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demeurer “ une fonction régalienne de I'Etat "eedloit aussi résulter, “ d’'une coproduction
d’actions entre tous les partenaires locaux ”. &lgue “ la lutte contre la délinquance est du
ressort exclusif de I'Etat, [...] le traitement din8ment d’'insécurité et des incivilités est de
la responsabilité partagée de I'ensemble des imamts locaux ”. A cet effet, le rapport
prévoit I'élaboration de C.L.S qui constituent lezgi local de la nouvelle politique qui
s’engage. La circulaire du 28 octobre 1997 relativéa mise en ceuvre de ce dispositif
rappelle ainsi qu’il “ convient d’organiser un parariat actif et permanent avec tous ceux
qui, au plan local, sont en mesure d’apporter wrdribution a la sécurité, notamment les
maires et les acteurs de la vie sociale ”. L'oletces contrats est de permettre la définition
d'une politique locale et concertée de sécurité’éhklon de la commune ou de
'agglomération. Dans la logique du partenariag centrats seront élaborés par le préfet, le
procureur de la République et le maire. lls assontel'ensemble des représentants des
services de I'Etat, les élus locaux, les associatiet les acteurs économiques localement
impliqués. On retrouve donc ici les idées qui pfésnt a I'élaboration des P.L.S tout en

élargissant a la fois le nombre des acteurs coéesret le caractere concerté de la démarche.

Dans le cadre de la nouvelle politique qui se nmeplace, trois orientations majeures sont
retenues : la refondation de la citoyenneté, leeldPppement d’'une véritable police de
proximité et le renforcement de I'efficacité decki@an conjointe des services de police et de
justice. C’est autour de ces trois themes que testne de I'Intérieur organise, a Villepinte,
un colloque les 24 et 25 octobre 1997 intitul€'s villes slres pour des citoyens libtedin
d’engager un débat national. A cette occasionréenier ministre annonce la création d’'un
“Conseil de sécurité intérieure ” qu'il présider@ette instance symbolisant I'action
transversale du gouvernement regroupera, autouiodel Jospin, les ministres de I'Intérieur,
de la Défense, de I'Emploi, de 'Education nati@palinsi que le secrétaire d’Etat au budget.
Elle est créée par décret le 19 novembre 199&etd pour mission de définir les orientations
générales de sécurité. Ces orientations contribti@délaboration des instructions générales
de la politique pénale. Elles feront I'objet d’'urébdt au Parlement. Il procédera aux
redéploiements des effectifs et des moyens nécesssiir la base d’'une géographie des
priorités, résultant de I'état des lieux des phéaoes de violence urbaine et d’'insécurité ”.
On le voit alors dans la définition des missions @onseil de sécurité intérieure, une
articulation est opérée entre les axes de la goétde sécurité et ceux de la politique pénale.
Cela se traduisant notamment par une accentuatiomalivement de territorialisation des

politiques pénales.
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2. L'impact de cette territorialisation sur l'actiojudiciaire : L'exemple des réponses

judiciaires a la toxicomanie.

Cette évolution des politiques de sécurité s'emgnassivement diffusée en matiere judiciaire,
méme si on a pu constater que l'implication desistrats dans les dispositifs locaux et inter-
partenariaux de sécurité n'avait pas été immédMtds précisément leur absence a été
analysée comme l'une des causes de I'échec ddspesitifs au début des années quatre-
vingt dix et la réforme des modalités de I'actiodigiaire est alors devenue prioritaire. Ainsi a
t-elle était conduite, dans le but de renforceffitacité de la lutte contre la délinquance, a
rechercher une diversification et une amélioraties réponses judiciaires, notamment
marquées par le souci de renforcer la coopératitar-institutionnelle et la territorialisation

des politiques pénales et de l'action judiciairett€articulation est confirmée par la circulaire
du ministre de la Justice "Action publique et sé&élirdu 9 mai 2001. Celle-ci s'attache a
définir les conditions a la fois pour penser "lfactpublique dans un objectif commun de
sécurité" et "mettre en ceuvre l'action publiquesdén cadre d'une politique pénale de
sécurité". Ainsi affirme-t-elle que "la conduiteleixercice de I'action publique se définissent

aujourd'hui dans le cadre de la politique pénddamént essentiel d'une politique de sécurité".

Comment, dans ce cadre, définir les caractéristiode la territorialisation de I'action

judiciaire ? Nos interlocuteurs nous en ont donnsgipurs définitions :

"Qu’est-ce que la territorialisation, en fait ? Pomoi, c’est l'inventaire d’une spécificité
locale au niveau de la délinquance et I'inventaies outils locaux a notre disposition pour
répondre a cette situation. Pour définir la termiisation, je dirais que c’est 'adéquation
entre un certain nombre de constats, d'objectifieniaires que I'on définit, et de moyens a
notre disposition. La Justice souffrant d'un mangéeurent de moyens, elle doit s'appuyer
sur ceux qui résultent des partenariats locafiyjourd’hui les politiques publiques doivent

s’ouvrir au partenariat, c’est une nécessi{€rocureur).

"Le rapprochement de l'action judiciaire du terrapasse par l'action des Parquets, mais
aussi par l'intégration de I'action judiciaire aweig des grandes politiques publiques telles
gue la lutte contre la pauvreté, les politiques ldeville ou de l'urbanisme qui sont des

interministérielles (Chef de bureau, Ministere de la Justice).

13



Dans chacun de ces cas, se dégage comme poindlcgntprocessus de territorialisation
I'idée d'une progressive insertion de l'action judtiaire dans une dynamique
partenariale. En fait, la territorialisation de l'action judiitfe suppose a la fois une
modification des rapports des services de Justiegraenvironnement et une intégration de
ces derniers au sein des structures partenaridkdamtes dans le domaine de la prévention de
la délinquance et de la sécurité urbaine. Fondatement, comme Jacques Comméille
s'attache a le montrer, ce qui se joue dans ceegsas de territorialisation, c'est une certaine
conception politique de la justice et de son rapada société. Ainsi, les réformes judiciaires
combinent traditionnellement deux représentationsiates et politiques distinctes de la
justice. La premiére, celle de la "Justice" majlscsiordonne symboliqguement a la forme du
Palais. Exercée dans la distance, ou plus exactdmdistanciation, elle est expression de la
concentration du pouvoir et représentation de lagamce publique. La seconde, renvoyant a
la logique des "alternatives de justice" s'ordosyraboliquement a la forme de la "maison de
justice". S'inscrivant dans une logique de la déeatration, elle s'exerce dans la proximité et
fonctionne comme "opérateur du social" : "Nous@siainsi, a I'une des extrémités de l'axe,
un modele d'exercice de la fonction de justice cemmétagarant du social, a l'autre des
extrémités de la fonction de justice, un modéleat@ce de la fonction de justice comme
opérateur du socidl" Or, pour Jacques Commaille, ces deux modélesl-iggigues
d'exercice de la fonction de justice, justice @itélversusjustice de proximité renvoient
plus fondamentalement a des conceptions différetgd'exercice méme du pouvoir politique.
La territorialisation de la fonction de justice fainsi dans sa genése méme un rapport de

pouvoir entre le central et le local.

Ainsi le processus de territorialisation de l'actiudiciaire n'est-il que l'expression d'un
phénomene plus général de métamorphose de la tiégufmlitique qui s'incarne dans le
passage progressif d'une logique de I'Etat a cell€action publiqué Les magistrats sont
conduits a sortir de leur isolement traditionneli cparticipait jusqu'alors de leur
positionnement social pour devenir des acteurs rh gudtiere, voire des animateurs, des

dispositifs institutionnels partenariaux des nolegepolitiques de sécurité et de la ville.

6 J. CommailleTerritoires de justice. Une sociologie de la cgrdiciaire, PUF, Droit et société, 2000.
7 Ibidem p. 40

8 A. Wyvekens, Délinquance des mineurs : justicerdgimitévsjustice tutélairefsprit, Mars-avril 1998.
°B. Jobert, J. Commaillé,es métamorphoses de la régulation politigu&DJ, Droit et société, 2000.
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La problématique de la redéfinition méme de la eption publique du territoire peut quant a
elle se résumer dans ces propos de Patrice Durtarlgmpuel "le rapport au territoire est posé
dans une double dimension dialectique d'ordre attidh. Le principe de territorialité
participe a la constitution d'un espace politigggittime marqué par la stabilité de ses
institutions et de ses limites de méme qu'il viskfnir aujourd’hui un espace dynamique de
gestion des probléemes publics caractérisés a #1§avear la diversité des situations, la
contingence des solutions et la variabilité de esoprise géographiqu]eo.' On retrouve cette
méme problématique en matiére de justice, laquellest structurée par une dialectique
incessante entre deux logiques d'inscription terriiriale de cette derniere, obéissant pour
l'une a l'idée de maintien d'une représentation etl'une symbolisation de la "puissance
publique”, pour l'autre a celle de réponse a des ins identifiés, de "gestion des
problémes publics". Cette oscillation dans la conggion de la territorialisation des
fonctions de justice s'observe aujourd’hui aussi lein dans la formulation du rapport
national/local que dans celle du rapport nationalfspra-national. La encore, I'analyse en
termes de territorialisation intégrant les signifiations ou les rapports multiples au
territoire offre notamment le moyen d'échapper auxanciens schémes, notamment de
centralisation/décentralisation, lesquels ne permtnt pas de rendre compte des

mutations des processus de refonte de l'action pugle ou les enferment dans des

représentations obsoleted. Enfin, la recomposition du contrble social intndda nécessité
d'un ajustement toujours plus grand de la justicel@esoins sociaux, aux caracteéristiques de
la "nouvelle question sociale”. Confrontée a unes grande proximité avec le justiciable et a
la nécessité de gérer un contentieux de massajatleéajuster ses modes de fonctionnement
et son inscription institutionnelle, comme en tégnei le développement des pratiques de
meédiation judiciaire et des maisons de justice wtddoit. La justice est dans ce cadre

confrontée a une redéfinition des fondements dégamite.

En effet, d'un point de vue matériel, les manifésts de la territorialisation de l'action
judiciaire ont trouvé une premiere consécrationsdaitention accordée depuis le début des
anneées guatre-vingt dix aux systemes de meédiatida eonciliation. La premiere expérience
a été mise en place a Valence, dans les annéea®-guait, par le procureur Apap. L'idée
d’une justice de proximité n'a cessé de progrestant véritablement consacrée au début des

années quatre-vingt dix. Ainsi, le 2 octobre 1982Chancellerie fait paraitre une circulaire

10 P. DuranPenser l'action publique : avec ou sans le droit@DJ, Droit et société, p. 194.
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relative “aux réponses de la délinquance urbairsinp lesquelles figure en bonne place la
nécessité de “rapprocher la justice du justiciab”cette fin, la circulaire évoque “le
développement d’'une justice de proximité” dans blet, devant “lI'incompréhension
manifestée par la population de certains quarfeee a I'activité des services chargés de
'application de la loi, de créer “ dans les sitebains qui le nécessitent ” des antennes de
justice ou des maisons de justice, ainsi que depmudiliser les tribunaux d’instance”. En
février 1994 ensuite, les sénateurs Henri Haenelean Arthuis remettent au garde des
Sceaux un rapport intitulBropositions pour une justice de proximiftéLe document, résultat
des travaux d’'une commission sénatoriale instaléeseptembre 1993, comprend trois
parties : “ Rapprocher les Francais de leur justiCRecentrer le juge sur ses missions ”, et
“Juger a proximité”. Le rapport insiste parmi wuti@s mesures sur le nécessaire
développement de la médiation pénale. En févri®5IEnfin, c’est au tour du député Gilles
Vignoble de rendre un rapport sur les maisons décpi et du droit. On se fonde, des le
préambule, sur le constat suivant: “L'image négatet I'apparente inefficacité de
linstitution judiciaire y lit-on en préambule rettent en cause lidentité méme et les
fondements de la justice. Les changements profafais |'évolution de notre société
justifient, et il n'est plus nécessaire de le prennd’'un besoin vital de justice de proximite,
d'un rapprochement dans le temps et l'espace ehimstitution judiciaire et nos

concitoyens *3,

Cette mise sur agenda de la médiation pénale vall@ament faire I'objet d'une
reconnaissance et d’'une organisation juridiquess daroi du 4 janvier 1993 réformant le
Code de procédure pénale qui institutionnaliseddiation pénale. Ainsi, en vertu de l'article
41-6 du Code de procédure pénale, il est désorpassible pour le procureur de la
République en cas d’infraction (délit ou contravemy et préalablement a sa décision sur
I'action publique, de recourir a la médiation pénaVec I'accord de la victime et de I'auteur
de l'infraction pénale, afin d’assurer la répanattu dommage causé, de mettre fin au trouble
résultant de l'infraction, de contribuer au rectamsnt de l'auteur de l'infraction. Le type
d’infractions concernées est de la seule décisiornparquet. Il peut s’agir de violences
légeres, de vols, d’escroqueries, de non-paiemergetisions alimentaires, de dégradations

volontaires, de menaces, d'injures, de non-reptatien d’enfants, de délits de fuite, d’'usage

11 E. Roux, La carte scolaire, @Gartes, schémas et décentralisati®JAM, 2000.

12 H. Haenel et J. ArthuiBropositions pour une justice de proximikdinistére de la Justice, 1995.

13 G. VignobleLes maisons de justice et du drdiapport présenté au Ministre de la Justice, Gdedesceaux,
Février 1995.
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simple de stupéfiants, etc. Parallelement, cetta latroduit la médiation-réparation en droit

pénal des mineurs (article 12-1 de I'ordonnance fvrier 1945).

Mais la territorialisation de l'action judiciairen lien avec les conceptions nouvelles des
politiques de la ville et de sécurité urbaine, @epas s'arréter a la seule dimension d'un
développement de la justice de proximité. Ainsindenbreuses circulaires, depuis le milieu
des années quatre-vingt dix, témoignent de cebigeréation de l'action judiciaire : circulaire
du 19 mars 1996 relative a la politique judiciadeela ville ; circulaires du 26 juin 1996, du
23 décembre 1998 et du 15 décembre 1999 sur leagép judiciaires aux actes de violence
urbaine qui définnent le cadre de l'organisation @eoupements Locaux de Traitement de la
Délinquance (GTLD) au sein desquels les représentdun ministére public deviennent les
acteurs structurants des politiques de sécuriteylaires du 15 juillet 1998 sur la politique
pénale en matiere de délinquance juvénile, du @mdave 1998 et du 13 octobre 1999 sur le
suivi de la délinquance des mineurs ; circulaine28 octobre 1997, 5 janvier et 9 mars 1998,
7 juin 1999 relative aux contrats locaux de sééugitii integrent toutes la question de la
“ territorialisation de l'action judiciaire ” en enurageant la réorganisation territoriale des
parquets et la création des maisons de justice dtat ; circulaire du 15 juillet 1998 relative

a la politique pénale en matiére de délinquancérjile qui encourage le recours aux mesures
de réparation ; circulaire du 13 juillet 1998 sardolitigue pénale d'aide aux victimes ;
circulaires du 13 octobre 1998 et 25 janvier 2000 Iss violences en milieu scolaire ;
circulaire du 5 juillet 2000 sur l'exercice des sioss de police judiciaire de la police de
proximité et ses relations avec l'autorité judigale nombre de ces circulaires ne cesse pas
d'impressionner. Nous pensons d'ailleurs qu'iragéuit pas seulement une réforme locale des
modalités d'action judiciaire, mais aussi, commesnianalyserons plus loin, une conception

nouvelle de l'intervention méme de la Chancelldars ce nouveau contexte.

Quoi qu'il en soit, il ne s'agit pas, dans ce domoin d'analyser I'ensemble de ces
manifestations de territorialisation. Nous projeter seulement un regard un peu précis sur la
facon dont celle-ci s'est exprimée ces dernieregesdans le secteur des politiques pénales

de lutte contre l'usage et le trafic de stupéfiants

"La territorialisation est trés grande en matiere blitte contre les stupéfiants, notamment par
rapport aux petites infractions. Dans ce domaires parquets possedent une trés grande

latitude, en ce qui concerne les réponses apportées faceuaagers de drogue, les
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injonctions thérapeutiques ou les politiques paargades. C'est un secteur ou les politiques

partenariales sont trés importantéBtocureur).

"La territorialisation des politiques pénales saduit par la mise en place d'un partenariat
local qui réunit les différents intervenants, parnesquels les policiers (Plan départemental
de sécurité, contrats locaux de séurité). Dans eceréaine mesure, ce dispositif participe a la
définition des politigues pénales locales. Sonré@itééside cependant essentiellement dans
I'échange de cultures et d'expérience entre desepaires qui interviennent a différents
niveaux d'un probleme (avant et apres l'infractid) une approche locale de la lutte contre
la drogue est intéressante, aucun processus deeceegn'est envisagé en matiére de
terrorisme, dont I'action pénale repose au congasur la centralisation depuis la réforme de

1986" (Chef de Bureau, ministére de la Justice).

En effet, les principes déclinés par les textesméxdans ce domaine lillustrent parfaitement.
Ainsi, déja, la circulaire 9 juillet 1996 relatiela lutte contre la drogue et la toxicomanie au
niveau départemental avait mis en place un dispait coordination départementale des
actions en la matiére structuré autour de troisumeg : un chef de projet, un comité restreint
de lutte contre la drogue et la toxicomanie, etdaseil départemental de prévention de la
délinquance. Mais les textes élaborés en 1999 nearib considérablement cette logique. Les
circulaires adoptées le 17 juin 1999 respectivermelative a la lutte contre le trafic de
stupéfiants et aux réponses judiciaires aux tox&uas prévoient que les réponses judiciaires
doivent étre articulées avec celles des autresviernants a I'échelon local : "L'efficacité de
l'autorité judiciaire dans ses réponses a la tomémue passe par une collaboration
approfondie avec les autres acteurs, institutianoelassociatifs, concernés par la lutte contre
la drogue”. La encore, il apparait que la logique mhrtenariat ou en tout cas, d'une
coopération élargie est désormais retenue damntation méme de l'activité judiciaire. Dans

le domaine de la lutte contre la toxicomanie, ceti@pération repose sur plusieurs supports :

- les représentants de la Justice sont d'abord snaifgarticiper activement aux travaux des
comités restreints de lutte contre la drogue ébXe&comanie, organes spécialisés et lieux
de coordination et dont les conseils départementinprévention de la délinquance
réorganisées par le décret dl dvril 1992 constituent les organes de concertatox
termes de la circulaire du Premier ministre du iBeful996 relative a la lutte contre la

drogue et la toxicomanie au niveau départements.d@mités sont composés de tous les
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services de I'Etat concernés par la lutte contdrdgue. lls sont présidés par les préfets,

assistés des chefs de projet. Leur objet a étaidiila facon suivante :

. Veiller a l'application coordonnée de la poligqdu gouvernement dans le domaine de la
prévention, des soins et de l'insertion ;

. Evaluer I'état global de la lutte contre la dregti la toxicomanie au niveau du département ;
. Organiser les relations entres les servicesHtat/|'les collectivités locales et le secteur

associatif ;

L'importance de ces structures dans l'orientatierd'attion et des réponses judiciaires a la
toxicomanie a été rappelée par le Premier minidmes la circulaire du 13 septembre 1999
relative a la lutte contre la drogue et a la préeendes dépendances : "Depuis trois ans, ces
instances ont rempli un réel travail. Leurs rélelears missions sont redéfinis en fonction des
nouvelles orientations nationales. Elles devronh rszulement coordonner les actions
conduites dans les domaines de l'information eladeommunication, de I'éducation, de la
prévention, des soins, de l'insertion et de la &rom, mais aussi s'‘assurer que ces actions
s'articulent avec la politique pénale et les irdations des services de police et de
gendarmerie. Vous veillerez a associer étroitenentautorités judiciaires, les collectivités
territoriales, les organismes de protection socidds établissements publics de santé,
notamment les secteurs de psychiatrie, et les iassems ceuvrant dans les domaines de
I'éducation, de I'animation et de l'insertion slecit professionnelle a la mise en ceuvre de ces
orientations qui touchent a la vie des jeunes,satdaé publique, a la solidarité de proximité et
a l'environnement social. Enfin, vous tiendrez ctamg@es orientations fixées aux niveau
régional, en particulier le contrat de plan Etajioés et le programme régional pour l'accés a
la prévention et aux soins des personnes les puosudies traitent de ces questions, en

désignant notamment un coordinateur régional".

- les conventions départementales d'objectifs (C.[@r@@ite sont apparues comme un outil
concret permettant I'animation des politiques muds en matiere de toxicomanie. Leur
architecture est définie par la note d'orientatienla mission interministérielle de lutte
contre la drogue et la toxicomanie datée du 12dét999 et la note de la Chancellerie du
22 avril 1999 qui I'a accompagnée. Le dispositété& généralisé dans la mesure ou la

toxicomanie et l'alcool-dépendance sont des phénem@ui dépassent la géographie
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prioritaire de la politique de la ville a laguelés conventions départementales d'objectifs

étaient initialement rattachées ;

- les contrats locaux de sécurité enfin sont le dersupport de cette territorialisation et de
cette mise en réseau de l'action judiciaire. lisnttent a la fois de dresser un état des
lieux et de décloisonner les dispositifs de préeentrépression et de soins en améliorant
la communication entre eux et en élaborant aveélleslocaux certains projets comme la
création de postes de travail d'intérét généraptaéda Nécessairement cette mise en
evidence des CLS comme support de définition dastijudiciaires spécifiques en
matiére de toxicomanie s'accompagne d'une artionlavec les Conseils communaux de

prévention de la délinquance, ce qui contribue pheore a territorialiser ces actions.

De facon générale, on observe donc une mutatiopriigapte du fonctionnement de la justice,
et notamment des représentants du parquet enniaigr ce mouvement de territorialisation.
Ceux-ci sont en effet de plus en plus conduiténéégrer dans des dispositifs partenariaux de
sécurité. Il en va ainsi a travers leur implicatétbrecte dans les procédures de contrats locaux
de sécurité ou encore, plus récemment consécutivednia loi du 15 avril 1999 et au décret
du 24 mars 2000 relatifs aux polices municipaleansd celles des conventions de
coordination. Mais leur présence est aussi sdakcidans les groupements locaux de
traitement de la délinquance, dans les cellulesabipé@nelles Justice-Ville, etc. Ainsi, le
fonctionnement du parquet est de plus en plustdeai et partenarial. Les procureurs sont
ainsi amenés a intervenir de plus en plus commenésateurs des politiques pénales de
sécurité, ce qui ne peut que se traduire par upsigpnnement des représentants de l'autorité
judiciaire vis-a-vis de leur environnement et unedification des modes d'organisation

interne et de fonctionnement des structures degidéconcentrées:

"C'est le role de la Justice qui changale sort du Palais. Nous ne faisons plus le méme
métier qu'auparavant. Plus que par le passé, ldidagssaie d'expliquer ce qu'elle fait et de
mieux prendre en compte les victimes et leurscdlfés. Nous travaillons beaucoup plus en
amont, sur le terrain de la prévention, méme sisno@ sommes pas dans une réponse sociale
aux comportements délinquants. (...) Nous rencontd®ss problémes pour organiser tout
cela, mais il en résulte un enrichissement trés dor travail de procureur qui implique des
rapports beaucoup plus forts avec les préfets £iaires méme si nous avons toujours eu

des relations avec ces autorit§®rocureur).
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Ce mouvement lorsqu'on le rapporte a celui derlitdgalisation des poursuites engagée en
1997 a travers la décision de supprimer les instmg du ministére dans les dossiers
individuels, semble plus important encore. En effeette décision, en favorisant
'autonomisation des politiques pénales localesnpeaux parquets d'articuler plus encore
leurs décisions avec les priorités et les objeckifgagés dans le cadre des structures locales
inter-partenariales de sécurité. La question estlalls posée de savoir quelle recomposition
du réle de la Chancellerie, de telles évolutionppssent. C'est ce que nous essaierons
d'analyser maintenant a partir des différents éatre menés pendant la recherche. Notre
travail s'inscrira essentiellement, dans ce cadles une logique d'analyse gqualititative des

représentations des acteurs rencontrés.

B/ LA RECOMPOSITION DU ROLE DU MINISTERE DE LA JUSTE : UNE
FONCTION D'INTERCONNEXION VERTICALE ET HORIZONALE A PLUSIEURS
FACETTES.

La recomposition du role de la Chancellerie sengxdedonner a un premier constat que

traduit en ces termes l'un de nos interlocuteurs :

"Face aux mouvements aux niveaux local et européeisque est celui de la segmentation
de la politigue pénale. Se pose alors la questierladplace de I'Etat. Pour l'instant il me

semble que I'Etat conserve tous ses attributgidanne en fonction de son droit interne. Au
niveau européen, avec les négociations bilatérdéssEtats gardent une place identique ou

chaque Etat conserve ses positigReprésentant du S.A.E.l, Ministére de la Justice)

Mais la question est cependant posée de savdhitai tentral reste dans ce cadre tout a fait le
méme, si, en d'autres termes, méme lorsqu'il ceasan certain nombre de prérogatives, il
n'est pas conduit a les mettre en ceuvre différemhriatre hypothése, construite sur la base

des entretiens que nous avons effectués, est doabkavoir que la Chancellerie est
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nécessairement aujourd’hui conduite a repenser&@enlequel a de plus en plus vocation a

s'inscrire dans un registre d'interconnexion vali¢l) et horizontale (2).

1. L'interconnexion verticale : L'exemple de laipglie pénale de lutte contre le terrorisme.

A priori, les politiques pénales de lutte contre le tesre constituent les exemples les moins
appropriés a l'analyse du développement de ladealisation de l'action judiciaire. A y
regarder de plus pres les choses sont sans doytewplus compliquées. Ainsi, l'une des
guestions posées en juin 1997, a l'occasion deiparession du pouvoir d'instruction du
ministere dans les dossiers individuels, a été almis si elle devait concerner aussi le
terrorisme ou s'il devait y avoir une "réserve daveraineté" dans ce domaine, considérant
gu'il releve d'une fonction régalienne de I'Etahalement, il a été décidé qu'il n'y aurait pas
d'exception dans ce secteur et que la suppressisnindtructions serait la aussi la regle.
Désormais donc, ce sont donc les parquets qui isaitrtotalement leur action dans le

domaine du terrorisme.

Mais cette maitrise, en étant en réalité placée sauéserve de la compétence nationale
attribuée en ce domaine par la loi du 9 septem®86 hu Parquet de Paris, parait cependant
assez réduite. De nouveau donc, il peut effectivénagparaitre que la lutte contre le

terrorisme ne s'inscrit pas dans le cadre d'unerggtdiciaire territorialisée :

"La lutte contre le terrorisme ne peut se concedains cette optique, car elle a trait a la
sécurité intérieure et extérieure de I'Etat. Dane domaine les maitres mots sont

centralisation et spécialisatidrfChef de bureau, Ministere de la Justice).

"La territorialisation et le terrorisme ne fonctioent pas ensemble. En matiere de terrorisme,
la loi du 09 septembre 1986 a opéré une centratisatles procédures au profit du Parquet
de Paris. Cette loi est opposée a la territorialiea, car elle nous fait travailler dans le

cadre de la centralisation des procéduredReprésentant de la Division nationale anti-

terrorisme)

Cependant, cette situation originale a conduitsaadreprises de coordination territoriale des
parquets plus directement concernés par les pra@si@a terrorisme, a savoir les parquets de

Pau (Terrorisme Basque), de Rennes (TerrorismelByede Bastia (Terrorisme Corse) et de
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Paris. Le besoin a notamment ici été exprimé, $oupulsion et ['initiative du parquet de
Paris, d'un échange d'informations et d'un lieucderdination. Ainsi, sia priori, la lutte
contre le terrorisme ne semble pas relever d'urgque territoriale du fait de la
"nationalisation” dont elle a été l'objet en 1986, s'apercoit cependant qu'en revanche un

systeme de coopération territoriale se met finatérae place y compris dans ce secteur.

Compte tenu de la situation particuliére observeéd'attion judiciaire dans le domaine du

terrorisme, laquelle releve essentiellement d'utieudation entre les niveaux supra-national

et national, comment, cependant, analyser la nalunepositionnement de la Chancellerie ?
A partir des entretiens effectués, il nous semigigllis en plus reposer sur cette fonction
récente d'information, de renseignement et d'eigeequi a été confiée au Bureau relatif au
Terrorisme et a la protection des intéréts fondaawende la Nation. En effet, il est a noter,

gu'a l'occasion de ces réunions de coordinatiore gudarquets impliqués par les problemes
terroristes, la Chancellerie est systématiquemedggmte. Pour autant, son intervention ne
peut plus désormais se caractériser en termegrdtisn ou de rapports hiérarchiques. Sa
présence est en fait justifiée par la capacitép@ise qu'elle offre aux parquets. Le role de la
Chancellerie est dans ces réunions d'apporter ldegeBts de contexte relatif a I'état de la
menace terroriste, que les juridictions localesmet pas en mesure de détenir. Ainsi prend
toute sa signification la fonction de renseignermenti a été récemment dévolue au Bureau
relatif au terrorisme et a la protection des ing&féndamentaux de la Nation. Elle permet a la

Chancellerie de maintenir son pouvoir d'experteesdces réunions.

On peut des lors formuler I'hypothése selon laquadl dans un mode de relation de la
Chancellerie aux parquets qui n'est plus de naturéhiérarchique, mais circulaire, la
capacité du ministere d'orientation et de mise enahérence de l'action publique repose
sur son pouvoir dinformation. En d'autres termes, et rejoignant en cela certains
hypothéses de la sociologie des organisations, leupoir de la Chancellerie, dans un
dispositif qui fonctionne dans une logique qui estle plus en plus celle du réseau,
provient de sa capacité a détenir et a diffuser demformations aupres des parquets.
Dans le domaine du terrorisme, on s'en apercoisens ou l'utilité fonctionnelle de la
Chancellerie se maintient au regard des informatidant elle peut disposer depuis les
échelons supra-national et local et qu'elle metspogdition des parquets concernés. Ainsi,
intervient-elle dans un registre qui est celui d'umterconnexion verticale, supra-

national/national/local, struturée autour d'un dspf de recueil et de circulation des
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informations. Pour autant, le repositionnement@a de la Chancellerie dans ce secteur est
plus difficile a identifier au regard de sa sp@iif. On l'appréciera mieux a l'occasion de
analyse méme du processus d'européanisation deJulstice. En revanche, ce

repositionnement semble beaucoup plus précis @adsrhaine de la lutte contre l'usage et le

trafic des stupéfiants.

2. L'interconnexion horizontale : I'exemple de tifique pénale de lutte contre l'usage et le

trafic des stupéfiants.

En matiére de politique de lutte contre l'usage étafic de stupéfiants, méme si la dimension
supra-nationale et notamment européenne est inmpertala dimension locale, de
territorialisation des actions apparait nettemeéuas gmportante qu'en matiere de terrorisme.
Elle conduit la aussi a un repositionnement deelirention de la Chancellerie. Ainsi, a
travers notamment les deux textes référents quieles®rirculaires du 17 juin1999 précitées
plusieurs évolutions sensibles ont principalemetdru I'attention de nos interlocuteurs. Elles
traduisent toutes cette logique d'une nécessaiddingion du réle du ministére de la Justice
et de son rapport a I'environnement dans une paigpale mise en cohérence des différentes

politiques pénales locales. On pourra a ce tifieves :

- Le développement d'un fonctionnement de type intestériel ; Cette interministérialité
s'exprime dans la création, par le décret du 2d 996 révisé par celui du 15 septembre
1999, du Comité interministériel de lutte contre deogue et la toxicomanie et de
prévention des dépendances et la Mission intertéimédle de lutte contre la drogue et la
toxicomanie. Elle a été encore renforcée par latené en 1997 (cf infra) du Consell
interministériel de la sécurité intérieure. Au rauvedu role de la Chancellerie, cette
évolution n'est pas sans poser problémes. La guedti lieu compétent de définition de
la politique apparait comme tant de plus en plasrashent posée. Ainsi hotamment a

propos de la MILDT est soulevée la question :

"Qui définit la politique pénale ? La MILDT ne deirgu'un lieu d'arbitrage. Or, au moment
ou l'on supprime les instructions individuellesgeie par voie de conséquence on renforce
I'animation des politigues pénales du ministerdaldustice, on lui retire en fait ce travail
par un développement de la logique de l'intermémiatité” (Chef de bureau, Ministere de la

Justice).
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- Le renforcement de I'hétérogénéité des politigéemles du fait d'une logique de Il'action
de plus en plus territorialisée qui s'exprime a madtitude de niveaux : dans la volonté
d'une contractualisation renforcée dans le domde® politiques de sécurité a travers
aussi bien les contrats locaux de sécurité quedasentions de coordination ou encore
les conventions départementales d'objectifs ; denenén matiére d'alternatives aux
poursuites par le développement des relations degupts avec la DDASS, etc). Cet
"éclatement” de la politique pénale en politiquénales localéd pose dés lors les

problemes suivants :

. D'abord des risques d'inégalités, méme si le$ysam de nos interlocuteurs sur ce point
traduisent des divergences de représentations.i, Asis pour certains, ces inégalités

apparaissent non seulement inévitables, mais mééasssaires, pour adapter les réponses
judiciaires a I'nétérogénéité des situations, pbautres leur existence méme mérite d'étre

relativisée :

"Je pense que, loin d'étre nouvelles et liees acerwsus de territorialisation, ces inégalités
ont toujours existé. On ne peut pas poursuivreademéme facon a Lyon, a Grenoble ou a
Guéret mais cela tient aux réalités du terralinfaut savoir dans quel systeme on souhaite
travailler, soit on garde le systéme francais dgpportunité des poursuites, soit on adopte le
fonctionnement italien qui repose darlégalité des poursuitedl n'y a pas de plus grande
hétérogénéité qu'avant mais, en fonction des péspan va négliger ou, au contraire,
insister sur tel ou tel type d'infraction. L'impant, c'est d'avoir une certaine réactivité par
rapport a un ensemble de phénomeénes (...) D'un até les partenariats concourent a une
certaine homogénéité sur le territoire local, graaela culture commune acquise par la
coopération et la confrontation aux mémes probléniiésocureur).

Ensuite, des risques de "localisation " excessigecertaines actionsquand certains
parquets s'enferment dans leur propre monde aut pl@irdonner le sentiment de se penser et

de devenir des véritables Républiques autonbii@sef de bureau, Ministere de la Justice).

14 C. Pérez-Diaz, La diversité des politiques pEnadbcales dans la répression de l'usage et dc ttaf
stupéfiants, in Collectiffoxicomanie et soci§t€UAM, 1988, p; 49 et s.
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Dans ce contexte, l'action de la Chancellerie serablredéployer dans deux directions qui

reposent l'une et l'autre, sur un travail préaldeleollecte des informations :

- D'abord undogique de coordination voire d’harmonisation, des actions judiciaires au

niveau local ;

"La Chancellerie a aussi une fonction de remontéeinfermations du terrain. Elle s'attache
a recueillir les expériences innovantes pour poules diffuser. Il y a en effet tres peu de
transversalité entre les procureurs généraux, elgseparquets. C'est la Chancellerie qui doit

permettre de dépasser cet éclatehédobus-directeur, Ministere de la Justice).

Dans ce contexte, la mise en place d'un systemeerdentée des informations apparait
essentiel. La Chancellerie semble porter une atele plus en plus importante a cet aspect
en structurant ses filieres de remontée des infiiom&adepuis le local vers le central. On peut
en trouver deux illustrations récentes. D'abordnme I'exprime la circulaire "Action
publique et sécurité” précitée, les Parquets snobwgages a intervenir de facon renforcée
dans le cadre de I'élaboration des diagnosticedarisé devant précéder et/ou accompagner
les contrats locaux de sécurité (DLS). Ainsi, lecudaire énonce-t-elle que le D.L.S "doit
aussi porter sur les différentes modalités de répg@enale ainsi que sur tout élément relatif
aux délais de jugement et d'exécution de la sancdtia) Afin de pouvoir vérifier la
pertinence des choix de politique pénale mis enreeaw plan local, les parquets étudieront
les éléments statistiques fournis par les servicgpiéteurs qui portent sur les infractions
péanles regroupées sous l'appellation "délinqudacmie publique". Ensuite, depuis 1999, la
Direction des affaires criminelles et des Gracessen place le principe d'un rapport annuel
de l'action publiqgue permettant d'avoir une remerdémpléte de l'information depuis les

parquets :

"Avant, le retour d'information vers le niveau aahtn'était pas organisé. Il s'effectuait
ponctuellement (exemple, lors de la création d'orason de justice) et de maniere assez
inégale d'un parquet a l'autre. Depuis deux angrénd la forme du rapport annuel d'action
publique établi par chaque parquet. Ce documentuastompte-rendu de l'action publique
conduite dans le ressort du procureur. Il trangite le procureur général qui fait la synthese
des rapports de tous les procureurs relevant de adorité. Ensuite, le Procureur général

adresse sa synthese et l'original de chaque rapfsahs en changer une ligne, c'est une
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obligation) au Garde des sceaux. Il rédige lui-méebilan de sa propre action. Ce rapport
annuel est un instrument nouveau (la seconde @ditiété envoyée en janvier dernier) et tres

intéressant. Ainsi, depuis deux ans la Chancellesteparfaitement informééProcureur).

"Chague année, nous envoyons un bilan des actié@nalgs menées dans notre ressort. C'est
la seule modalité utilisée par la Chancellerie pdaire remonter l'information (...) Ce n’est
pas vraiment une préoccupation nouvettais il est vrai qu'elle semble étre davantage en
demande d'informations. Il faut noter que depuis di0 15 ans, ce sont les créations
pragmatiques et innovantes des juridictions locajlag en remontant vers la Chancellerie,
ont permis d'institutionnaliser de nouveaux instemts (maison de justice, groupes locaux de
sécurité...). Ces innovations sont finalement deationés prétoriennes, modélisées par la

Chancellerie"(Procureur).

Cependant, pour certains, le systeme ainsi mis laoe pdemeure relativemefitimide”

(Procureur) et incomplet :

- D'abord, quant a la nature et au contenu des irdoms que les procureurs font remonter

aupres de la Chancellerie :

"Les procureurs sont tout a fait libres. Mais ilnslele que le manque d'unification de la
forme, voire du contenu, puisse poser problemestlidonauestion, pour I'année prochaine,
gue la Chancellerie formule des directives a cetsvgant a harmoniser la forme et peut-étre
€galement le contenu, en précisant par exempldegugbnt les rubriques incontournables a
remplir. Evidemment, ce procédé peut avoir un @iffgtatif car certains procureurs pourront
avoir mauvaise conscience s'ils n'ont rien a mattas telle ou telle rubrique. Aujourd'hui,
par exemple, les procureurs sont plus ou moinsrédbles a l'instauration de la troisieme
voie. La rédaction de ces rapports peut donc cbogr a faire évoluer les mentalités, en
mettant en évidence ce qui ne se fait pas dansutdéel parquet. Cela joue également au
niveau du rocureur général qui peut ainsi encouraigt ou tel procureur a faire un effort

dans un domaine peu développé jusqu'ici dans sartscription”(Procureur).
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Pour renforcer la portée du dispositif des rappamntsuels d'action publique, il est a noter que
la circulaire "Action publique et sécurité" annormqé"a I'avenir, ces rapports comporteront

des références chiffrées qui rendront compte ddéareencore plus précise des phénomeénes
de délinquance, de la maniere dont ils aurontréites, et également des moyens de police
judiciaire mis a la disposition des parquets emétation avec I'état des saisines des différents

services ou unités".

- Ensuite, quant au dispositif de retour des inforomgt recueillies par la Chancellerie

aupres des parquets :

"Non, pas trop, méme s'il faut reconnaitre qu’il ym meilleur retour des informations de la
Chancellerie depuis quelques années, elle fait dEesimés, des syntheses. Ainsi, la
Chancellerie a rédigé un ouvrage reprenant les gepées innovantes menées dans les
différentes juridictions. C'est trés intéressanteme d'échange d'expérience. De ce point de
vue, on note que la Chancellerie cherche a assuremeilleur retour des informations

gu'elle recueille'(Procureur)

On pourra cependant remarquer que les premierseimdi'une structuration d'un tel retour
sont identifiables aujourd’hui. Ainsi, la Chance#ea t-elle adressé en retour des rapports
annuels d'action publigue une synthése des donetéedes expériences innovantes qu'ils
relatent pour en déduire cinquante propositiongotléion locale des parquets. Elle avait un
peu procédé de la méme facon en adressant en L89%aequets un mémento pratique sur
leur action en direction des mineurs délinquanténid si ce travail reste encore isolé, il
témoigne d'une recomposition essentielle du réladeghancellerie dont on peut penser qu'il
devrait se développer a l'avenir. C'est en toutlaasncore ce que confirme la circulaire
"Action publique et sécurité" : d'une part, en @mér dans son annexe Il, une synthése des
informations recueillies relatives au fonctionneindas GTLD ; d'autre part, en prévoyant
gue la collecte d'informations ainsi organisée gmtmettre a la Direction des affaires

criminelles et des Gréaces de renforcer son rékgpdhtise technique a plusieurs niveaux :
. participation de représentants de DACG aux cenf&gs locales de politique pénale ;

élaboration de fiches techniques particulieressiaque de questionnaires relatifs au

fonctionnement des GTLD, antennes et maisons dieguiesquels devront "étre renseignés
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chaque année par les procureurs de la Républiges ptocureurs généraux afin de favoriser
la diffusion de bonnes pratiques" ;

. tenue au sein de Intranet DACG d'une rubrique¢iqudiere de veille sur lI'ensemble des
productions de connaissance traitant de la ségurité

. rédaction d'un numéro des Carnets de politignelpésur le theme de la sécurité.

- Ensuite, unelogique d'assistance et/ou encadrementSi l'information permet au
ministere de la Justice a la fois de connaitreefabnnaitre et coordonner les actions
pénales locales, elle lui offre aussi les moyenseaiéer a ce que les initiatives locales ne

sortent pas du cadre législatif autorisé :

"Cette remontée d'informations permet de veiller de® parquets, de bonne foi, ne

commettent pas d'erreurs dans leurs initiatives sdda contexte du développement des
nouvelles procédures de contractualisation (notanmtrdans le cadre des Contrats locaux de
sécurité). Il appartient notamment a la Chance#eatdiassurer le respect du droit, de garantir

le respect des principes juridiques fondamentaurogamment le principe d'égalité de tous

devant la loi, devant la justitéSous-directeur, Ministére de la Justice),

Ou encore :

"Il faut collecter l'information. Cela doit permettrune harmonisation des pratiques locales
en corrigeant parfois le tir, les aberrations, wien engageant des procédures disciplinaires
- ce qui ne s'est encore jamais fait - quand lard@st pas appliquée(Chef de bureau,
Ministere de la Justice).

On peut a ce titre parler d'une politique d'encaérd juridique des parquets par la
Chancellerie, laquelle peut cependant étre inte¥préle facon différente : soit en termes

d'assistance et de conseil technique juridiqueésuges parquets :

"La Direction des affaires criminelles et des graeegocation a expliciter les textes par des
circulaires et a répondre aux questions des maafistsur telle ou telle difficulté pratique qui
se présente. Cela répond a une grande demandeadgsgts. Par exemple, lors de I'entrée
en vigueur du nouveau code pénal en 1994, uneleelkiconsultanta été mise en place au
ministere pour répondre aux questions posées pmiptecureurs. Le méme procédé a été

réactivépour la loi du 15 juin 2000 sur la présomption diatence. Il y a une forte demande
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pour que le niveau central assure une mission asater technique : il s'agit d'optimiser ce

réle" (Procureur).

"Il me semble que la Chancellerie est moins divectu'il y a vingt ans. Désormais, elle
n'‘adresse plus de directions précises concerndrdudel dossier individuel. Elle laisse une
plus grande autonomie aux parquets. Son actionpést juridique c'est-a-dire qu'elle

transmet une information plus juridique que fadeielplus technique également, qui
fonctionne comme une aide a la décision. Ainsi, paemple, la Chancellerie nous a
récemment fait parvenir une circulaire sur la fievaphteuse, récapitulant les incriminations
existantes, les actions possibles, les peines emesu.Moins hiérarchique, l'intervention de

la Chancellerie est plutot une ressource pour lexpreurs”(Procureur).

Dans ce cadre, il apparait plus adéquat de parl@ppdi juridique technique que

d'encadrement :

"C'est une intervention technique. Par exemplanieistére explique de quelle maniéere les
normes applicables a une question peuvent étre atbohgs entre elles. De toute facon, la
Chancellerie ne fournit qu'un avis, qui ne s'imppss a nous. Le seul contréle judiciaire
auquel nous sommes assujettis est assuré parridgfions et, en dernier lieu, par la Cour

de Cassation. Je ne suis donc pas certain que dedcss centraux cherchent a nous
encadrer. lls sont la courroie de transmission depblitique générale du gouvernement,

grace a des circulaires claires et a leur fonctabe conseiller techniqugProcureur)

L'importance du droit dans la réforme de la Chdadel a aussi été relevé par Jacques
Commaille dans son analyse des processus de ntidéfide la carte judiciaire. Ainsi,
relevant un nouveau modéle de conception de lamé&fale la carte correspondant a la place
croissante prise par la "bureaucratie" - par ldgukéntend la Chancellerie - dans I'histoire de
la territorialisation de la fonction de justiceaitticule celui-ci a la recherche d'une légitimité
"technique", fondée sur la représentation de la p&dence professionnelle de ceux qui
mettent en ceuvre la réforme et la croissance dgsrants techniques. Ce modéle est décrit
par l'auteur comme la conséquence méme des réfqggmeeédemment engagées. "Ce qui
s'affirme [a travers celles-ci], de facon plus penente, c'est la manifestation d'un modele ou
prédomine I'expression d'intéréts hétérogénes aeani local et des flux d'échanges

multiformes entre les représentants de ces intkréasix et les représentants de I'Etat central.
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Dans ce contexte, sur le long terme, la "burearatle la fonction de justice
(I'administration centrale du ministere de la jeestila Chancellerie) devient un acteur
privilégié qui "gere les territoires de justice @meraction avec les responsables des
juridictions'. Sa position centrale, ou encore "étatico-cen¢fiqaelon les termes retenus par
l'auteur, sa permanence, dans un environnementlereymeviennent alors stratégiques pour
régir et gérer la multitude des compromis nécessaiC'est la Chancellerie qui devient ce
lieu-carrefour portant alors a la fois les besalada rationalisation (économique, budgétaire,
etc), les préoccupations organisationnelles (probléde la répartition technique et
fonctionnelle des compétences) et les exigencesgpect du droit, lesquelles s'expriment a
un double niveau : la recherche de la cohérenceraiti - c'est I'exigence d'unité qui est au
cceur de la représentation sociale du droit - ;éfinidion de mécanismes de contrdle de
I'application du droit avec, en corollaire, le peohe de la légitimité des instances chargées

du controle.

L'auteur ouvre ici un champ particulierement impott d'analyse dont on retrouve des
eéléments dans notre recherche. D'abord, dans él@psion des déplacements de pouvoir
entre la scéne administrative et la scene politigimel'espéce, la place centrale occupée par la
Chancellerie se traduit par une progressive "dégation" de la réforme de justice. D'autre
part, en termes mémes de reconstruction du poudeir la Chancellerie dans un
environnement social en mutation. Comme I'obseéaadur, l'intervention de la Chancellerie
conserve une speécificité, dans le contexte mémeladglace et du rble des autres
administrations d'Etat, dans la conception et laengn ceuvre des réformes politiques. En
effet, "si la spécificité de la logique bureauayat par rapport a la logique politique s'affirme
par la primauté accordée a des considérations igajamnelles par rapport a des
considérations "sociales"”, cette spécificité estiauble : la bureaucratie en question est une
bureaucratie judiciaire, c'est a dire ou est égefgnfortement présente la référence a
l'instrument qui fonde I'action de l'institutiom €occurrence le droit dont l'unicité ne peut
étre préservée qu'en assurant la cohérence deisarijdence. Ainsi, dans l'analyse des
processus de détermination des territoires judesail'organisation judiciaire ne saurait étre
traitée comme n'importe quelle organisation préces# parce que le droit est au fondement
de son activité®. Le juriste ne pourra ici que relever combiendatcalité de la référence au

droit dans la culture judiciaire devient une resseistratégique dans la construction méme du

15 J. Commaille.Qp. cit, p. 120
16lbidem p. 149
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pouvoir de la Chancelleri€e phénomene nous semble se révéler a d'autres égmdans

le mouvement de territorialisation de l'action judiciaire tel que I'on peut I'observer
depuis le début des années quatre-vingt dix. Au caede ce processus, qui pourrait
effectivement s'analyser comme |'expression d'uneégpossession de la Chancellerie de sa
capacité a orienter et diriger I'action pénale, laroit nous apparait étre I'un des éléments
a partir duquel celle-ci peut en fait reconstruireson pouvoir. Il lui permet en effet de se
constituer comme ce lieu central qui assure le caidle du respect de ce dernier par les
différentes juridictions et la Iégitimité technique de la Chancellerie s'apparente alors

plus fondamentalement a une légitimité de type léd¢mrationnelle.

- Enfin, unelogique d'impulsion ou d'orientation. Ainsi la territorialisation apparait-elle

comme impliquant une structuration nationale déi®as locales :

"Mais il faut aussi déterminer des schémas nationaec des sous-déclinaisons dans les

cadres territoriaux, avec des cibles précise&hef de bureau, Ministére de la Justice).

Cela passe aussi bien par la constitution de fishifobjectifs que dans la définition de
circulaires d'orientation dont on a vu qu'elledagsit multipliées ces derniéres anndes.
apparait ainsi que la circulaire, voire la directive, constituent des actes administratifs
particulierement adéquats a un repositionnement degchelons centraux vis-a-vis de la
périphérie dans une logique qui n'est plus celle dia hiérarchie, mais au contraire du
réseau. Ainsi, la "circulaire-instruction" comme support du pouvoir hiérarchique du
chef de service tend progressivement a s'effacer eme "circulaire-orientation” comme

support du pouvoir d'impulsion des représentants ddéEtat central.

"Les circulaires qui nous parviennent sont tres gyétes. La Direction des affaires

criminelles et des graces s’adresse par exempleus en ces termes : “ Nous attirons votre
attention sur... ”. Disons que le ministére possdds services juridiques importants qui sont
la pour nous faciliter le travail (...) L'aspect néfjade ce phénomene, c'est le fait que les

services centraux ont tendance a trop "pondre", emt submergé de circulaires. Ainsi
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I'application de la loi du 15 juin 2000 renforcalat protection de la présomption d'innocence
et le droit des victimes a donné lieu a 4 circdair soit environ 400 pages dont certaines
tendent a paraphraser les dispositions de la lon &ssiste a une véritable inflation des

circulaires” (Procureur).

Mais dans tous ces cas, il apparait la encore gsele degré d'information dont dispose le
ministére de la Justice qui est susceptible dpduamettre de jouer ce réle. Informations sur
l'action des parquets en France permettant a $auioé diffusion des données - et donc une
mise en transversalité de I'action judiciaire uetpositionnement de la Chancellerie comme
garde-fou juridiqgue face aux initiatives localesntastables. Ce besoin d'information est
exprimé par nos interlocuteurs et se traduit dansiise en place de nouveaux supports de

recueils de données :

"Avec les fichiers d'objectifs, le but est de dispakun réseau d'informations, s'exercant bien
au-dela du champ judiciaire. On recherche des sesird'information extérieures,
précisément parce que ces derniéres ne remontpgnsuffisamment des parquets'en va

de méme de la mise en place du dispositif des regppanuels de politique pénale que lI'on a
déja évoqué, lesquels sont alimentés des comptdsisal'activité des parquet®Qn va a la
péche au renseignement. La question posée étantlodesde savoir quelle doit étre
I'information pertinente demandée aux parquets @ridns sur le terraih (Chef de bureau,

Ministere de la Justice).

- Enfin, il apparait que Il'action de la Chancellagdeve de plus en plus d'uthegique

d'évaluation, laquelle n'est encore ni clairement affirméaéellement structurée :

"Il ne peut y avoir d'approche dogmatique de I'att#omener. L'hétérogénéité de la situation
est trop importante pour qu'une seule politiqué géffinie pour I'ensemble du territoire (...)

Il y a donc des tas d'arbitrages a faire. L'actidm ministere de la Justice ne s'organise pas
autour d'une priorité nationale. Face a des sitoas différentes sur le terrain, les parquets
doivent mener des actions différentes. Le minisleraande que l'action la plus efficace soit
menée. Aussi le ministere s'inscrit dans une démeagitévaluation de la politique pénale des
parquets : évaluation de la définition de la pajite menée et évaluation des résultats

obtenu$ (Chef de bureau, Ministere de la Justice).
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Mais cette évolution vers une logique d'évaluati@s politiques pénales n'en est qu'a ses

balbutiements, reposant trop souvent encore sgystieéme d'auto-évaluation.

"Par contre, il n'y a pas de véritable évaluatioesdpolitiques des parquets au niveau
national. Le role de la Chancellerie vise plusigpulsion qu'a I'évaluation de I'action. En

fait, elle se contente d'effectuer une évaluatierspnnelle des procureurgProcureur).

L'évaluation s'observe cependant déja au niveawgétanle. Les procureurs rencontrés
rendent compte de l'importance des rapports anrdiatsion publique sur l'attribution de

leurs budgets annuels.

"Oui, sur le plan budgétaire. Cela permet d'obtedés "sous” pour les associations avec
lesquelles nous travaillons. Le compte-rendu de$om& que nous menons permet a la
Chancellerie d'apprécier les moyens budgétairest smus avons besoin pour financer les
associations partenaires et de fixer ainsi la dotatannuelle que nous aurons a répartir
entre elles (...) Il me semble que la Chancellenmaeil intéressé sur ce que nous faisdns
lui faut des résultats. La chancellerie ouvre ounfe les robinets, elle a une énorme
responsabilité et tout ceci est en lien avec ldsrimations qui remontent vers ellgi elle
attribue des dotations pour le développement de trl telle action et qu'elle voit que rien

n'a éte fait, elle sera plus réticente pour le finar I'année suivantgProcureur)

Mais une telle logique releve encore du "degré"zéeol'évaluation, s'apparentant plus a une
logique du simple contrdle. Pourtant, on peut éffement penser que la modernisation de la
Chancellerie passe par sa capacité a intégrerfoettéon. S'inscrivant, dans la continuité des
processus de déconcentration engagés par la I6if@urier 1992 relative a lI'administration
territoriale de la République et la charte de laotéentration du®ijuillet 1992, elle répond
au principe de subsidiarité devant structurer lzargétion des charges entre les échelons
centraux et les échelons déconcentrés. Cela suppmmandant pour la Chancellerie une
évolution importante de ses modes de fonctionneménsi, plusieurs problemes doivent étre
résolus pour que l'intervention de la Chancellel@ms un tel registre soit percu comme

légitime et efficace comme en témoignent par exerops deux remarques :
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- Probléeme d'intégration de la logique d'évaluatians la conception des textes élaborés par
la Chancellerie *Il faut aussi que dans la rédactions formelle dasulaires soit intégrée la
logique d'évaluation des politiques péndal@Shef de bureau, Ministére de la Justice).

- Probleme de la conception et de I'organisatiofiliggpection des services judiciairedl:y'
encore un probleme culturel dans notre ministérenaiere d'inspection. Il faut mettre de la
pluridisciplinarité dans le systeme, sans pour attaller vers une d'extériorité excessive si

I'on ne veut pas rompre les équilibres intern@tef de bureau, Ministere de la Justice).

Mais bien d'autres questions se posent encore cittes perspective comme celle de la
construction des indicateurs pertinents d'évaloati® la redéfinition du réle des procureurs
généraux, c'est a dire notamment de larticulagore plusieurs échelons de suivi et
d'évaluation des actions pénales locales, ou emtmla place des magistrats du siége dans un
tel contexte. La circulaire "Action publique et st2" marque cependant l'affirmation claire
d'un positionnement de la Chancellerie et notammer direction des affaires criminelles et
des graces dans un rble de suivi et d'évaluatian paditiques pénales locales : "Cette
orientation nouvelle répond d'une part a une logjifpnctionnelle qui est de connaitre et
d'évaluer les résultats obtenus et d'autre parta andcessité de dresser un état du
fonctionnement de la justice pénale et de rendnepte de son action dans la lutte contre la
délinquance”. Ainsi apparait aussi dans cette éoolle souci de la Chancellerie d'améliorer

I'image de la Justice et notamment sa capaciténancmiquer sur son action.

Conclusion.

La territorialisation confronte la Chancellerie meunécessaire redéfinition de son rble et des
ses modalités d'intervention. L'un de nos intetiegrts pose le probléme en termes de

|égitimité méme de l'intervention de la Chancedleri

"La Chancellerie doit en permanence justifier sotemvention. Elle a besoin de prouver
gu'elle "existe" car elle souffre d'un déficit drigl de Iégitimité : a la différence des autres
ministeres, elle résulte de I'existence préalabés g¢uridictions locales, ce sont elles qui

justifient sa présence, alors que des ministerssgige I'intérieur ou I'agriculture ont d'abord
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existé au niveau central puis ont déconcentré Isersices sur le territoire (...) Les rapports
juridictions/Chancellerie obéissent a un mouvemeet balancier entre autonomie et
centralisation mais la logique de fond de leursatieins est toujours la méme. Aujourd’hui

Paris légitime son action en disant qu’il est caaateur” (Procureur).

Il est clair en tout cas que la Chancellerie est gaurd'hui a la recherche d'une nouvelle
utilité fonctionnelle qui constituera nécessairemenle fondement de sa légitimité a
l'avenir. Ainsi, cette derniére dans le contexte d'un famctement en réseau, inscrit de plus
en plus son action dans des registres de coordmatiassistance, d'orientation et d'évaluation
des actions pénales locales. Dans ce cadre, lentaphancellerie/Parquets se fait de moins
en moins univoque et hiérarchique et de plus es gciproque et fonctionnel :

"La Chancellerie fonctionne de plus en plus aujduud comme un prestataire de servites

(Chef de bureau, Ministere de la Justice).

Cependant, ce registre d'intervention suppose uneévolution de la culture judiciaire
centrale qui n'est sans doute pas encore totalememiccomplie. Il suppose aussi un
rapport a l'information complétement différent. En effet, la logique ne peut plus étre
celle d'un recueil par la Chancellerie d'informations relatives a I'action publique locale a
fins de contréle, mais a fins de coordination, d'dmnges et de structuration d'un
fonctionnement de type réticulaire. Dans ce cadrela territorialisation ne vient que
conforter la réorientation fonctionnelle de la Chartellerie impliquée par le processus
d'européanisation de la Justice. La Chancellerie seouve ainsi placée dans une position
stratégique de maitrise et de mise en circulation e informations matérielles et
juridigues qu'elle peut recueillir aussi bien au nveau supra-national que local.C'est
donc bien dans cette fonction d'interconnexionic@e et horizontale que semble résider les
orientations actuelles d'une recomposition, pounsthnt encore timide, du rble de la

Chancellerie.

36



CHAPITRE II- EUROPEANISATION DE LA JUSTICE ET
MUTATIONS DU SYSTEME JUDICIAIRE NATIONAL

Si le mouvement de territorialisation est beaugolug achevé que celui d’européanisation, la
réalité de I'Europe judiciaire est suffisamment gisle pour pouvoir saisir, au moins
partiellement, quelques unes des évolutions ersatuwsysteme judiciaire national.

Notre hypothéseest de considérer que la politique de sécuritgééren objectif de la
construction communautaire, est a I'origine d’atsi@t de propositions originales au niveau
européen qui ont des incidences directes sur kgmgs judiciaires nationaux. Le territoire
européen, en devenant un espace pertinent en endgesécurité, bouleverse les références
traditionnelles au territoire national et transfertes modes de |égitimation de la politique
pénale, tout en ouvrant la voie a des solutiongimales de coopération et d'actions
communes. L'intervention de I'Union européenne danshamp de la politique de sécurité a
des effets sur la politique pénale des Etats, @ééina fois comme la politique Iégislative et

comme les politiques pénales des Parquets.

Ainsi, en tant que politique I|égislative, les reggertraditionnels de la politique pénale
subissent de profondes transformations. Ce mouvieraenoie a I'évolution du processus de
détermination des éléments constitutifs des infvast qui se trouve placé au cceur des
mutations. Or, I'évolution vers la reconnaissantmel dimension européenne d’'un ensemble
d’infractions modifie les fondements et le mode Iégitimation du pouvoir judiciaire, en
introduisant, au nom des enjeux de sécurité a d¢eheuropéenne, le rdle de I'Union

européenne dans la détermination de la politigueedmination.

Ce processus a une incidence directe sur la distmentre pouvoir d’'incriminer et pouvoir
de punir; il introduit une dissociation nouvellptre les infractions qui présenteraient une
dimension européenne et celles qui conserveraierdavactere national. Cette logique, en
modifiant le réle respectif des instances europégret des Etats dans la définition de la
politique judiciaire, influence également les fdqlies pénales des parquets et les modalités
de détermination de leurs orientations. Le casididction de terrorisme offre un exemple

tout a fait pertinent dans ce domaine.
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Mais la réalité de I'européanisation de la justseetraduit aussi par I'adoption de mesures
lites au renforcement de la coopération et papoefues qui ont des conséquences directes
sur l'institution judiciaire nationale elle-mémei B méthode pragmatique rend parfois
délicate I'appréciation des changements en coeirsouvement favorable a I'européanisation
des poursuites dans les domaines relevant de \&eheyolitique pénale européenne annonce

des évolutions essentielles. .

La présentation de ces prealables théoriques permed’identifier un processus de
différenciation original au sein de la fonction judciaire entre pouvoir d’incriminer, au
sens de la détermination des éléments constitutities infractions et pouvoir de punir
d’'une part, et entre poursuite et jugement d’autrepart. Ce sont ces distinctions qui
devraient structurer I'essentiel de la démonstratio sur les conséquences du mouvement
d’européanisation de la justice sur linstitution judiciaire nationale et permettre de

mettre en évidence les évolutions de l'institutiojudiciaire.

D’un point de vue méthodologique l'analyse s’appuie tout d’abord sur les sources
théoriques relatives a la construction des Commésaweuropéennes et de I'Union
européenne et, plus particulierement, sur les aaalyconcernant «le troisieme pilier »,
depuis I'entrée en vigueur du Traité de Maastrigmsi que sur les études relatives a la

coopération policiere et judiciaire en matiére péna

Elle fait évidemment référence aux nombreux tegtaborés au niveau européen, telles que
les conventions, les décisions..., mais aussi aupetstgropositions, sommets et rencontres,
ainsi qu’auxmultiples études et discours officiels formuléslswsujet de la sécurité intérieure

en Europe et sur « 'Espace judiciaire européeh motamment aux nombreux rapports de
I’Assemblée nationale et du Sénat, sans oubliepteses de position des magistrats eux-

mémes

Cette diversité des sources a pour objectif de migusaisir les enjeux d’'un débat tres
directement lié a I'actualité et a la réactivité de principaux responsables et qui releve
tout a la fois du champ politique et du champ juridque. Il est en effet impossible
d’ignorer le contexte politique qui traverse depgiglques années le mouvement de ce que

I'on peut dénommer « I'européanisation de la jstic(Voir bibliographie en annexe)
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Plusieurs entretiens ont également été réalisésvaoifier la pertinence de I'étude théorique
et mettre en évidence les principales évolutionscEies relatives a l'analyse des
compétences des institutions communautaires enéreapénale, aux conséquences des
mutations de la coopération policiere européennegrccore aux modalités concretes de la
coopération judiciaire et aux projets relatifs ala« construction d'un espace

judiciaire européen ». (Liste des entretiens ereaan

Enfin, la présentation des perspectives de notre wde s’inscrit dans [I'histoire de
I'édification des Communautés européennes et deidtJeuropéenne et dans la consécration
d’'un territoire européen, comme lieu de régulatitune politique de sécurité. En effet, la
reconnaissance d’'une « Europe sans frontiéresentés », fondée sur la libre circulation des
marchandises, des personnes, des services etpiegiga modifié I'approche de la politique
de sécurité de la part des Etats membres et cettdbf été érigé en défi de la nouvelle
Europe. L'enjeu de la sécurité, étroitement assadiBurope des libertés, est a I'origine non
seulement d’'un nouveau discours sur l'impératisdeurité, percu comme une conséquence
directe de la configuration du nouvel espace ewop de l'identification des dangers que
comportent la suppression des frontieres, maisi aligs renforcement de la pratique de
coopération entre les Etats membres de la Comméinbeatprocessus de coopération a des
conséquences multiples sur les conceptions eeswrhtiques des administrations nationales,
aussi bien dans les domaines de la police que destee. La coopération emporte un
ensemble de mesures d’accompagnement ou mesurgeemrsstoires indispensables a la

réalisation du nouvel espace de libErté

L’adoption du Traité de Maastricht signé le 7 févri992, tout en préservant la logique de
coopération intergouvernementale, a introduit lasstjons de police et de justice dans le
champ communautaire et I'Europe judiciaire et pefe est érigée en complément
indispensable de I'Europe des libetfésAvec I'affirmation progressive d'un espace de
liberté, de seécurité et de justice, le Traité d’Aendam poursuit le mouvement engage et
modernise les instruments de coopération, toutrésepvant le respect de la souveraineté des

Etats, en se référant a la logique décisionneliergouvernementale. Lors des débats de la

" Le premier accord de Schengen est signé le 141@85 entre les pays du Benelux, I’Allemagne efrance
et il complété par I'Acte additionnel du 19 juind® Ces accords sont entrés en vigueur le 26 ne@s ét ils
lient actuellement tous les pays membres de I'Ueiamopéenne, a I'exception du Royaume-Uni et diafitle.
18 Titre VI du Traité de Maastricht intitulé « La quération dans les domaines de la Justice et desradf
intérieures », dénommeé « troisieme pilier ».
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Conférence intergouvernementale et dans les dispuosidu Traité d’Amsterdam, les Etats
affirment comme priorité essentielle : « la préi@mtde la criminalité et la lutte contre ce
phénomeéne, afin d'offrir aux citoyens un niveauvélele protection par le développement

d’'une action commune visant a renforcer la coopm@Tat.

Or, la Justice, en tant que pouvoir indépendarit,identifiée a la construction des Etats
Nations ; rendue au nom du peuple, elle est éingite liée a la souveraineté étatique et au
territoire national. Cette dimension essentielle ldefonction judiciaire est désormais
confrontée a la construction communautaire et,agets elle, c’est la nature méme de la
légitimité du pouvoir judiciaire qui se trouve fement perturbée. Quelles que soient les
critiqgues qui peuvent étre formulées a I'égardalpdrtinence de la logique de sécurité liée a
la construction communautaire, cet objectif s’imgpes justifie un ensemble d’évolutions, qui
malgré leur caractere pragmatique, induisent deséguences multiples, dont il est parfois
délicat de déterminer les contours, mais qui sautta fait réellesEn raison de la nature du
pouvoir judiciaire, les débats sont marqués par laonfrontation entre logique nationale

et perspective européenne et supranationakt cette opposition se retrouve dans la plupart

des entretiens réalisés.

Au niveau politiqgue, la Communauté européenne esteme un lieu de référence
décisionnelle et didentité politique, certes infpdar mais qui modifie, au moins
empiriquement, les reperes du modele étatique) padiculier ceux de I'exercice du pouvoir
judiciaire. Un nouveau mode de |égitimation supaitiamal s'impose et avec lui, c’est le rble
des Etats qui, confronté a cette réalité, se tronwdifié. Ce mouvement ouvre peu a peu la
voie a l'affirmation d’'un pouvoir d’incriminationugopéen qui transforme a son tour la nature
des références de la justicAu-dela de [I'évolution des sources et des modes de
légitimation du pouvoir judiciaire, le ministere de la Justice voit ses missions redéfinies,
notamment pour s’adapter aux logiques de négociatio au sein des instances
européennes et cette dimension devrait se traduingar une recomposition du jeu des
acteurs nationaux et par une transformation des retions au sein de I'administration
judiciaire . Cette évolution a été clairement mise en évidgrareun des responsable du
ministére de la Justice qui précise qgser. le plan de I'Union européenne, I'Etat doit

redéfinir son réle pour s’adapter a la réalité, cora sur le plan interne, il existe des enjeux
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déstabilisants et destructurants pour I'Etat (teteme, trafic...) face auxquels les Etats

européens doivent s’organiser pour survi(@hef de Bureau, ministére de la Justite)

Ce mouvement trouve sa traduction concréete dansemdorcement des pratiques de

coopération policiere et judiciaire et dans leua@dtion aux nouveaux enjeux de la politique
européenne de sécurité. Cette réalité a des inmdedirectes sur le fonctionnement de la
justice, y compris sur I'exercice du droit de pautes. Les pratiques de coopération qui se
mettent en place, ainsi que les perspectives as/@dr les propositions relatives a Eurojust
transforment non seulement les modéles d’organisafiii structurent les relations au sein de
la justice, mais imposent également des modifioatidans la nature de leurs missions, aux
différents niveaux de I'appareil judiciaire (enteets SAEI, Conseil et Commission). Les tout

derniers projets qui font suite aux événements Hsdptembre 2001, tels que le mandat
d’arrét européen et plus généralement les propasitilu Sommet de Tampere, ainsi que les

méthodes d’évaluation mises en ceuvre ouvrent depgives tout a fait originales.

Cette étude a donc pour objectifs d’analyser d’pae les évolutions de la définition de la
politique pénale, en tant que lieu de déterminaties infractions, pour présenter a la fois la
question relative a la légitimation de la fonctipmiciaire et la portée du mouvement
d’européanisation de la détermination des infractisur le systeme judiciaire (A) et d’autre
part, les aspects institutionnels liés au dévelomre de la coopération judiciaire en matiere

pénale et leurs conséquences sur 'administratola gustice (B).

19 Cité dans le chapitre 1 relatif & « La territdsation de I'action judiciaire ».
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A/ LA DIMENSION POLITIQUE DE L’EUROPEANISATION DE LA JUSTICE OU LA
DETERMINATION DE LA POLITIQUE PENALE COMME LIEU DES MUTATIONS
DU SYSTEME JUDICIAIRE

L’affirmation, certes encore incertairge I'espace européen comme territoire pertinent de
définition d’'une politique de sécurité, constitue m nouveau mode d’identification pour

la justice, source de perturbations, mais aussi ddaptations. Si une telle mutation se
caractérise par sa fragilité, elle affecte dire@rtries repéres nationaux et les sources ainsi
gue les modes de légitimation de la justice. Corglee processus a des conséquences

diverses sur le pouvoir judiciaire (1).

En outre, I'affirmation du territoire européen comraspace de liberté, de sécurité et de
justice, complétée par la formulation des enjeés hux événements du 11 septembre 2001,
favoriseune évolution significative du pouvoir d’incriminer qui annonce un mouvement
d’européanisation de la définition d’infraction. Cette démarche impose non seulement une
réflexion sur les modes de Iégitimation du pouwdiincriminer qui traditionnellement se
confondaient avec la souveraineté des Etats diléeprivilégié du pouvoir législatif, mais
aussi sur la dissociation entre pouvoir d’incrimniaepouvoir de punir, qui tout en continuant

de relever des instances nationales, devrait se&droencadrer et subir des transformations

).

Ces réformes imposenine nouvelle dynamique institutionnelle du systéméudiciaire
national qui doit s’adapter, source d’'une recomposition méessions et de I'organisation de

'administration de la justice, en particulier aueau central (3).

1. L’évolution des sources et des modes de légitmde la justice

L’espace européen, en imposant de nouvelles ré&fésem la politique de sécurité, bouleverse
les modes de légitimation traditionnelle de I'exegcde la justice, en mettant en cause la
relation étroite entre Justice et Etaila nature méme de ce processus est difficilsarsil a

des incidences sur l'action judiciaire et nécessite réflexion sur la recomposition des

relations entre le champ du politique et celuiagktice.

- L'affirmation de la territorialité européenne
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La justice est confrontée a l'affirmation de I'espauropéen comme territoire pertinent de la
politique de sécurité. Alors que « L'Etat s’esttbigjuement construit autour de la police et
de la justice ¥, la formulation des enjeux de sécurité dans leecatk la Communauté
modifient le réle traditionnel des Etats. Les tfan®ations qui accompagnent la mise en
place de I'Union européenne, et quelles que sdesntritiques qui peuvent étre formulées a
I'égard du mode explicatif des exigences sécueitdirjustifient un discours et des solutions
en faveur d’'une politique de sécurité mieux adaptdenvironnement communautaire. Au-
dela de la rhétorique, les pratiques de coopérajiaticiaire se développent, tandis que le
Traité de Maastricht inclut dans « le troisiéme pilier » la coopératjadiciaire en matiére
pénale et amorce un mouvement d'institutionnabisatie la coopération policiere. Le Traité
d’Amsterdam réforme largement le titre VI, en affant a la fois un objectif commun qui est
« d’offrir aux citoyens un niveau €élevé de protestdans un espace de liberté, de sécurité et
de justice...», et en inscrivant des modalités d’action noweglén vue d’élaborer « une
action en commun entre les Etats membres dansnide de la coopération policiere et

judiciaire en matiére pénalé®»

Les éléments constitutifs d’une future société péemne sont partiellement énoncés sur la
base de la reconnaissance de droits et de libertés,en particulier, la mise en ceuvre de la
libre circulation des personnes, la consécrationond’ citoyenneté communautaire et
'énonciation de discours sur les enjeux de la stclwau sein de I'espace européen.
L’adoption au Sommet de Nice d'une Charte des sirédndamentaux compléte ce
dispositif’. De plus, I'association entre liberté et sécuégitime un ensemble de discours
sur l'adaptation de la justice aux nouveaux enjeégultant des transformations de la

Communauté européenne. L'affirmation de ce praggéten outre, relayé par le décalage qui

20 Commissariat général du PlaRapport du groupe Coopération dans les domairedadJustice et des
Affaires intérieures présidé par Patrick Huhdr documentation Francaise, 1999, p. 26.

2L Costa-Lascoux, « De Schengen & Maastricht : Bseet contrdles dans I'Europe des citoyenslélanges
offerts a G. Levasseur. Droit pénal-droit européleitec, 1992, p.129

2 | e traité de Maastricht, signé le 7 février 198fhove en introduisant au sein du systéme commairaut
fondé sur l'unité du dispositif institutionnel, umkfférenciation en fonction des domaines d'interien. Il
dissocie les domaines d’action communautaire d'yrzet, et d’autre part les domaines de I'action
intergouvernementale : la politique étrangére etséeurité commune (Titre V) et la coopération d&Es
domaines de la Justice et des Affaires intérie(Feaee VI).

3 e traité d’Amsterdam a été signé le 2 octobre7l®de titre VI s'intitule désormais « Dispositorelatives a
la coopération policiére et judiciaire en matieénale ». Voir notamment, « Le traité d’AmsterdanRevue
trimestrielle de droit européernl997, n°4.

4 La Charte des droits fondamentaux a été adopt&oaumet de Nice le 7 décembre 2000. Voir les apalge
G. Braibant, « I'adoption de la Charte des drogadaamentaux », in P. Rancé et O. de Bayna&urope
judiciaire, Dalloz, 2001, p. 57.
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existe entre la coopération judiciaire et les edgmé&es conduites dans le domaine de I'action

policiére.

Le mouvement d'institutionnalisation de la coopé@rat judiciaire dans le Traité de
Maastricht, au-dela de la faiblesse des résultatgte la voie a des propositions dans une
logique strictement intergouvernementald.e Traité d’Amsterdam substitue aux questions
d’intérét commun un objectif commun en énoncanty@m de la protection des citoyens, « la
réalisation d’un espace de liberté, de sécuritdecjustice &. Au-dela du caractére général
d’un tel objectif pour les Etats membres, cettenigdation constitue un mode d’appréhension
de la sécurité qui légitime l'intervention de I'ldmi européenne selon des modalités qui, tout
en consacrant la logique intergouvernementale,nregesent un rbéle accru aux instances
communautairéd. Elle justifie les liens entre liberté et sécugtéde ce fait, introduit pour le
futur une relation entre les modalités de l'acti@pressive et la protection des droits
fondamentaux. Elle canalise en quelque sorte lBrilaée sur I'attente des citoyens, censée
expliquer les mesures en matiére de sécurité eh’quaient jusque la d’autres fondements
gue des discours. Enfin, elle 1égitime le dévelopget de politiques pénales communes au
nom de l'identification d’une criminalité qui ne yteplus étre traitée en référence au territoire

national, mais qui doit étre congue sur une basestrationale.

Ce mode de Iégitimation est essentiel pour le d&gmasnt du principe de la territorialité de la
loi pénale et pour une conception de la justiceasnationale. C’est une telle perspective qui
est défendue par la Commission en juillet #89Be plus, le traité d’Amsterdam innove en
transférant la coopération judiciaire civile daaptemier pilier et cette communautarisation a

des incidences importantes sur la dimension teileode la justice.

% André Fanton et Xavier de Roux’Europe de la liberté et de la sécurit®élégation pour I'Union
européenne, Assemblée Nationale, Rapport dinfaomatn°3226, 1996 ; A. Matterala conférence
intergouvernementale sur I'Union européenne : rareraux défis du XXleme siece. Juglar, 1996 ; J. Monar
et R. Morgan,The third pillar of the European Union, cooperatiam the fields of justice et home affairs
Bruxelles, 1994 ; Jacqueline Montain-Domendghsécurité intérieure en Europ®lontchrestien, 1998.

% Le nouveau Titre VI du traité sur I'Union européerest intitulé : « Dispositions relatives a la pémtion
policiére et judiciaire en matiere pénale » etticde 29, al.1 (ex article K .1 précise que « sprgjudice des
compétences de la Communauté européenne, I'obgetifUnion est d'offrir aux citoyens un niveau étede
protection dans un espace de liberté, de sécurité pistice, en élaborant une action en commure é&s Etats
membres dans le domaine de la coopération polieigrediciaire en matiére pénale»..

2" \oir deuxiéme partie.

2 Communication de la Commission du 14 juillet 1998Vers un espace de liberté, de sécurité et stegu»,
citée par Gustaaf Borchardt, « Vers un espace igiciceuropéen : aspects institutionnels », Minestée la
Justice’espace judiciaire européerctes du Colloque d’Avignon, La documentatiomfaise, 1999, p.126.
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Le Conseil européen de Tampere des 15 et 16 ocl@9@ concrétise cette perspective d’'un
espace judiciaire européen dans le cadre de ldotitre criminalité a I'échelle européenne.
A cOté des mesures concreétes, la Présidence comsjdé : « un niveau élevé de sécurité dans
'espace de liberté, de sécurité et de justice aspmune approche efficace et globale de la

lutte contre toutes les formes de criminalité ».

Les justifications qui Iégitiment la réforme dejlestice sont pour I'essentiel fondées sur la
dimension transnationale du crime et sur la définitd’'une politique de sécurité comme
réponse a I'Europe des libertés. Elles servent aieldment a un renforcement de la
coopération dans le domaine de la justice qui, rdakes limites, crée une dynamique

favorable au mouvement d’européanisation judiciaire

- Territorialisation européenne et modes de |éqgitiomagtatique ?

Derriére I'apparente unanimité des enjeux de lar#cau niveau européen, se cache en
réalité un processus complexe et confus, marquépativergences entre les Etats membres
de la Communauté. La nature de la dynamique miseesure influence directement les

modes de |égitimation a divers niveaux qu'il esteesiel de répertorier, avant de présenter les

influences sur le monde judiciaire.

Le processus est a la fois complexe et confiisse caractérise tout d’abord par la nature des
compromis entre les Etats et conduit a la distimcéntre logique communautaire et logique
intergouvernementale. Ainsi, si le territoire elep impose I'émergence d'une nouvelle
politique de sécurité, celle-ci est conditionnéelpaespect des pouvoirs dits « régaliens » de
la police et de la justice et des souverainetdgjass. A cet égard, les représentants du SGCI
soulignent que ta méthode de coopération permet d’affirmer la @iré des Etats dans la
définition de leurs politiques pénales respectiiesidemment, elle incite a distinguer au sein
de I'Union, des blocs de pays en fonction de lelonté de faire progresser la coopération
en matiere pénale : certains sont toujours favoeald I'action de I'Union européenne en ce
domaine comme la Belgique, parce qu’elle est tasjen faveur de la Communauté, I'ltalie ,
a cause de la lutte contre la mafia, 'Espagne piagiliter son combat contre le terrorisme ;
d’autres sont toujours réticents comme le Royaumie-@our les autres, cela dépend des
themes abordés : par exemple I'Autriche et le Libamg sont contre une action trop

poussée contre le blanchiment des capitaux, la égast contre la possibilité d’extrader ses
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nationaux, au nom des principes de son droit irge@n assiste donc a un décalage
profond entre le mode de légitimation de la politige de sécurité qui renvoie a la
territorialité européenne et celui des institutionsnationales qui demeurent attachées au
pouvoir étatique. Cette distorsion est d’autant plus profonde qudétatimité en terme
spatial ne trouve pas de relais en termes polisiques conditions de la construction de la
Communauté européenne témoignent de la faibleskgqpe et institutionnelle qui rend
d’autant plus fragile la Iégitimité de l'interveati communautaire dans la politique de

sécurité. La nature méme de ce mouvement a deosg®ns sur le réle de I'Etat.

Une dynamique qui s'impose aux Etatsl’analyse de la territorialisation a permis, en
référence aux propos de P. Duran, de mettre ereésédla problématique de la redéfinition
de la conception publique du territoire. Avec lI'egpeanisation du territoire, on assiste a cette
méme confrontation entre territoire national efitlégté de I'espace politique d’'une part et
dynamiqgue nouvelle de I'action d’'autre part. D’'ubté la puissance publique incarnée par
'Etat Nation qui sur le plan symbolique conservee place encore prépondérante comme
garant de la sécurité et de l'autre I'action puldignarquée par I'exigence d'efficacité et
étroitement liée a une démarche réactive que |leselle événements ont encore accentuée.
Cette dualité est trés présente dans les discesrsedponsables du SGCI. Il est intéressant de
noter qu'’a ce niveaua l'opposition entre logique nationale et supranatinale, se
superpose une nouvelle dialectique entre efficacigt construction d’un espace judiciaire
européen: nous nous contentons de fournir des instrumentsretsxde coopération qui sont
utilisés d’autorités compétentes a autorités compeds, en fonction du droit interne de
chaque Etat. La primauté accordée a I'efficacitéladutte contre la criminalité relegue au
second plan la constitution d'un espace judiciategopéen ; surtout, le choix de l'efficacité,
outre qu’il constitue I'un des objectifs de I'espajudiciaire européen, laisse place a la
recherche de compromid.’Etat par la voie de ses gouvernants développediscours
nouveau qui doit traduire deux priorités difficilemt conciliables : I'adaptation de la
politique de sécurité aux nouveaux enjeux de l'espauropéen et la capacité a répondre
efficacement a la lutte contre la criminalité aueaiu de ce nouveau territoire d'une part, et
d’autre part I'affirmation des intéréts nationalwand la négociation dominée par la logique du
compromis. Au cceur de cette mutation, la Iégitimpibditique traditionnelle est traversée par
l'incertitude que le Parlement, a travers les mids rapports du Sénat et de '’Assemblée

Nationale, tente de réduire en formalisant lessd&fenirs.
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C’est le contenu de la Iégitimité politique qui sérouve modifiee. Ces diverses évolutions
traduisent un repositionnement des Etats qui, éwatpsormais dans un processus de
négociation visant a assurer une lutte efficacdreodifférentes formes de criminalité, en
appellent a des références nouvelles, tout enraganti de défendre leurs conceptions propres
des politigues de sécurité et de justice. Bienlgugissociation entre communautarisation et
intergouvernementalité occulte largement le prace® cours, le territoire européen vient
légitimer I'action des Etats et pour justifier lafahition de priorités nouvelles dans le
domaine de la sécurité, complétées par des maoslaliécretes. La lutte contre le terrorisme
et la criminalité organisée témoignent de cetteldam. Quelles que soient les réticences,
'Europe est devenue un mode de légitimation detiba de I'Etat. Cependant, la fragilité
politique de la construction communautaire empéd®onciation claire, du point de vue
politique, des transformations en cours. Malgrénbnque de reperes, la nouvelle Iégitimité

s’impose au systéme judiciaire.

Pourtant, au coeur de ce processus, il est essgat@irqu’a I'opposition entre défense des
conceptions nationales et enjeux européens, se dithhe une différenciation entre une
politique de seécurité et une politique pénale quirbuve sa légitimité au niveau de
'espace communautaire et des politiques qui sonbfdées sur les enjeux nationauxl

n'y a pas forcément de contradiction entre I'affition de la souveraineté et les progres de la
construction européenne comme le relevent certatadocuteurs du ministere de la Justice
pour qui :plus les Etats seront forts, plus I'espace judigase construira et il ne peut pas
exister si les Etats sont faibles qui ajoutentjue les priorités nationales doivent étre prises
en considération dans la définition des politiqeesopéennes.

- Territorialisation européenne et systeme judieiai

La justice est directement confrontée a la formotatdes enjeux de sécurité congus en
référence a la territorialité européenn€ette nouvelle configuration nécessite de

reformuler les relations du politique et du judiciaire. Toutefois, en raison des obstacles
présentés précédemment, cette exigence n’est paabl@ment abordée. En I'absence de

toute formalisation politique claire, les resporiealdu ministére de la Justice interviennent
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dans le processus de négociation et on assistenégal a des prises de position des

magistrats eux-mémes, ainsi qu’en témoigne I'agpebenéve.

S’il est encore impossible de définir la nature daations entre politique et justice dans le
cadre de la configuration européenne, il est [osd de saisir les mutations qui caractérisent
la dimension idéologique du systeme judiciaire.rReuninistére de la Justice (son cabinet),
la nécessité d'intégrer la dimension communautast devenue une priorité qui doit se
traduire par une spécialisation et de ce pointwe le Service des Affaires Européennes et
Internationales (SAEI) a un role essentiel. Cepetfjda spécialisation ne constitue qu’'une
réponse partielle de I'adaptation du ministéread@ustice et se pose la question des relations
avec les autres Directions et en particulier leeEtion des Affaires Criminelles et de Graces
et avec le Cabinet, c’est a dire avec les lieuxdéermination des orientations. C'est un
aspect largement percu par les membres du minidefa Justice rencontrés qui soulignent
gue l'influence de I'Europe se fait ressentir en ternmsrganisation interne, d'activités
normatives ; si les négociations supranationaldewent de la compétence du SAEI, nous
sommes présents, car nous apportons au SAEI umretisgptechnique et cela se traduit par
guelques difficultés : d’abord parce que les relat avec le SAEI ne sont pas toujours tres
bien organisées et I'éclatement géographique cdn@luin systéme de relations qui est en
grande partie informel, ensuite parce que nous sesparfois en désaccord et c’est au SGCI
de trancher..., enfin parce que le SAEI n’est paptog en mesure de jouer son réle..., il est
débordé et nous avons finalement peu de contacex des Etats étrangers, peu

d’'informations sur leurs options (Chef de Bureau a la DACG)

La dimension européenne suppose une réorganisatiaui permette a I'administration
centrale du ministere de la Justice d’étre directerant impliquée et non pas seulement
une spécialisation interne en matiere européennd cette logique organisationnelle, il faut
ajouter les liens avec le gouvernement et les aesvilu Premier ministre et notamment avec

le SGCI qui arrétera les positions de la négoaiatio

En raison de l'importance du SGCI, il est esserdielniveau du ministere de la Justice de
maitriser en amont les principaux enjeux de la o@gion et de pouvoir évaluer les pratiques.
Cette mission suppose une véritable expertiseans-tend I'affirmation de compétences et la

clarification du processus de décision avec le poywlitique, ainsi que la connaissance des

2 « L’appel de Genéve », in D. Robdrg justice ou le chagsStock, 1996, p. 331.
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autres systemes judiciaires. Cette dimension osgtonnelle devra étre précisée

ultérieurement au regard des politiques spéciaiséeu pouvoir d'incriminer £3° point)

En outre, le mouvement d’européanisation influeticectement les discours des magistrats.
Désormais, les transformations qui s’opéerent aun sk la justice sont a lorigine de
confrontations qui opposent les partisans de |'eéanisation a ceux qui défendent les réalités
nationales et les principes liés a la souveraigaéque. Quelles que soient les divergences,
les mutations sont fortement présentes au seimadastice, qu’il s’agisse des modes de
légitimation, des modalités de définition des addidace a I'impératif de réalité ou encore du
contenu des solutions. Cet enjeu traverse la mnafyiss et les prises de position des
magistrats sont de ce point de vue significativet’appel de Genéve » peut s'analyser
comme un appel de réforme de la justice et tragluiméme temps la délicate question du
rapport entre le politique et la justiéeDans cette profession de foi, les juges dénorlesnt
entraves a la coopération judiciaire en Europe, particulier dans la lutte contre le
blanchiment de I'argent. En proclamant que la coapen judiciaire reste a la traine de la
construction européenne, les rédacteurs de I'Appétent les hommes politiques et les
gouvernements a développer la coopération judéciir levant les entraves qui existénits

font un bilan alarmant de la situation et proposkss solutions. Cet appel met en évidence les
conditions de lutte contre la criminalité, en itesg sur le fait qu’ « il est urgent d’abolir les
protectionnismes dépassés en matiere policiereuditiqire et qu’il devient nécessaire
d’instaurer un véritable espace judiciaire europ@eein duquel les magistrats pourront sans
entraves autres que celles de I'Etat du droit,esatter et échanger les informations utiles aux
enquétes en cours ». Ce mouvement en faveur dpacegudiciaire européen est relancé, un
an apres, a Bruxelles. De telles initiatives nerponi avoir de conséquences tangibles que si
elles sont relayées par les gouvernements et &g|pes de coopération, mais elles révelent

I'importance des enjeux pour le monde judiciire

C’est au coeur de cette confrontation entre d’wuaré Ips logiques nationales et d’autre part
les enjeux supranationaux que se développe unenpasition de I'espace judiciaire. Un tel

face a face ne peut qu'emprunter, dans un preneiepd, la voie pragmatique de la

%03, Enguéléguélé, « Situer I'Appel de Genéve Ruestions sensible€EURAPP, P.U.F., 1998, p. 148

3L ’Appel a été signé notamment par B. Bertossaclieur Général de Genéve et par R. Van Ruymbeka qui
été rejoint par quatre cents magistrats francais.

32 « L’appel de Genéve », I justice ou le chagsous la direction de D. Robert, Stock, 1996.
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coopération de I'entraide judiciaire initiée pas Butorités nationales et inscrite dans le cadre

intergouvernemental

Mais, cette réponse impulsée par le bas, c’'estalidie aux pratiques de coopération, est
concurrencée par un mouvement de nature différguitesient d’en haut, exprimé par les
autorités gouvernementales et qui fait une placeldg en plus large a la participation des
instances communautaires et a la définition d'urldigue pénale communautaire, comme en
témoignent les conclusions du colloque d’Avignomfgat de I'espace judiciaire européen le
nouveau grand chantier de la construction euro@&nineuropéanisation de la justice se
situe au sein de ce double mouvement qui modifierefondeur les modes de Iégitimation
traditionnels et les pratiques judiciaires. Unpiedcessus révele un décalage profond entre des
initiatives résultant de I'adoption de moyens d@ttqui constituent le plus souvent une
réponse en termes d’efficacité et les exigencetadaoduction normative fondées sur le

respect des droit fondamentaux et de I'état dd.droi

Ce processus a des incidences sur les référendexeleice du pouvoir judiciaire et on peut

imaginer a plus long terme une évolution des maldesférence de la justice nationale, sur
I'administration centrale de la justice du fait Idetégration toujours plus grande de la place
des négociations européennes dans le processusodéel, ainsi que sur la nécessité de
définir les modalités concrétes des relations rsatesment renouvelées entre niveau

européen, niveau national et niveau des juridistion

Le décalage entre les modalités de l'action etéklité judiciaire pénale trouve dans les
dispositions du traité d’Amsterdam des solutionginales, tant du point de vue de la
légitimité politique et institutionnelle, que sue Iplan normatif.La territorialisation
européenne du pouvoir de punirs’affrme a la fois dans le cadre de I'application
d’Amsterdam telle qu’elle est reprise dans les psitppns du Sommet de Tampere et dans les

solutions adoptées en réponse aux evénements skpficdmbre 2001.

% Ministére de la Justice,’espace judiciaire européen, Actes du colloquevitjdon La Documentation
francaise, 1999.
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2. L’affirmation d’'un pouvoir d’'incriminer au niveaeuropéen

Le traité d’Amsterdam annonce, sur la base de {eome d’espace de liberté, de sécurité et
de justice » de nouveaux outils susceptibles d'mme#l les conditions d’émergence d’un
futur pouvoir pénal, en retenant les questions aepatibilité des régles applicables et la
prévention des conflits de compétence. |l justifigtout un nouveau processus, tout a fait
original au regard des traditions juridiques nadles fondées sur la I1égalité des peines et sur
les principes constitutionnels de chaque Etat. iAilegransfert du droit de punir a un niveau
européen conduirait a reformuler les conditiond'aligine et de la nature de ce pouvoir au
plan politique. Une telle démarche présuppose dé&ttey malgré I'absence formelle d’'une
constitution européenne et d’'un pouvoir législatiie I'Union européenne est non seulement
un territoire pertinent, mais aussi que les instihs communautaires sont tout aussi légitimes

gue les autorités nationales pour incarner le di@punir.

- Des conditions favorables

Le Traité d’Amsterdam, en consacrant I'interventd®s instances communautaires, selon un
régime distinct il est vrai du cadre communautaieaforce cette perspective. La compétence,
méme limitée, des instances communautaires, baskeVe processus de décision en matiere
judiciaire, puisque le Conseil, tout en devant déca I'unanimité, occupe une place centrale

dans le domaine de la coopération judiciaire,.

De plus, la Commission partage le droit d'initigtiavec les Etats membres, le Parlement
n’exercant qu'un réle consultatif, tandis que latcole juridictionnel, n’est possible que si il
est accepté par les Etats membres et a titre peilid Il s’agira moins d'évoquer la
guestion des garanties des souverainetés, quédadtélaun nouveau mode de répartition des
compétences entres les instances communautaites atitorités nationales sur la base du
principe de subsidiarité La Iégitimation d’un tel processus résulte desi@urs facteurs, tels
gue l'efficacité de I'action, la réponse a la dedmme sécurité ou encore la référence aux
regles communes en matiere de respect et de gazalgs droits de ’'homme. Cependant, ni

I'effectivité de la sécurité, ni la dimension judde ne sont suffisantes en termes de

3 Article 34.2 et 35 du traité d’Amsterdam. « Le @eih peut statuer a 'unanimité a linitiative deut Etat
membre ou de la Commission ».
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légitimation et I'évolution est encore largemenibdtaire des mutations politiques qui

traversent la construction institutionnelle de litimeuropéenne.

Les modalités de I'action sont également redéfinief est souhaitable de mettre I'accent sur
l'originalité des instruments de rationalisation Ithetion, tout autant que sur la nature du
systeme de décision. La recherche d’'efficacitéfjad mise en place d’outils d’évaluation
susceptibles de légitimer l'intervention des inst&s communautaires. C’est ainsi que le
Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octoB&iddite la Commission a proposer « un
tableau de bord approprié » permettant de « sgmetamment les progrés accomplis dans la
mise en ceuvre des mesures nécessaires et poucteedps échéances fixées par le traité
d’Amsterdam, par le plan d’action de Vienne et [& conclusions de Tampere pour la
constitution d’un espace de liberté, de sécuritdegustice ». De tels procédés bouleversent le
mode de légitimation de I'action pénale en érigdanhiveau communautaire en réponse
adéquate a la criminalisation. A travels notion d’évaluation, se profile un mode
d’explication de l'intervention de I'Union europé&envis a vis de l'opinion publique, face a

certaines formes de criminalité.

En outre, le traité d’Amsterdaméforme les modes de décisionléfinis dans le cadre de
Maastricht, en consacrant trois instruments cageaits : la décision-cadrela décisior® et

la conventiof, & c6té des instruments non contraignants teldajpesition commune et la
résolution. Ces nouveaux instruments fondent le dés instances communautaires dans le
processus de l'action pénale et modifient, de maréacore incompléte mais bien réelle, les
logiques qui obéissaient presque exclusivement sauwerainetés nationales en matiéere
pénale. C'est cette évolution qui est mise en adanmis les réponses des représentants du
SGCI qui soulignent quesi la regle du compromis, conséquence du principeu@himité

qui prévaut dans le troisieme pilier est la méthaituelle de la coopération en matiére

% La décision-cadre introduite par le traité d’Amdam remplace I'action commune prévue par le trdéé
Maastricht et qui avait soulevé de multiples covgrees quant a sa nature juridique.

% L article 34.2 du traité sur I'Union européennégise que : « le Conseil ... peut :

b) arréter des décisions-cadres aux fins du rapproent des dispositions Iégislatives et réglemesgaies
Etats membres. Les décisions-cadres lient les Etatsbres quant aux résultats a atteindre, tousissant aux
instances nationales la compétence quant a la fetmex moyens. Elles ne peuvent entrainer d’effieests ;

c) arréter des décisions a toute autre fin confermex objectifs du présent titre, a I'exclusion et
rapprochement des dispositions |égislatives eeréghtaires des Etats membres. Ces décisions dagatolies
et ne peuvent entrainer d’effets directs ; le Cibssatuant a la majorité qualifiée arréte les meswnécessaires
pour mettre en ceuvre ces décisions au niveau aéolib.

37 Article 34 du traité d’Amsterdam précise que len€eil peut, statuant a I'unanimité a linitiative tbut Etat
membre ou de la Commission : d) établir des comveatdont il recommande I'adoption par les Etatsnimess
selon leurs régles constitutionnelles respectives...
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pénale, cette regle a quelque peu évolué aveaé&erdn vigueur d’Amsterdam et la tendance
antérieure qui était de signer des conventionseehe pas les ratifier car elles allaient plus
loin que ne le souhaitaient certains Etats et désos, on travaille sur des décisions cadres

qui sont susceptibles d’étre appliquées d’ici un an

A cela, il convient d’ajoutete choix opéré par le traité d’Amsterdam en faveurde la
flexibilité, c’est a dire de la possibilité offerte aux Etatsmbres de mettre en ceuvre de fagon
différenciée leur politique. D’'une part, le tragt@msterdam integre les accords de Schengen,
d’autre part il élabore une solution originale eatigre de signature des conventions qui
deviennent applicables dés lors que la moitié degsEont ratifié le texte. Le traité
d’Amsterdam généralise le principe de I'applicatmovisoire des conventions et prévoit que
« sauf dispositions contraires y figurant, ces emtions, une fois qu’elles ont été adoptées
par la moitié au moins des Etats membres, entrentgeieur dans les Etats membres qui les
ont adoptées®} Par souci d'efficacité, le traité d’Amsterdam epgour la solution d’une
coopération différenciée entre les Etats membregaetvoie de conséquence, sur le plan

judiciaire, en faveur d’'une certaine hétérogéngitésein méme de ces derniers.

Ce processus conduit & I'affirmation d’un pouvaira@éen d’incriminer.

- L'affirmation irrésistible d’'un droit pénal eurépn

Si le droit d’incriminer est encore une prérogateeclusivement nationale, un contexte
favorable a I'’émergence d'un droit pénal européppagait, du fait de I'importance des
principes communs régissant les droits et libeftéglamentaux et de la nature du droit
communautaire d'une part, et dautre part des tecel® a I'harmonisation et a la
reconnaissance mutuelle des décisions judiciaiees @ertains domaines, tels que la lutte

contre la traite des étres humains et I'exploitaiexuelle des enfants...

De plus,le Traité d’Amsterdam se référe a la notion de regls minimales relatives aux

éléments constitutifs de linfractiort®. L'article 31 e) prévoit'adoption progressive de

3 Article 34. d) al. 2. du traité d’Amsterdam.

3 Larticle 31 du Traité sur I'Union européenne (aticle k.3) précise que : « L'action en commumsiée
domaine de la coopération judiciaire en matiéreafgwise entre autres a e) adopter progressivehest
mesures instaurant des régles minimales relatives é&€ments constitutifs des infractions pénalesawet
sanctions applicables dans les domaines de laraiitd organisée, du terrorisme et du trafic deydeo»
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mesures instaurant des regles minimales relatives ééments constitutifs des infractions
pénales et aux sanctions applicables dans les dwsade la criminalité organisée du
terrorisme et du trafic de drogue€ette approche dépasse la seule logique de aimper
pour impulser une véritable harmonisation des légms pénales fondée sur la nature du
phénomene criminel et non plus seulement sur dacties autorités judiciaires. L'intérét de
ce dispositif réside dans le fait que de telles alitgds ne sont pas seulement liées a la nature
du crime, c'est a dire & sa dimension transnatgnalais peuvent résulter de la volonté
politique des instances communautaires. A cet edgarwsstaaf Borchardt souligne que le
nouvel article 31 du traité d’Amsterdam « ne subaree pas une action de rapprochement
aux besoins de la coopération judiciaifeé €ependant, une telle perspective suppose une
réflexion sur le role des instances communautairest sur la mise en ceuvre du principe
de subsidiarité Les mécanismes du traité d’Amsterdam permettergahser I'avenir pénal
en termes de systeme communautaire, au sens decpordnormative supranationale et de

|égitimité démocratique.

L’analyse des conditions de I'émergence d’infratsiole nature européenne devrait permettre
de montrer a la fois la fragilité du processus, Svaissi sa réalité complexe et la grande

diversité qui en découle du point de vue des m&thadises en ceuvre.

Les discussions actuelles sont I'expression d’'uruvement favorable a I'émergence d’un
consensus sur la détermination d’infractions aatara européen. Divers projets de décision
contiennent une détermination commune des élémamistitutifs d’infractions dans les
domaines suivants :

- Le faux monnayage en vue de la mise en circulateoMEurd? ;

- La participation a une organisation criminelle eerty de I'action-commune du 21
décembre 1998, adoptée par le Conseil sur la bad&ad. K.3 du traité sur I'Union
européenne et définie comme étant : « 'associatiarcturée, de plus de deux personnes,
établie dans le temps, et agissant de facon c@ecert vue de commettre des infractions
punissables d’'une peine privative de liberté d’'uaximum d’au moins quatre ans ou

d’'une peine plus grave, que ces infractions carestit une fin en soi ou un moyen pour

0 Gustaaf Borchardt, « Vers un espace judiciair@@éen : aspects institutionnels », Ministére ddustice,
L'espace judiciaire européerctes du Colloque d’Avignon, La documentatiomftaise, 1999, p. 126.

1’3, Manacorda, « Le droit pénal et I'Union europtenesquisse d’'un systémeRev. Sc. Crim janv.-mars
2000, p. 95.

“2 projet de décision-cadre du Conseil visant & meefole cadre de la protection contre le faux mgage en
vue de la mise en circulation de I'Eutb@.C.E.C 322 du 10.11.1999, p. 6).
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obtenir des avantages patrimoniaux, et, le cas adthénfluencer indiment le
fonctionnement d’autorités publiques » ;

La pédophilie ;

Le terrorisme dans le cadre du projet de décisamree de la Commission du 19
septembre 2001. Aujourd’hui seuls la France, IiAigne, I'ltalie, le Portugal et le
Royaume-Uni ont une infraction spécifique relataue terrorisme. Les actes terroristes
sont bien des infractions de droit commun qui pesmrun caractere terroriste du fait de
leur motivation. En France, par exemple, c'ediidiar421-1 du Code pénal qui définit les
actes terroristes comme étant les actes susceptibléroubler gravement l'ordre public
par l'intimidation et la terreur. La proposition décision-cadre oblige les Etats a prévoir
dans leur législation [linfraction terroriste aingjue des sanctions effectives,
proportionnées et dissuasives. La décision-cadmutdba déterminer une définition
commune de l'infraction terroriste comme étannfiiéction commise intentionnellement
par un individu ou un groupe contre un ou plusiepays, leurs institutions ou leur
population en vue de les menacer et de porter graneatteinte aux structures politiques,

economiques et sociales de ces pays ou de lesrdétru

La proposition de décision-cadre a été transmis€anseil et fait I'objet pour le moment de

négociations au sein du Comité de l'article 36.ddoord politique doit étre trouvé pour le

Conseil européen de Laeken qui aura lieu les 1§ etécembre 2001. Le Conseil JAl du 16

novembre 2001 a pu constater un accord des déégasur la base d'une proposition de

compromis de la Présidence qui tend a réaliserquililére entre la nécessité de réprimer

efficacement les actes terroristes et celle dengjatas libertés et droits fondamentaux.

De plus, les Etats membres développent une approclemnsensuelle en matiere de
définition plus générale d'un ensemble d'infractios et une telle démarche est
susceptible d’aboutir a I'affirmation d’'une véritable politique pénale européenneCette
reconnaissance résulte actuellement d’'un accor&ts du caractere européen d’infractions
en référence aux domaines de compétence reconnuesragpol, dans le cadre de la

convention et de I'adoption de I'annexe prévuelpadispositions du texté

43 Convention du 26 juillet 1995, ratifiée par toes [Etats membres. Elle est entrée en vigueufleciobre
1998, J.0.C.E.n° C316, 27 novembre 1995. La Commeiat été modifiée le 30 janvier 1999, le 31 m&389let
le 13 décembre 2000.
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Ces domaines de compétences sont :

- la criminalité liée aux matieres nucléaires etlioactives, définie comme étant les
infractions telles qu'énumérées a l'article 7 paploge 1 de la convention sur la protection
physique des matieres nucléaires, signée a Viehng Mew-York le 3 mars 1980, et
concernant les matiéres nucléaires et/ou radicctieéfinies respectivement dans l'article 197
du traité Euratom et dans la directive 80/836 Eumadiu 15 juillet 1980 ;

- les filieres d'immigration clandestine, c’estieedes actions visant a faciliter délibérément,
dans un but lucratif, I'entrée, le séjour ou lagras travail sur le territoire des Etats membres
de I'Union européenne, contrairement aux réglenientaet aux conditions applicables dans
les Etats membres ;

- la traite des étres humains, ou le fait de soumeine personne au pouvoir réel et illégal
d'autres personnes en usant de violences ou deceseaa en abusant d'un rapport d'autorité
ou de manceuvres en vue notamment de se livrex@oliation de la prostitution d'autrui, a
des formes d'exploitation et de violences sexuéllksgard des mineurs ou au commerce lié a
'abandon d'enfant;

- la criminalité liée au trafic de véhicules volds,vol ou le détournement d'automobiles,
camions, semi-remorques, cargaisons des camions semi-remorques, autobus,
motocyclettes, caravanes, véhicules agricoles,cuéds de chantier, et piéces détachées de
véhicules ainsi que le recel de ces objets ;

- les activités illicites de blanchiment d'argetdmaine qui recouvre les infractions telles
gu'énumérees a l'article 6 paragraphes 1 a 3 denkeention du Conseil de I'Europe relative
au blanchiment, au dépistage, a la saisie et arfiscation des produits du crime, signée a
Strasbourg le 8 novembre 1990.

En application de l'article 2, une annexe a congplétliste relative a d'autres formes graves
de criminalité internationale et dont pourraitteaiEuropol, en complément de celles prévues
d'ores et déja a l'article 2 paragraphe 2 et danses$pect des objectifs d'Europol tels
gu'énonceés a l'article 2 paragraphe 1 :
- Atteinte a la vie, a l'intégrité physique et dilteerté :
- homicide volontaire, coups et blessures gravieafic illicite d'organes et de tissus
humains - enlevement, séquestration et prise @otaacisme et xénophobie
- Atteintes au patrimoine, aux biens publics etidie
- vols organisés - trafic illicite de biens cultisrg compris antiquités et oeuvres d'art -

escroqueries et fraudes - racket et extorsion desfe contrefacon et piratage de
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produits - falsification de documents administsagf trafic de faux - faux monnayage,
falsification de moyens de paiement - criminalittormatique - corruption

- Commerce illégal et atteinte a I'environnement :
- trafic illicite d'armes, de munitions et d'expfes- trafic illicite d'especes animales
menacees - trafic illicite d'especes et d'essemégétales menaceées - criminalité au
détriment de I'environnement - trafic illicite delbstances hormonales et autres

facteurs de croissance .

En outre, conformément a l'article 2 paragraphle 2ait de charger Europol de s'occuper de
l'une des formes de criminalité énumérées ci-desspbque qu'il soit également compétent
pour traiter du blanchiment d'argent qui s'y rapp@insi que des infractions qui leur sont

connexes.

Les formes de criminalité mentionnées a l'articlet Zelles de I'annexe sont appréciées par
les services nationaux compétents selon la lémielahationale des Etats auxquels ils

appartiennent.

Ce consensus parait s'affirmer également dansfilaitéen du champ de compétence du futur
mandat d’arrét européen, ainsi que dans la détatimindes domaines d’Eurojustne telle
évolution témoigne de la mise en ceuvre d'un process de différenciation entre
infractions a caractére national et infractions euopéennesUne telle évolution aboutit a la
conclusion déja formulée dans l'analyse de la foansation des modes et sources de
|égitimation (point 1), c'est a dire au fait que o&st pas l'opposition entre logique
intergouvernemetale et logique communautaire qui psertinente, mais plutbt la
différenciation entre domaines de compétence deidkl européenne et compétences

étatiques qui s'impose.

De plus, si le processus d’européanisation du powkiacriminer n’englobe pas directement
les conditions d’exercice du pouvoir de sanctioaslgs juridictions nationales, il apparait de
plus en plus clairement que ce pouvoir subit @ia ihdirectement des transformations et se
trouve encadré, du fait de la mise en place deemuwxinstruments contenus notamment dans
le Traité d’Amsterdam et dans les propositions dun@®et de Tampere. Ce pouvoir est
soumis a son tour a l'impératif d’harmonisationexémple de linfraction de terrorisme est a

cet égard tout a fait significative puisque le ptgprévoit qu’en matiére de sanctions, les
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travaux devraient étre poursuivis sur la base develtes propositions qui annoncent que
chaque Etat membre prend les mesures nécessairegymles infractions terroristes soient
passibles de peines privatives de liberté, la peiagimale ne pouvant étre inférieure a 15
ans, ou une peine privative de liberté maximale/ymépar le droit national et que les autres
infractions terroristes soient sanctionnées avecpdnes ne pouvant étre inférieures a cinq

ans.

De telles évolutions ont des conséquences sustersg judiciaire.

3. L'impact sur le systéme judiciaire

L'impact sur la Chancellerie concerne a la foisréde du ministere dans les instances
européennes du JAI et ses effets sur I'organisatitenne de I'administration centrale, mais
aussi les conséquences sur la politique pénalPaegiets et la question du respect des droits
de 'homme. Les relations entre Police et Justm# ggalement posées, mais cette question

sera analysée dans la deuxieme partie (B).

- Le rble de la Chancellerie dans le processus deid@ceuropéenne et la réforme de

'administration centrale a I'ordre du jour

Les réflexions relatives a légitimité ont permiglabrder les conséquences sur I'organisation
de la Chancellerie en montrant les exigences dtatlap liées au processus de négociation
européenne. Il s’agit ici de présenter plus préces# le modele d’organisation au niveau

communautaire et les effets sur I'organisation’a@nhinistration centrale.

Au niveau des instances de I'Union européenne,diamr@ission s’est dotée d’'une Direction

générale pour la Justice et les Affaires intérisue¢ cette avancée est significative du
développement du réle de la Commission dans lesath@® de la Sécurité et de la Justice et a
sa participation active aux réunions relatives a demaines. A. Vitorino, commissaire

européen spécialement chargé des affaires detieget des affaires intérieures souligne a ce
propos que « la Commission a participé trés acteregrau premier Conseil extraordinaire des
Chefs d’Etat et de gouvernement qui s’est tenu rapEae en octobre 1999, ou nous avons

ceuvré activement pour que I'Union se donne une adéthde travail aussi stricte que
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possible $*. La Commission affirme donc son role et s'orgaeiseonséquence. Cette réalité
s’est traduite par le fait qu’elle a recu a Tamgderenandat de la part des Chefs d’Etat et
gouvernement pour établir le tableau de bord, i la fois une photographie de ce que
I'on souhaite construire pour 2004 — c’est a dire @space de liberté, de sécurité et de justice
— et en méme temps une description des principastkuments juridiques que le Conseil
devrait approuver et qui a été présenté le 27 n2080 et approuvé par le Conseil et le
Parlement. Ce tableau de bord est devenu un ol & fait intéressant d’évaluation des

avancees des travaux et révelent 'importance deg{s en cours

L’'organisation de la Direction générale JAI a éé€emment modifiée afin de créer une
nouvelle unité de coordination au sein de la D@ette derniére veille a la coordination au
sein de la DG, mais aussi avec les autres DG @ofamission et avec les Etat membres.

(entretien avec un membre de la DG JAI de la Comsions.

Au rdle de la Commission, il convient d’ajoutemiportance des travaux du Conseil des
ministres de I'Union européenne (Conseil JAI), géad’élaborer les instruments juridiques
dans les domaines des affaires pénales, dansre palitique défini par le Conseil européen.
Or, les travaux du Conseil sont préparés au seimodereux groupes de travail composés de
fonctionnaires nationaux qui se réunissent sur goaion de la présidence en exercice. Or

les positions francaises sont arrétées au seirGfil.S

Ce processus décisionnel, malgré les incertitudesngenant compte du pragmatisme des
instances communautaires, impose des réformesiradeséa Chancellerie, dont les objectifs
sont a la fois de répondre aux exigences de la ametgmn dans le cadre de I'Union
européenne et de la spécialisation en fonction '@eolution des différentes formes de
criminalité. L'adaptation organisationnelle du nstéire est un theme largement abordé par les
interlocuteurs ( SAEI et Sous Directeur des Affaimgnales générales et des Graces) qui
evoquent en particulier la réorganisation de la&€iion des Affaires criminelles et des Graces
qui s’inscrit dans le programme pluriannuel de nogation souhaité par le Premier ministre
et le réle du SAEIDans mon service, il y a un choc entre deux cufucelle du droit interne

et la logique européenne pilotée par I'Union eurepée et surtout le Conseil de I'Union,
avec les différents groupes de travail. Nous pgrtios a ces différents groupes de travail et

on constate qu'’il y a de multiples logiques a carebi.. Ensuite, sur le plan interne, nous

“P. Rancé et O. de BaynastEurope judiciaire, Enjeux et perspectivéalloz, 2001, p. 16
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devonseétablir un consensus entre la direction des affaiceminelles et des Graces, sui est
une direction législative et non répressive etifapulsions du droit communautaire. Notre
réle est de faire le pont entre les deux et c’esBérvice des Affaires Européennes qui donne
le feu vert... En outre, nous sommes tributaires dhii@@t du Garde des Sceaux qui pousse
ou qui freine A cette logique de transversalité européennmitestere adapte eégalement ses
structures aux enjeux et priorités en matiere duigalité. Ainsi, dans le domaine de la lutte
contre le terrorisme, la principale innovation edative a la création d’'un bureau consacré
aux questions de lutte contre le terrorisme. Natterlocuteur souligne a ce sujet que
I'objectif était notamment de montrer que la polte dans ce secteur n’était pas faite par
guelques juges aux allures trées médiatiques ; dgeg spécialisées anti-terroristes peuvent
bien se rencontrer en Europe, se concerter notarhnegn mettant en commun des
informations importantes dont ils disposent, iim@emeure pas moins que la définition d’'une
politique pénale dans ce domaine demeure de la émnpe de la Chancellerie. Ce bureau a
essentiellement trois fonctions : d’'une paftest chargé des suivis des dossiers d’action
publique, d’autre part il est chargé d’apporter usgpertise technique soit au SAEI dans le
cadre des négociations européennes ou internatsnaloit en représentant directement la

Chancellerie..., enfin il détient un role essengielmatiere de renseignement

Ces quelques réflexions témoignent de la recompasit de la Chancellerie autour des
impératifs d’impulsion des politiques pénales danse cadre de la politique européenne
qui s’affirme de plus en plus nettement, mais aussde compétence technique et
d’expertise dans les secteurs qui sont I'objet deégociations au niveau de I'Union
européenne Ces perspectives doivent favoriser le rdle duisténe de la justice non
seulement dans le cadre des instances de négoceti@péenne, mais aussi au niveau
national dans les relations avec les services dmiér ministre ou du ministéere de I'Intérieur.
L’exemple de la lutte contre le terrorisme est Biégard significatif ‘Ainsi, le renforcement
du pouvoir d’expertise et d’'information de la Chaherie doit permettre a I'occasion des
réunions du Comité interministériel de lutte amtirbriste (CILAT) de disposer des mémes
informations que le ministere de I'Intérieur, pettine au ministere de la Justice de ne pas
agir seulement dans une logique réactive mais @gdr, de préparer ses deécisions et ses

réponses(entretien avec le Sous-Directeur des Affairasafs générales et des Grates)

*® Cette guestion des relations avec le ministerélntéfieur et plus globalement entre la Justiced®olice fera

I'objet de précisions dans le B/
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Entre ces exigences de transversalite, d'interminiérialité et de spécialisation, le

ministere doit créer les outils de cohérence entrees propres services et notamment
entre le SAEI et les Directions générales, des méithes originales face au SGCI et
développer ses informations et son réseau avec kegnistéres de la justice des autres
Etats, ainsi qu’avec les services de la Commissi@uropéenne.ll est a I'avenir appelé a
mettre en ceuvrdes outils d’évaluationliés au programme de réalisation des projetsitsscr

dans le tableau de bord de la Commission, ainsinguévaluation interne.

- La redéfinition des relations entre le centre gtdephérie

L’intervention de I'Union européenne dans le chadgp la justice et surtout dans la
détermination de certaines infractions inclut uéiexion sur la nature des relations entre la
Chancellerie et les Parquets. On rappellera quee ldes innovations de ces dernieres années
a résidé dans la suppression du pouvoir dinstvactilu ministére dans les dossiers
individuels. A la suppression du pouvoir d’instioot du ministre, correspond un pouvoir
d’animation et de coordination de I'action publigaeus forme de circulaires générales et de
systemes d'évaluation. Au-dela des débats polisicgie cette question, il apparait utile de
s’interroger sur le devenir du réle de la Chancileis a vis des Parquets face au mouvement
d’européanisation de certaines catégories d’infsacten marge des progrés d’Eurojust qui
aura aussi des incidences. Dans la mesure ou,antie ge la politique pénale correspondra a
une priorité européenne, comment les éléments ttke pelitique seront ils mis en ceuvre et
évalués ? Il semble que la Chancellerie devra siiganer face a cet enjeu et asseoir son réle
pour assurer toute lefficacité de la politique apéenne, en développann pouvoir

d’orientation.

L'exemple du terrorisme est a cet égard pertindmits de la réforme du pouvoir
d’instruction, la question avait été posée pourosagi celle-ci devait s’appliquer au
terrorisme ou s'’il devait exister une exceptionglae domaine. Finalement, il a été décidé
gue la suppression des instructions serait égaleapgtiquée a ce domaine. Dans le domaine
du terrorisme, la centralisation des poursuitedeestgle puisque en application de la loi de
1986 qui a défini le cadre de la lutte contre learesme, a été opérée une centralisation au
profit de la 14™ section du Parquet de Paris. L'idée de la création pole spécialisé a été

une idée empirique issue de la juridiction elle-reénhe législateur a instauré une
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centralisation de [laction publique au profit durdiet de Paris. Cependant, cette
centralisation résultant de la nature de linfractide doit pas occulter I'importance des
mécanismes d’échanges d’information entre les R#sgéventuellement concernés par les
actes de terrorisme et le role de la Chancellees de processus d’information et d’expertise.
L’'un de nos interlocuteur a exprimé de facon tod@iticlaire cette dynamique en précisant
gue :il est rapidement apparu aux Parquets principalet@ncernés par le terrorisme, a
savoir le Parquet de Pau (terrorisme basque), legiat de Rennes (terrorisme Breton), le
Parquet de Bastia (terrorisme corse) et le Parqietaris, qu’ils avaient besoin d’échanger
des informations, de se coordonner, tout cela aitidtive du Parquet de Paris. Cela se
traduit par des réunions entre ces parquets, adasion desquelles la Chancellerie est
présente et son rdle n'est pas de donner des ictitns, mais d’apporter les informations
gu’elle détient, de donner les éléments du contexadif a I'état de la menace ; on s’apercoit
ici de I'importance du rble de renseignement du é8wr du terrorisme qui permet a la
Chancellerie de maintenir son pouvoir d’expertisasl ces réuniongn fait, désormais, les
relations de la Chancellerie aux parquets ne somtigphiérarchiques, mais circulairesLe
pouvoir de la Chancellerie, dans un dispositif gignctionne dans une logique de réseau,
provient de sa capacité a détenir et a diffuser de®rmations, notamment européennes

sur I’évolution du terrorisme.

Cet exemple nous parait tout a fait pertinent esirperspectives d’évolution en cours dans le
cadre de l'espace européen, et en particulier dandomaine du terrorisme. Il permet
d’insistersur I'importance de la mise en réseau dans le cadeuropéen de ceux qui sont
chargés de la lutte contre le terrorisme, et danses$ instances internationales, puisque
'espace européen est insuffisant dans ce domaingyr le réle de la Chancellerie en
matiere d’information et d’expertise, sur la capacié au niveau national a établir des
relations entre les parquets et enfin sur linstauation d'un véritable pouvoir
d’'information en liaison avec les outils de la coaddration policiere. Centralisation de
linformation et coordination de l'action sont domaci coeur des stratégies qui s'imposent

désormais a la Chancellerie, en réseau avec lesnpaes européens.
Un tel modele est susceptible de s’appliquer pamsemble des infractions dont I'enjeu est

européen, qu’il s'agisse de la lutte contre le tihément, de la lutte contre le trafic des

stupéfiants ou de la traite des étres humains...
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L’analyse de la dimension institutionnelle de I'epéanisation permettra de compléter cette

analyse.

- La question des droits de 'lhomme

La question de la protection des droits individdalse aux mutations en cours est tout aussi
importante et rejoint celle de la légitimité etlddégalité des délits et des peines, sans pour
autant se réduire a cette seule dimension. Ildputer les débats relatifs au réle de la Cour
de Justice des Communautés européennes et lesiaondi'exercice des recours individuels.
Une telle évolution renvoie plus largement a lasgjioa de la place du Parlement européen et
des Parlements nationaux en matiére d’incriminaticgs mutations en cours obligent a

s’interroger sur l'intervention de la Cour européeile justice et sur celle de la CIJCE.

Le processus ainsi mis en ceuvre, ne se limite pasiéfinition d’'un pouvoir d’incriminer a
dimension européenne, mais a des conséquenceplasikin termes institutionnels et aussi

au niveau procédural.

B/ LES MUTATIONS INSTITUTIONNELLES DE L'EUROPEANISAION DE LA
JUSTICE ET LES CONSEQUENCES SUR LE SYSTEME JUDIQREI

Dans le domaine de la coopération judiciaire erniér@apénale, des évolutions sont tangibles,
méme si le décalage avec la coopération policiesterimportant et n'est pas sans poser
certaines difficultés. Le renforcement de I'Eurgpdiciaire emprunte pour I'essentiel deux

voies : d’'une part celle de la coopération, et ttapart 'émergence encore fragile, mais tout
a fait perceptible, d’'un véritable droit de poutswau niveau européen a travers la proposition

de création d’Eurojust.

1. Les instruments de la coopération connaisseatinnportante évolution

La multiplication des instruments de la coopérajiaticiaire s’accompagne d’un mouvement
d’institutionnalisation et ces mutations ont defetsfsur le systeme judiciaire et obligent en

particulier a penser les relations entre poligastice.
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- Le développement des instruments de coopéraiiinigire

La coopération judiciaire est une pratigue ancieqnea emprunté la voie de I'entraide
judiciaire conventionnelle. Ainsi, dans le cadre @onseil de I'Europe des conventions en
matiére d'extradition et d’entraide judiciaire emtiére pénale ont été mises en cetividu

niveau de la Communauté européenne, les Etats toptam des solutions qui, tout en
préservant les logiques de nature nationale, fandes coopérations sur la base d'une

|égitimation renouvelée et qui sont a l'origineptatiques originales.

Dans le cadre des accords de Schengen, certagpsitions sont susceptibles de favoriser la
coopération judiciaire en matiere pénale, en étenidadomaine de I'entraide judiciaire et en
instituant une entraide directe entre les autojitdiiaire$’, mais elles ont été peu utilisées

dans la pratique par les magistrats.

Quelles que soient les limites de cette coopéragiptes critiques formulée¥, I'entraide
judiciaire pénale contribue a modifier les relatoentre les autorités judiciaires, tout en
mettant en évidence les conditions de I'évolutian ld justice dans le cadre de I'Union
européenne, comme l'atteste I'élaboration de laveotion d’entraide judiciaire adoptée le 29
mai 2000 aprés plusieurs années de discudSidrescoopération judiciaire met en évidence a
travers ses difficultés des aspects aussi fondamengue ceux de l'opportunité des
poursuites, de [linadéquation entre l'action opératelle et la nature du pouvoir
d’'incriminer, des différences entre les systemealicjaires ou encore de la protection des
libertés au sein de 'action répressivel.’analyse des obstacles a la coopération judiciaire
est ainsi essentielle a la compréhension des logegguqui s'imposent dans le cadre de
I'Union européenne pour répondre au défi de la crirmalité. Elle renvoie a la délicate
question de la pertinence du choix du pragmatisme e l'action conduite

indépendamment du niveau politique et juridique.

Cette stratégie de la dimension opérationnellect@nae eégalement les dispositions du traité

d’Amsterdam relatives a la coopération judiciaiensl le domaine pénal qui insistent sur la

“¢ Convention européenne d’extradition signée a Parl8 décembre 1957 et convention européennerdidat
judiciaire pénale signée a Strasbourg le 20 a@iol

" Article 53 de I'acte additionnel de Schengen dyuli® 1990.

8 ’espace judiciaire européeictes du colloque d’Avignon, op. cité, p. 109.

49J.0.C.E. C. 197 du 12 juillet 2000, p.1.
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nécessité d’améeliorer I'entraide répressive pénddefaciliter la coopération en matiere de
procédure et d’exécution des décisions, ainsi gaesdle domaine de I'extraditith

Cependant, les solutions contiennent les prémidie® justice pénale européenne et en
modifient profondément le contexte de la coopénatem liant les modalités de la coopération

a la définition commune des regles.

L’article 31 du traité sur I'Union européenne pse&centre autres que : « I'action en commun

dans le domaine de la coopération judiciaire enar@apénale vise entre autres a

- faciliter et accélérer la coopération entre lesistémes et les autorités judiciaires ou
équivalentes compétents des Etats membres pournuicest) de la procédure et de
I'exécution des décisions ;

- faciliter 'extradition entre Etats membres ».

Les modalités de la coopération reléeve traditioenstnt des mécanismes de I'entraide
répressive, qui sont relativement anciens, mais dans le cadre communautaire vont
connaitre des évolutions tout a fait intéressarnitesnvient de ce point de vue de distinguer
entre les mécanismes de « I'entraide dite majeweeceux de « de I'entraide mineure » et

enfin de présenter les mécanismes de prise en ealeptdécisions répressives étrangeres.
-« L’entraide majeure » ou I'extradition

L'extradition est le mécanisme juridique par lequel Etat, I'Etat requis, sur le territoire
duquel se trouve un individu, remet ce dernier sautme Etat, I'Etat requérant, afin qu'il le
juge (extradition a fin de jugement) ou lui fassetaiter sa peine (extradition a fin
d'exécution). Une premiere condition essentielld'eatradition est celle de la double
incrimination des faits dans I'Etat requis et déBtat requérant. La seconde est relative a la

peine : I'extradition est réservée aux infracticriativement graves.

9 Larticle 31 du traité sur 'Union européenne pséc: « I'action en commun dans le domaine de &péaation

judiciaire en matiére pénale vise entre autres a :

a) faciliter et accélérer la coopération entre les istémes et les autorités judiciaires ou équivakente
compétents des Etats membres pour ce qui estmtedédure et de I'exécution des décisions ;

b) faciliter I'extradition entre Etats membres ;

c) assurer, dans la mesure nécessaire a I'amélioratéorcette coopération, la compatibilité des regles
applicables dans les Etats membres ;

d) prévenir les conflits de compétences entre Etatalmes

e) adopter progressivement des mesures instauramégdies minimales relatives aux éléments constitakifs
infractions pénales et aux sanctions applicables tis domaines de la criminalité organisée, doiieme
et du trafic de drogue.
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La Convention d'extradition du 13 décembre 1951 egre les 25 Etats membres du Conseil
de I'Europe les conditions de fond et la procéddee I'extradition. L'article 2 prévoit
I'extradition aux fins de poursuites pour des fpitgissables d'une peine privative de liberté
ou d'une mesure de slreté dont le maximum prévd'@stan au moins dans la Iégislation de
I'Etat requis comme dans celle de I'Etat requéf@attexte, qui n'est entré en vigueur qu'en
1986, a été complété par une autre convention diséllode I'Europe, la Convention pour la
répression du terrorisme du 27 janvier 1977 quisaore la régle de la "dépolitisation” des
infractions terroristes afin de rendre I'extraditipossible. Cette derniere Convention n'est
entrée en vigueur qu'en 1987 suite a la ratificatiardive de la France. La Convention
d'application des Accords de Schengen vient compit ensemble de textes épars dans des
enceintes géographiques différentes en rendangatbire I'extradition pour les infractions

douaniéres et fiscales.

Dans le cadre de I'Union Européenne, une premigmevéhtion relative a I'extradition

simplifiée a été adoptée le 10 mars 1995. Elle &isenplifier la procédure d'extradition entre
les Etats membres de I'Union. Puis une secondeeotion a é€té négociée et adoptée le 27
septembre 1996 et tente d'organiser les rappotte &s textes internationaux ; elle vise
surtout a accélérer le processus d'extradition Ewoyant des hypothéses automatiques
d'extradition (en matiere de terrorisme et de drafe drogues) et en assouplissant les
formalités requises. Cette derniere Conventionereglin trois problemes qui ont longtemps
divisé les Quinze : celui de I'extradition des owadiux, celui de l'extradition dans le cas
d'infractions dont le motif allégué est politiqueenfin celui de I'extradition des personnes
ayant commis des faits qualifiées de participation«@ne entente ou association de

malfaiteurs ».

Ces conventions contribuent a rendre plus facdetridition entre les Etats européens et
manifestent la solidarité de ces pays dans la lottetre la délinquance internationale.

Pourtant ces deux derniéres conventions ne sord@nuase entrées en vigueur.
Pour mettre un terme a ces difficultés et suite @ednements du 11 septembre, les projets

visent également a créer un mandat d’arrét eurgdiend’éviter la lourdeur de la procédure

d’extradition en matiere de terrorisme, complété yae définition commune de l'acte de
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terrorisme et par une amélioration de I'échangefofimation avec Europdi Le Conseil
extraordinaire « Justice et affaires intérieurel»27 septembre 2001 a confirmé cet objectif
de créer un mandat d'arrét europ®est la Commission a fait une proposition de créer u
mandat d'arrét européen, supprimant ainsi lgprocédure d'extradition entre les Etats
membres de I'Union EuropéenineLa décision-cadre a remplacé la convention mrét du
choix de cet instrument juridique réside dans iedfiae ce procédé n'a pas besoin d'étre ratifié

par les Etats pour entrer en vigueur.

Le mandat d'arrét européen vise au transfert fdwoge personne d'un Etat membre a l'autre.
La procédure doit remplacer celle de l'extraditidce mécanisme est fondé sur la
reconnaissance mutuelle des décisions de justiosi brsque l'autorité judiciaire d'un Etat
membre demande la remise d'une personne, soitrend/ane condamnation définitive, soit
parce que cette personne fait I'objet de pourspiéesles, sa décision doit étre reconnue et
exécutée automatiquement sur tout le territoird'dision européenneC'est une demande

de juge a juge, la phase politique qui caractéristil'extradition est donc supprimée.
D'apres la proposition de la Commission, ce nouveawsysteme aurait un champ
d'application presque identique a celui de I'extradion puisqu'il aurait vocation a
s'appliquer quand la peine encourue est de un an mimum dans |'Etat d'émission ou
bien que la peine prononcée est de quatre mois mmiim en cas d'extradition a fin de
jugement. Le mandat d'arrét consacre ainsi I'émergece d'un réel espace de justice et

méme I'’émergence d'un territoire européen.

Par ailleurs, le mandat d'arrét prend en comptatéggenneté européenne et l'exception faite
au profit des nationaux ne devrait donc plus aleir d'étre. Le critére le plus pertinent est le
lieu de résidence de la personne. La propositiodébesion-cadre prévoit des cas de refus
limités puisque le principe de double incriminatiest supprimé ainsi que le principe de
spécialité. Mais les Etats pourront établir ungéelid'infractions sur la base de laquelle ils
refuseront d'extrader dans le cas ou |'extradsgenmait contraire aux principes fondamentaux
du systéme juridique de I'Etat. La décision-cadrév@it la possibilité d'introduire le

signalement a fin d'extradition dans le System#atimation Schengen.

*1 Conseil européen du 14 septembre 2001 réuni deBegx

%2 Conseil extraordinaire « Justice et Affaires iigéres », 27 septembre 2001, Bruxelles, Mondedu 29
septembre 2001.

%3 Proposition de décision-cadre relative au man@atét européen et aux procédures de remise etatre E
membres, du 19/9/01, COM (01)522f
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Enfin il existe une clause de sauvegarde selonellyehaque Etat membre peut par une
déclaration au Conseil et a la Commission décigesuspendre 'application de la décision-
cadre vis-a-vis d'un Etat membre en cas de viglapersistante des droits de I'nomme
fondamentaux comme le prévoit l'article 6 TUE. Lapension unilatérale est provisoire. Si la
procédure de l'article 7 TUE n'est pas mise en eadamns les six mois, la suspension cesse de
produire ses effets.

La proposition de décision-cadre a été transmis€anselil et fait I'objet pour le moment de
négociations au sein du Comité de l'article 36.ddoord politique doit étre trouvé pour le
Conseil européen de Laeken de décembre 2001. Hn I&8 discussions portent
essentiellement sur le champ d'application du madiderét. Certains Etats, comme ['ltalie et
I'Espagne, considérent qu'il ne devrait s'appliquea certaines formes graves de criminalité
limitativement énumérées telles que le terrorismdsafic de stupéfiants ou la pédophilie par
exemple. Une autre proposition est celle d'appfideenandat d'arrét uniquement a I'égard
des infractions dont lI'incrimination est détermiéeniveau européen. Cette solution aurait le

mérite d'accélérer la définition des infractionsnareau de I'Union européenne.

En ce qui concerne le champ d'application du maddatét, les délibérations des ministres
lors du Conseil JAI du 16 novembre 2001 ont pemutamment de dégager un trés large
consensus sur la liste des infractions qui doniem@ la remise de personnes recherchées sur
la base d'un mandat d'arrét européen. Ce dispaséppliquerait a trente différentes
infractions, dont la grande majorité figure a l'axa de la Convention EUROPOL. Le Conseil
continuera a examiner également la suggestion fpde une délégation concernant
l'introduction d'un critere de peine (propositiomquatre ans) dans le dispositif afin de
permettre, pour les infractions de la liste nonoeadarmonisées, la remise sans controle de

la double incrimination.

Pour ce qui est du processus de recours juridictiprie Conseil a pu constater un large

consensus sur les délais d'exécution qui devraigppliquer en matiére de remise , a savoir :

- lorsque la personne recherchée consent a sa rdmidécision définitive sur I'exécution
du mandat d'arrét européen devrait étre prise l@ark) jours suivant ledit consentement ;
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- dans les autres cas, la décision définitive swédetion du mandat d'arrét européen
devrait étre prise dans un déth soixante jours a compter de l'arrestation dedasonne
recherchée ;

Ces progrés sur deux aspects importants devraienmhgtre au Conseil européen de

décembre 2001 d'aboutir a un accord politique 'snsémble du contenu de la décision-cadre
conformément au mandat qui lui avait été confiélp&onseil européen extraordinaire du 21

septembre 2001, réitéré a Gand le 19 octobre 2001.

- L’entraide mineure" ou I'échange d'actes et deudeents nécessaires a la conduite
d'une procédure pénale.

Cette entraide mineure vise :

- les commissions rogatoires ;

- laremise d'actes de procédure et de décisionsigirdis ;

- la comparution des témoins, des experts et desmeEs poursuivies ;

- la communication d'extraits de casier judiciaireemcore les dénonciations aux fins de

poursuites.

Les commissions rogatoires internationales aux €lasperquisitions et de saisies restent
néanmoins l'instrument principal de cette entraidameure. La commission rogatoire
internationale en matiére pénale est un mandat&pan l'autorité judiciaire d'un Etat a une
autorité judiciaire étrangere afin qu'elle procéele ses lieux et place, a un ou plusieurs actes
d'instruction spécifiés dans le mandat. Son régstetraditionnellement déterminé par des
conventions bilatérales mais également par deserions multilatérales comme c'est le cas

en Europe.

La Convention d'entraide judiciaire en matiere perdu 20 avril 1959 et son protocole

additionnel de 1978 fixent les conditions d'applona des commissions rogatoires entre les
Etats du Conseil de I'Europe. Dans son article8;dnvention de 1959 autorise les Etats a
restreindre le champ d'application de la commissmgatoire en la soumettant a une ou
plusieurs conditions telles que la réciprocité atimination, I'exigence qu'il s'agisse d'une
infraction extradable... Ces textes ont été maglifiar la CAS qui n'autorise plus que deux
conditions : la compatibilité de I'exécution declammission rogatoire avec la législation de
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I'Etat requis et I'exigence que linfraction saiinssable soit d'un emprisonnement ou d'une
mesure de sdreté d'un maximum d'au moins six rsois,d'une peine équivalente. En plus
des dispositions relatives a la commission rogatmiternationale, la Convention d'entraide
judiciaire de 1959 met en place des procédés aéséiie transmission des actes de procédure
et la Convention de Schengen prévoit méme queatssitnission se fait par la voie directe
entre autorités judiciaires sans passer par lesai¢@faries ou les Ministéres des affaires

étrangeres.

Le projet de protocole a la convention de 2000tikedaa I'entraide judiciaire en matiere
pénale traduit cette volonté d'adopter des meseféisaces en matiére de criminalité
financiere et de blanchiment d'argent en renforckst pouvoirs d’information et les
obligations faites aux Etats memb¥ede projet de Convention permet d'établir I'audition
par vidéoconférenceé Ce moyen est pratique et économique car il évigepersonne citée a
comparaitre de se déplacer sur le sol de I'étatiseden harmonisant les régles relatives a
laudition, le projet interdit au droit national diire obstacle a I'utilisation de cet
instrument® . La Convention d’entraide en matiére pénale d¥26ans son article 13 prévoit
aussi la constitution d’équipes communes d’enqeétee les Etats. Cette convention a été
signée, mais n'est pas encore entrée en vigueuCdmmission a dés lors proposé une
décision-cadre qui reprendrait l'article 13 de lanwention, mais limitée a certaines
infractions : la traite des étres humains, le ¢rafe drogues et le terrorisme. Pour que ces
éguipes communes puissent étre mise sur pied rapitteil faudra contourner le systeme
conventionnel qui est trop long et par conséquerstiument de la décision-cadre permettrait
de court-circuiter la ratification par les Parlersenationaux.

Une fois que le jugement a été prononce il fautlebgant que la décision puisse étre
appliguée sur un autre territoire, ceci est asparéles accords relatifs a la prise en compte

des décisions répressives étrangeres.

** Projet de protocole a la convention de 2000 nedadi I'entraide judiciaire en matiére pénale efgseEtats
membres de I'Union européenne, adopté par le CastesélUnion européenne le 29 juin 2001.

* art. 10 et suivants du projet de Convention.

% sauf si « le recours & cette méthode est contmaixerincipes fondamentaux de son droit » (&2 &t 11.3
du projet).
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- La prise en compte des décisions répressivesgéras

La prise en compte des décisions étrangeres sledfade deux maniéres, d'une part en
permettant I'exécution de la peine dans un auta¢ €t d'autre part en évitant les doubles

condamnations pour les mémes faits.

- L'exécution des condamnations pénales étrangeres

La Convention du 28 mai 1970 sur la valeur inteamatle des jugements répressifs,
complétée par la Convention du 21 mars 1983 surnrdesferement des personnes
condamnéed, prévoit que lorsqu'un Etat a condamné & une geimative de liberté ou une
mesure de slreté un étranger qui s'est sousttaité&cution de cette sanction en s'enfuyant
dans son pays d'origine, I'Etat de condamnatioh giegmander a I'Etat de refuge de reprendre
I'exécution de la peine ou de la mesure de s(@sitte prise en compte de la condamnation a
été également intégrée dans la Convention de Seheeg supprimant néanmoins la
condition de consentement du condamné posée d@unizention de 1983.

Une Convention sur l'exécution des condamnatiomalpé étrangeres a été signée dans le
cadre des Communautés Européennes le 13 noventfiteal®Bruxelles. Elle permet a un Etat
gui a condamné un individu a une peine privativdilikrté de demander a un autre Etat d'en
assurer I'exécution. Ce principe est assorti deaiogs conditions telles que I'exigence de
double incrimination des faits a l'origine de landamnation, le caractere définitif et
exécutoire de la décision d'accusation et enfilaiteque la personne privée de liberté soit se
trouve sur le territoire de I'Etat d'exécution gagti'elle est ressortissante de cet Etat ou parce
gu'elle y subit une peine, soit se trouve dangpbkiyese ou son extradition serait refusée ou

impossible.

- L'application du princip&lon bis in idenselon lequel il ne peut y avoir deux

poursuites pour la méme infraction.

A cet effet, une Convention a été signée a Brugdde25 mai 1987 par les Etats membres,

afin que ce principe devienne un principe commuaigait Elle prévoit, en effet, dans son

*’/Kessedjian (C.), "La circulation des jugements p&ndans I'Europe communautaire”, dans Levasseyr (G.
Mélanges Paris: Litec, 1992, pp. 139-146
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article premier « qu’une personne qui a été défiembent jugée dans un Etat membre ne
peut, pour les mémes faits, étre poursuivie dansutre Etat membre a condition que, en cas
de condamnation, la sanction ait été subie ouamtitellement en cours d'exécution ou ne
puisse plus étre exécutée selon les lois de kKetabndamnation Malheureusement ce texte
n'est pas encore entré en vigueur faute de rdiditasuffisantes. Les dispositions concernant
le principeNon bis in idenont été d'ailleurs reprises par la Convention clgeSgen de 1990
dans ses articles 54 a 58.

La multiplication des instruments de coopératia@ieacomplétée par une institutionnalisation

qui, bien que plus tardive que la coopération & commence a voir le jour.

- L'institutionnalisation de la coopération

Alors que l'institutionnalisation de la coopératipoliciere a été reconnue par le Traité de
Maastricht avec la création d’un office européemdice dénommé Europol, la coopération
judiciaire releve de l'autonomie des Etats et laif€r sur I'Union européenne ne prévoit
aucune disposition particuliére. Cependant, I'intitn des magistrats de liaison et la mise en

place du Réseau judiciaire européen amorce ce muante

- Les magistrats de liaison

Cette pratique est relativement récente, au regdgtd coopération policiere. La mise en place
des magistrats de liaison a pour objectif de dépdo des contacts personnels et directs entre
les autorités judiciaires au sein des Etat de Bdnmais pas seulement. La France a inscrit ce
dispositif dés 1993 avec ['ltalie, puis I'expériena été développée avec les Pays-Bas,
'Allemagne, I'Espagne, la Républiqgue Tchéque etQeande-Bretagne et d’autres pays

européens ont procédeé a de tels échanges surdaédiaction commune du 22 avril 1996.

Le bilan semble positif, en particulier en matiede commissions rogatoires et cette

expérience a justifié la création du Réseau jubdleruropéen.

72



- Le Réseau judiciaire européen

Le Conseil de Birmingham a adopté une action communportant création d’un réseau
judiciaire européen le 29 juin 1998 structure qui met en relation les magistrats Etess
membres de la Communauté en vue de faciliter lgp@@dion pénale et notamment la
coopération transfrontaliere. Ce réseau se voigmestrois fonctions principales : faciliter
I'établissement de contacts entre les juges nationgour développer I'échange
d’'informations entre les autorités judiciaires amntles, tenir des réunions périodiques et
constituer ainsi une plate-forme de discussion efinefournir en permanence des
informations nécessaires aux enquétes. Composéautiestés nationales responsables de la
coopération judiciaire internationale et d’autasif@diciaires, ce dispositif doit faciliter les
demandes d’entraide judiciaire et la coordinatioss ddlemandes d’enquéte, ainsi que
I'’échange d'informatiors. Avec l'instauration des magistrats de liaisontdseau judiciaire
répond au besoin du renforcer la coopération, tibjgairement réaffirmé par la Sommet de
Tamper&® et il ouvre la voie & la pratique des enquétsmunes prévues par le Traité
d’Amsterdam.

Ainsi, le Réseau permet aux juges nationaux deérdifits pays chargés d’'une affaire
d’échanger des informations concernant I'enquéte.magistrat s’adresse a son point de
contact qui lui donne les coordonnées de l'autodténpétente du pays pour obtenir
linformation. Le Réseau n'a pas pour mission de transmettre ofiellement les
demandes d’entraide. Il a pour fonction d’aider lesautorités judiciaires dans leurs
démarches pour obtenir la coopération des autoritégudiciaires étrangeres. Il facilite
aussi une accélération de I'enquéte pénale. Le jugmuve rapidement un interlocuteur
dans le cadre de ses investigations. Le contact emntdes différentes autorités
responsables de l'action publique permet de coordomr les poursuites. La valeur
ajoutée majeure du Réseau est qu’il peut créede facto une centralisation des

poursuites, ce que les Etats membres n’ont pas emeaéussi a fairede jure.

%8 Action commune du 29 juin 1998, adoptée par les@irsur la base de l'article K.3 du traité surribn
européenne, J.O.C.E. L 191 du 7 juillet 1998, p. 4.

*9 pierre BertheletPolice et justice dans I'Union européeniarlement européen, avril 2000.

69 Conclusions de la Présidence du Conseil europédrathpere des 15 et 16 octobre 1999, point 43frala®
IX « Intensifier la coopération dans la lutte centa criminalité » et qui précise : « la coopénatentre les
autorités des Etats membres, lors d’enquétes suact@vités criminelles transfrontaliéres dans tat Enembre,
doit étre la plus fructueuse possible ». « Le Cibmagopéen demande que les équipes communes @trsju
prévues par le Traité soient mises sur pied saf@, di&ans un premier temps, pour lutter contrerddic de
drogue et la traite des étres humains, ainsi quérede terrorisme. Les régles qui seront étaldiest égard
devront permettre a des représentants d’Europpbdeiper, le cas échéant, a ces équipes a stemdtien ».
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Il est clair que de telles évolutions introduisel®#s changements dans I'organisation du
systeme judiciaire

- Les conséquences du renforcement de la coopératidiciaire sur le rbéle de la

Chancellerie

Les mutations en cours imposent de s’interrogea #is sur les conséquences en termes
d’organisation du systeme judiciaire et sur leatiehs avec la police qui a su développer une

coopération depuis tres longtemps.

- Les conséquences en termes d’organisation

L’évolution de la coopération comporte des mutatiamportantes de la pratique judiciaire
comme en témoigne pour la Frantadoption de la loi du 23 juin 1999 renforcant
I'efficacité de la procédure pénale qui donne compénce aux procureurs généraux pour
transmettre les demandes d’entraide ainsi que lesigres d’exécution des commissions

rogatoires entre les Etats parties a la conventiode Schengeft.

L’actualité tend, au nom de l'efficacité, au remment des moyens d’enquéte au niveau
national, comme le démontrent les derniéres prtipasi du gouvernement francais pour

lutter contre le terrorisme.

Mais, c’est sans doute au niveau de la pratiqueod@ération que les évolutions devraient
étre les plus sensibles. Or, pour linstant, la elision mise en évidence a travers les
entretiens réside dans le décalage profond ensreamalyses développées au sein de la
Chancellerie et les potentialités contenues danprigets de I'Union européenne. Ainsi, dans
les propos recueillis, I'accent est mis sur lesidiftés de la coopérationquand on voit les
difficultés que l'on rencontre en termes de relasiobilatérales avec certains pays, a
I'occasion notamment de commissions rogatoireprdget d’'un ministere public semble bien
éloigné ; par exemple, on se heurte systématiquememefus de la Grande Bretagne qui
nous répond de fagon systématique : prouvez-noesagtre justice est indépendante et dans

®1 Nouveaux articles 695 et 696 dode de procédure pénaltetroduits par I'article 30 de la loi n° 99-515 @8
juin 1999.
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ce cas nous accéderons a votre demande. Il n'ysadeavolonté des Etats de s’engager
réellement dans cette démarche et cela est assemahdPour justifier la situation, les
références restent profondément marquées par igukb@tatique la compétence pénale est
une compeétence étatique, elle releve de la souwvetaides Etats et n'est pas a cet égard,
comme le traduit le troisieme pilier, communautable. Nous devons d’ailleurs nous
montrer vigilant & I'égard de I'Union européenm notre interlocuteur citéexemple de
I'Office de Lutte Anti-Fraude (OLAF) qui tente paid d’intégrer dans le premier pilier pour
s’en octroyer la compétence, des décisions quvesledu troisiéme pilier... Nous sommes les
gardiens de la tradition et de la souveraineBhéf de Bureau de la politique criminelle et de

la 1égislation pénale en matiere économique, firagcfiscale et sociale)

Or, a un niveau plus pragmatique, les magistratiaion et la mise en place du Réseau
judiciaire européen ont des incidences sur la patles missions de la Chancellerie, en
particulier au regard des échanges d'informatiorats entre magistrats. En effet, qu'il
s’agisse des magistrats de liaison ou des magisitaRéseau, ils sont saisis de dossiers qui
peuvent étre directement traités par les jugesesiix. Le réseau ainsi susceptible de se
mettre en place deviendra systématique et permditablir une connexion des autorités
judiciaires compétentes a lintérieur de I'espaceopéen.Un tel processus suppose la
définition de « points d’entrée nationaux grace am magistrat au ministére, et des points
d’entrée régionaux qui peuvent étre des magistratdans les Parquets généraux et les
Cours d’Appel. Cela peut méme aller encore plus loi avec un magistrat de contact
dans tel ou tel tribunal de grande instance en Frate. Tous ces magistrats, a tous ces
échelons seront saisis par toutes les autorités déseau de tous les pays membre&?»

Il est évident que la mise en place d'un tel réespafacilite des relations directes entre les
magistrats et qui permettra a des autorités dér shisctement leurs partenaires supposent
une réorganisation interne au niveau national etraaitrise de I'échange des informations. |l
appartient a la Chancellerie de déterminer les @ammsnces d'une telle évolution et
notamment de définir a la fois les interlocuteurkes modalités des échanges d’informations.
D’'un point de vue empirique, les entretiens ontnpsrde mettre en évidence cette

perspective, en mettant I'accent notamment surilequeles échanges judiciaires passent

%2 point de vue de M. Debacq, Magistrat conseillehiéque au Cabinet du Garde des Sceaux pour |esrédf
européennes, in P. Rancé et O. de Baynast, oppcitd5.
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essentiellement par les magistrats de liaison etlguprise en compte par ces magistrats des

guestions terroristes est inégale en raison depkcmlité des compétences

Le réseau pourrait permettre de surmonter les destaa I'occasion des commissions
rogatoires et faciliter la transmission directe d@ermations. A ce nivegaua Chancellerie
devra affirmer sa mission en intervenant directemeh dans la mise en réseau, en
assurant une fonction de coordination, de mise a sposition de l'information et aussi

d’évaluation du dispositif et enfin de garantir lerespect du droit

Le décalage entre la conception souverainistesgidespectives européennes peut trouver une
explication dans la rapidité des démarches euromsert dans le fait qu’elles sont une
réponse aux evénements. Aussi, l'avenir pourramficoer ou au contraire infirmer

I'’évolution en cours.

Au-dela des conséquences de l'institutionnalisadieta coopération judiciaire européenne, la

guestion qui se pose est aussi celle des relavetsla police.

- La coopération judiciaire est confrontée a lap@yation policiere

La coopération policiere s'est développée de manmus rapide au sein de I'Union
européenne. Il est indispensable que la coopératdiniaire prenne en compte les avancées
en matiere de police. L'un des aspects importa@ta la coopération policiére réside dans le
développement du pouvoir d'information de la poliggil s’agisse du Systeme d’information
Schengen (SIS) ou d’Europol. La maitrise de l'infation est ainsi devenue un enjeu
essentiel des relations entre police et justiceeetaspect est énoncé explicitement dans les

entretiens que nous avons conduits.

Cet enjeu est ainsi mis en évidence dans le dondin@ lutte contre les stupéfiants a propos
de I'Office central de lutte contre les stupéfiapemtretien avec le directeur de I'Office), dans
le cadre de la Section centrale de Coopération &ipénelle de Police (SCCOPOL), ainsi
gue dans le cadre de la lutte anti-terroriste. Né&itde I'information et redéfinition des
relations entre Justice et police judiciaire damscddre européen, tels sont les enjeux qui
s’impose désormais a I'action judiciaire. Cettesjiom devrait trouver des réponses nouvelles

avec la création d’Eurojust.
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Les modalités de coopération, tout en participant mutations des pratiques des acteurs
judiciaires, renvoient a des interrogations ese#as relatives non seulement a la logique de
la souveraineté des Etats membres, mais aussiditation de I'équilibre entre la liberté et la
sécurité De tels enjeux sont désormais au cceur de logiquestitutionnelles et politiques
différentes qui mettent en cause la distinction trditionnelle entre la coopération
intergouvernementale et la logigue communautaire, ais aussi le caractére national du
droit pénal et des garanties procédurales, ainsi @ul’affirmation d’'une l|égitimation
politique nouvelle qui ne saurait se réduire a ladgique de I'efficacité et a une réponse a
une exigence de l'opinion publique Ainsi, a la logique pragmatique de la coopération,
correspond une dynamique politique nouvelle quiagép la dichotomie entre la logique
intergouvernementale et la logique communautairéaiétnaitre une réponse originale de
nature supranationale qui tend a I'affirmation eecambryonnaire d’'un droit pénal européen,
partiellement consacré par le traité d’Amsterdam.n@®uvement est encore renforcé par la

mise en place d’Eurojust.

2. Le mouvement d’européanisation des poursuites

L’idée de I'européanisation des poursuites relewer flessentiel de I'utopie, méme si un tel
projet est pris en compte par certains responsaholgsgjues et par une partie des magistrats.
Au-dela de cette dimension discursive, les projsit actuelles relatives a la création
d’Eurojust bouleversent les perspectives. Le mowrgmd’européanisation du pouvoir
d’'incriminer a comme premiére conséquence unenadfion de la nécessité d’instaurer
'européanisation des poursuitédéme si une telle solution n’est encore qu'au stadee
projet, les avancées d’Eurojust préfigurent un modke original susceptible d’avoir des
conséquences a la fois sur le ministere de la Jutiet sur le rdle des Parquets. De plus,
une telle perspective introduit une différenciationentre poursuite et jugement Sur ce
point I'analyse des propositions relatives au «daérd’arrét européen » est susceptible de
favoriser la réflexion notamment sur le caract@latif de cette distinction et sur la maniere
dont le juge pénal national sera conduit a se régpier la matiére pénale, en étant a 'origine
d’'une dynamique qui résulterait de la mise ceuvuomel'véritable politique judiciaire. Il n’en
reste pas moins que ce mouvement n'obéit guérs éatlenalités toujours faciles a déceler et

gu'il est utile de s'interroger désormais sur ltigité de la dissociation entre le niveau supa-
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national et le niveau dit « intergouvernementat siree telle approche pourrait permettre de

mieux resituer le réle du ministére de la Justice.

- La nature du mouvement d’européanisation desspies

Cette question reléve tout d’abord du discourstigoke qu'’il n’est pas inutile de rappeler pour
mieux en cerner les enjeux et mieux saisir lesepride position de certains magistras.
domaine est tout a fait pertinent, puisqu’il pogeatement la question de la compétence des
instances communautaires en matiére pénale, psuwicore largement marqués par
I'identification nationale et la dissociation pedaptée entre la logigue communautaire et la
logique intergouvernementale. C’est lors du deéhat la création d’'un espace pénal et
judiciaire européen organisé par le Parlement @&@ogen avril 1997 que M. Delmas Marty
présente un programme dans le domaine de la lomieecla fraude au budget communautaire
et qui pourrait servir de base aux futures profmtet constituer « une réponse radicalement
nouvelle a l'absurdité dénoncée par tous, maisotogj tolérée, qui consiste a ouvrir
largement les frontieres aux délinquants pour lefermer aux organes chargés de la
répression, au risque de transformer nos pays ®&talés paradis pénaux ». €erpus juis
vise a assurer une répression plus juste, pluseietplus efficace dans un espace judiciaire
unifié. Il s’appuie sur le lien indissociable enti@ coopération et I'harmonisation des
|égislations nationales. Il innove en matiére decpdure pénale en posant trois principes
directeurs : la territorialité européenne, la gaeajudiciaire, et le caractere contradictoire du
procé§®. De tels principes conduisent & une réformetirtannelle de grande ampleur avec
la création d’'un ministére public européen indépendchargé de diriger I'enquéte et la
poursuite, d’exercer l'action publique lors du jogmnt et de veiller a I'exécution des
condamnations, le jugement restant de la compétdasejuridictions nationales. Si cette
solution peut apparaitre comme relevant d’'un prefeore irréaliste, elle a le mérite de créer
une dynamique et d'imposer, notamment au sein dierRant européen, une réflexion sur le
devenir de l'espace judiciaire européen. (Dans denkbmeux entretiens, les différents

interlocuteurs ont mis I'accent sur le caractempigiue du projet)

% Corpus juris portant dispositions pénales pour latpction des intéréts financiers de I'Union eurepée
Economica, 1997 (sous la direction de M. Delmastivtay. de Angelis, « Vers un espace judiciaireopéden ?
Un corpus jurisportant dispositions légales pour la protectios thtéréts financiers de I'Union européenne :
origines et perspectives B, 1998, chr., p. 221 et s. ; M. Delmas Marty, «8/en Parquet européendustice
juillet 1997, p. 3 et s.
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- La création d’Eurojust

- Les préalables

Les chefs d'Etat et de gouvernement ont décidéngpéee en octobre 1999 de créer Eurojust
qgui sera composé de procureurs, magistrats oucikoff de police ayant des compétences
équivalentes et détachés par chaque Etat membferec@ment & son systeme juridique.
D'apres les conclusions de Tampere, Eurojust aowa mission de contribuer a une bonne
coordination entre les autorités nationales chargiés poursuites et d'apporter son concours
dans les enquétes relatives a la criminalité osggminotamment sur la base de l'analyse
effectuée par Europol. Eurojust est envisagée darngremier temps comme un réseau mais
pourrait devenir a plus long terme un embryon dejuyeet européen, constituant ainsi le

contrepoids judiciaire a Europol.

En attendant la création de cette unité a la fiiadaée 2001, les Etats ont institué une Unité
provisoire de coopération judiciaire, lors du caingelustice et Affaires intérieures » du 28
septembre 2066, dénommée Pro-Eurojust. La France a désigné ®lildeBaynast, qui était
jusque la Directeur des affaires internationalegugtliques du ministére de la Justice. Si
Eurojust ne saurait étre assimilé a un ministerelipieuropéen, il modifie ou du moins
atténue, a travers les mécanismes de coopératiguijncipe de territorialité des poursuites,
ainsi que les compétences nation&leSette réflexion rejoint les propositions contesdans

le corpus jurisrelatives a la lutte contre la fraude au budgetroamautaire, domaine dans
lequel les institutions communautaires se dotemtsttuments nécessaires pour assurer la

protection de la Communauté
- Le projet
Malgré les incertitudes qui entourent la création d’Eusgjlia future institutiorest en effet

au centre des débats sur la création d’'un procureueuropéen L’enjeu d’Eurojust est bien

de dépasser la seule coopération au niveau deulspte pour aller vers la reconnaissance

% décision du Conseil adoptée le 14 décembre 2BDGEn° L 324 du 21/12/2000, p. 2

% J.0.C.E. C 243 du 24 ao(t 2000, p. 15. Parmi flepgsitions retenus par le Conseil extraordinaferduni

le 27 septembre 2001, les ministres ont adoptéiggmsitions relatives a l'institution de I'Unité @oopération
judiciaire dénommée Eurojust et en particulier matda possibilité pour Eurojust de demander auxtsEta
d’entreprendre des enquétes.

79



d’'un droit de poursuite au niveau de I'Union eurapde :malgré les avancées actuelles, la
mise en place d’'un parquet européen n’est pas @iéodu jour, compte tenu des objectifs
définis par le Conseil européen de Tampere d’'o@d®99 ; le probléeme central concerne le
déclenchement des poursuites par Eurojust et lggensopermettant de contraindre les Etats
de déférer aux injonctions de linstitutiofEntretien avec un responsable du Conseil de

I'Union).

L’analyse du projet de décision du Conseil de It instituant Eurojust révéle que la
future institution est concue comme devant avoe dauble mission : orienter les poursuites
en déterminant une politique pénale européennes dyant et contréler I'action d'Europol,
d'autre part. Eurojust doit devenir le contrepgiddiciaire a Europol. L'élargissement des
compétences d'Europol et la perspective de la ggaation d'Europol aux équipes
opérationnelles conjointes imposent, en effet,idtexce d'un contrepoids judiciaire aux

activités d'Europol.

Le champ de compétence d'Eurojust concerne leactidns pour lesquelles Europol est
compétent et en plus la criminalité informatiquee fiaude, le blanchiment et la criminalité
contre l'environnement. La proposition de décispravoit une double formation au sein
d'Eurojust et effectue une distinction entre lesvoirs d'Eurojust agissant par l'intermédiaire

de son college et ceux par l'intermédiaire des mesniationaux concernés.

Eurojust se réunit en college comprenant tous lesimes nationaux quand l'infraction
considérée a un impact communautaire. Dans ceEtasjust peut demander aux autorités
compétentes des Etats membdéntreprendre une enquéte, de mettre en place une équipe
commune d'enquéte ou de fournir toute informatiénessaire. Les Etats doivent suivre les
instructions d'Eurojust. S'ils décident de ne masfaire ils doivent communiquer a Eurojust

les raisons et les motifs de ce refus.

Par contre, Eurojust se réunit en formation resteeientre les membres nationaux concernés,
si linfraction n'a pas réellement dimpact comnmuiage. Dans ce cas, Eurojust peut
demander aux autorités compétentes des Htatwisager d'entreprendre une enquéte, de
mettre en place une équipe commune d'enquéte fmuder toute information nécessaire.
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- Les difficultés de définition des relations entrer@ust et Europol

Notre interlocuteur au Conseil de I'Union insiste & fait que sur les relations d’Eurojust
et d’Europol, il existe une léthargie inexplicaldla ministere de I'Intérieur. et ajoutequ’il

faut bien avouer que les relations entre ces dastitutions ne doivent pas étre congues en
termes de concurrence, mais pour I'heure en terdeesomplémentarité... et concernant la
guestion embarrassante du qui contrdle qui ?, fanfde retenue en vue de ne pas retarder la

décision Eurojust, consiste a renvoyer expliciteinfeguestion a une décision a venir.

La décision prévoit que les membres nationaux onésau SIS. Mais des discussion ont
encore lieu sur les articles relatifs a I'échangdatmation et la protection des données. Les
relations entre Eurojust et Europol ne vont pas ééterminées. C'est dans un second temps
gu'un accord devra avoir lieu sur cet épineux gnolg. Il sera vraisemblablement intégré
dans le Protocole additionnel & la Convention Eolrgpii va étre négocié dans les mois qui
viennent. Les rapports entre Europol et Eurojustt sbailleurs le lieu de confrontations

importantes car ils cristallisent les differencege les systemes européens.

% Les versions successives du projet sont dispanglele site internet du Conseil de I'Union.
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Conclusion

Il existe aujourd’hui une trés grande pressiontinpak au niveau des chefs d’Etats et de
gouvernement pour que les projets européens abentid_es enjeux de sécurité énoncés au
niveau de la Communauté européenne bouleversergl&®ns entre les autorités judiciaires.
La méthode de coopération, essentiellement empiriguet respectueuse des logiques
nationales, est submergée par une dynamique plus leatariste qui s'impose et qui
annonce des mutations profondes relatives a la déteination d’'une relation originale
entre pouvoir politique, territoire et justice. La création d’'un espace judiciaire européen
suppose une intervention volontariste des gouveengnet la prise en compte des
conséqguences territoriales de I'espace communatgairla définition de la loi pénale et sur
le pouvoir d’incrimination. Toutefois, un tel pr@seis contient de nouveaux modes de
légitimation, non seulement au regard des réféseemedionales, mais aussi des enceintes
internationales, telles que les Nations Unies.@dfkexion sur le devenir du pouvoir judiciaire
est au centre de la réflexion sur les conditionsI'@@boration de I'équilibre entre la
protection des libertés et les exigences de sécufist a dire au coeur méme des fondements
du pouvoir politique. L’évolution inclut un modéfiédéral ?

Au-dela de l'européanisation des poursuites, l'uthes conséquences principales du
mouvement d’européanisation réside dans le prosedsu différenciation relative entre

poursuite et jugement.

Pour terminer cette analyse, il faut s’interrogarla distinction entre le niveau supranational
et le niveau intergouvernemental introduit par levisions successives des traités
communautaires, afin de mettre en évidence le tamgarfois contestable de cette

distinction dans le champ judiciaire et les congéges néfastes qui en découlent.

Les difficultés de I'analyse doivent étre reliées aspects institutionnels et a lI'incapacité de
la Communauté européenne de se réformer sur le ip&itutionnel. Pourtant, seule une
réflexion en termes fédéralistes serait suscegtitierésoudre et de déterminer les évolutions

importantes mises en ceuvre de maniére pragmatiques.
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Une telle évolution induit des transformations d’odre institutionnel au niveau des
justices nationales et en particulier des hiérarcleis internes, de la création au sein des
Parquets d’'un lieu qui concentre les demandes et pose une réflexion sur le réle de la
justice face a la montée en puissance du pouvoiridformation de la police. Elle pose
plus généralement la question de la Iégitimité duvpir d’incrimination et des fondements
de la législation pénale au cceur de la problématipila sanction, confrontée a la diversité
des droits nationaux. C’est dans le dépassemdatabmpération, par la reconnaissance d’'une
légitimité des instances communautaires pour défimn seulement des incriminations
communes, mais aussi pour valider des régles detguoe identiques, garantes du respect
des droits individuels et de I'indépendance du paupdiciaire que I'objectif d’Amsterdam
deviendra réalite.
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Annexe 1

ENTRETIEN AVEC M. PHILIPPE FRIZON

Commissaire principal. Adjoint au chef de la DigisiNationale Antiterroriste (a la Direction
centrale de la Police Judiciaire)

Le 23 octobre 2000. Durée : 1h45. Entretien régesésabelle Di Tacchio et Xavier Larue.

Aprés la présentation de notre projet, notre intedteur nous livre une premiere
impression :

La territorialisation et le terrorisme ne foncti@emh pas ensemble. En matiére de terrorisme, la
loi du 09 septembre 1986 a opéré une centralisalésnprocédures au profit du Parquet de
Paris. Cette loi est opposée a la territorialisataar elle nous fait travailler dans le cadreale |

centralisation des procédures.

Si I'on constate une action présumée terroristdestarritoire nationale, les officiers de police
judiciaire sont tenus de procéder a une double rnmdtion par voies judiciaire et
administrative. lls en référent au responsable drgulret territorialement compétent ainsi
gu'aux directions centrales dont il relevent (Sé&éuPublique pour les policiers, police
judiciaire pour les services régionaux de la poljadiciaire ; direction générale de la

gendarmerie nationale pour les gendarmes).

L’information administrative transite vers Paridugp précisément vers la D.N.A.T. qui
prendra contact avec la section antiterroristeviserantiterroriste du Parquet de Paris ou 14e

section) dirigée par Mme Stoller.

Si l'infraction est reconnue comme étant terroridee juridiction locale éventuellement
compétente sera dessaisie obligatoirement deifaféa profit de la juridiction parisienne. En
général, les parquets locaux ne font pas oppos#di@e dessaisissement en raison de leur
encadrement hiérarchique : Procureur généraux ahcefierie a laquelle il est fait appel en

cas de blocage.
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Une fois le dessaisissement intervenu et la 14gosesaisie, le Procureur de la République
de Paris adresse une réquisition au chef de [aADINainsi qu’au service de police judiciaire
local compétent. Il est trés rare, mais le cast s@scontré, que I'on travaille en cosaisine
avec la gendarmerie. Une fois cette réquisitioarugnue, on bascule du droit commun vers
les procédures de lutte antiterroriste consignéesaaticles 706 et s du Code de Procédure
Pénale (CPP).

La D.N.A.T. agit-elle méme en I'absence d’infractid

Non, la D.N.A.T. est un service de police judiaairNous ne pouvons intervenir
conformément a l'article 14 du CPP qu’en cas ddofion constatée. Nous constatons et
identifions les infractions. Méme le travail préd&a de recherche d'infractions, de
renseignements a une finalité judiciaire mais fttkerasur le renseignement cela ne demande

pas de cadre juridique.

Au niveau des renseignements, la D.N.A.T collabavec d'autres services de police
judiciaire, notamment les Renseignements Généraixnaus fournissent des informations
sur les groupes a risques, c'est une source immertat la Direction de la Surveillance du

Territoire qui a une vocation plus internationale.

Outre ces « correspondants police », le chef d2.NaA.T. participe a des réunions au sein
d’'instances de police judiciaire tel qu’Interpoli quous renseignent sur les agissements des
personnes résidants en France et des francaismésidétranger.

De plus, les officiers de liaison rattachés a I'lL.&.T. (Unité de Coordination de la Lutte
AntiTerroriste) constituent une autre voie de comimation. C'est un réseau propre a cette
politique, a c6té d’Interpol. La France disposeffiters de liaison en Allemagne, en
Belgique, en Espagne, en ltalie, aux Pays-Bas, ayaut®ne-Uni et aux U.S.A.
Réciproquement, des officiers de liaison étrangétemands, Anglais, quatre Espagnols,
Italiens, Belges et Turcs) sont rattachés a I'U.STL a Paris. Outre sa mission de
renseignement, 'U.C.L.A.T. permet d’accélérer limemen ceuvre des commissions rogatoires
internationales. Néanmoins, 'U.C.L.A..T ne dispaBaucune compétence judiciaire, c’'est

une voie de renseignement et non une voie dertraite
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Nous travaillons aussi avec les magistrats deolmi#\ ce titre, il faut signaler la récente
nomination d'un magistrat espagnol de I'Audiencdidtale — spécialisé dans les affaires de
terrorisme — qui est une tentative en vue d’aplbsirelations entre la France et 'Espagne a

'égard de I'E.T.A, c’est son réle d’aplanir lesopieémes.

Enfin, il existe des réunions plus ou moins infolle®e entre policiers antiterroristes,

notamment dans le cadre du « Police Working Grou@es groupes existent depuis les
années soixante-dix et réunissent tous les 3 a 8 oes représentants de divers pays
dépassant le seul cadre des Etats membres de ifl@nimpéenne. La délégation francaise est
composée, pour l'occasion, d’'un représentant deClLUA.T., son chef en général, du chef de
la D.N.A.T. et du chef de la brigade criminelleldegpréfecture de police. Des délégations de
composition identique participent, en matiére deotesme, aux réunions qui ont lieu dans le
cadre d’Europol, de Schengen et de I'Union européees réunions nous permettent de

faire un bilan des problémes rencontrés en matiéterrorisme.

Ces reunions ont-elles, a votre avis, une influesoe la détermination des politiques

pénales ?

Oui, je le pense. L'influence est en tous cas ghamnde qu’a partir de la D.N.A.T seule, nous,
nous sommes un service opérationnel. Il arrive lgushef de la D.N.A.T. soit sollicité afin
d’effectuer des analyses législatives. Néanmoiasalyse est essentiellement effectuée au
sein de 'U.C.L.A.T qui comprend parmi ses membledirecteur général de la police
nationale, c’est a dire le premier conseiller denfer ministre en matiere de sécurité
ministre. Indirectement, les analyses ou conseils sollic#tgpres du chef de la D.N.A.T.

doivent avoir un impact par le canal de 'U.C.L.A.T

Si au niveau national, les grands axes de la goétpénale en matiére de terrorisme transitent
de la D.N.A.T a 'U.C.L.A.T. jusqu’aux sphéres décdaions, il est rare que la D.N.A.T.

participe aux réunions dans le cadre de I'Unioropéenne.

Il faut noter que la D.N.A.T. est une division ednnun office. L'office, par sa nature
d’'instrument transversal, suppose l'existence d'mansensus entre les différentes
administrations, les différents partenaires. Cebat est sans doute moins problématique a

obtenir en matiére de stupéfiants qu’en matierged®risme(il cite 'OCRTIS dirigé par
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Francois Jaspart que nous avons rencontré en mars)natiere de terrorisme, il N’y a jamais

eu de consensus. Le terrorisme, tout le mondengdydsse.

Toutefois si la D.N.A.T. ne possede pas le titrefftte, son rble est identique. Que
signifierait la qualification expresse d’office Ut d’abord, il faudrait qu’intervienne un
accord avec la Gendarmerie nationale — qui a ltheatuelle travaille sur les dossiers Corse
et Basque. Ensuite, l'office ne pourrait quempiétr les domaines des services de
renseignements, et notamment de la D.S.T. qui despp la fois de compétences de
renseignements et de compétences judiciaires. itéoBupposerait de chapeauter tout cela.

Enfin, si I'on pousse le raisonnement a son teftdeC.L.A.T. n’aurait plus de raison d’étre.

La réalisation, a terme, d’un tel office vous parelie possible ?

Jusqu’a présent, tous les projets ont été abandohré services et les personnels tiennent a
leurs pré-carrés. En fait, tout cela est bien plusction des personnalités respectives des
chefs de service (de I'U.C.L.A.T., de la D.N.A.T.de la D.G.P.J.) et de I'endroit ou va se

situer la coordination.

A ce titre, il convient de noter que I'essentiednr-vue d’'une bonne coordination — réside dans
la relation qu’entretiennent les services avecnegyistrats antiterroristes. C’est le centre
névralgique de la coordination. La D.N.A.T. eneati des liens quotidiens avec le Parquet
antiterroriste et les magistrats spécialisés damssecteur. De ce fait la D.N.A.T. est
incontournable, c’est le service qui a le plus elations avec les magistrats. Néanmoins, la
brigade criminelle et la D.S.T. ont également des tbons contacts avec la section
antiterroriste. En ce qui concerne le Pays Baspgaleexemple, la D.N.A.T est au cceur de la
coordination avec les magistrats, par contre aeauvinternational on a perdu beaucoup de
terrain. De méme, le role de premier plan joué lpaD.N.A.T dans le dossier Corse
s’explique par son caractére incontournable au pédional. Néanmoins, nous avons laché du
lest sur I'international pour se réimpliquer suséparatisme. Sur les 70 personnes du service,
50 travaillent a des missions opérationnels enératie lutte contre le séparatisme. La D.S.T.
a donc repris le dessus sur les dossiers intensabg dans ce domaine elle est le leader

aupres des magistrats.
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Pourtant, toutes possibilités de retour de la D.N.A l'international n’est pas exclu. Cela
dépendra des événements. En effet ce sont les réeét® qui dictent la politique. Alors
gu’en 1995 nous avons travaillé sur les réseaaxnistes, a I'heure actuelle, notre activité se
concentre sur la menace Corse, le dossier Basdaeg@ctivation du dossier Breton suite au
vol de matieres explosives par I'A.R.B. a Plévir2&juillet 1999. La D.N.A.T qui appartient
a la police judiciaire s’adapte, pour travailler lous faut des infractions ou des

commencements d’'infractions.

Le territoire européen ne vous semble-t-il pas whedon territorial plus adapté que le

territoire national en vue du traitement des affaires de té&sme ?

Si 'on prend I'exemple du terrorisme en Corse, léseaux qui s’y sont constitués
entretiennent évidemment des relations avec leiremit mais, s’ils ont également des
relations avec des pays étrangers, ceux-ci, epd&Es ne sont pas membres de I'Union
européenne. Ainsi, ils entretiennent des relataores les USA. En conséquence ce dossier est
traité en liaison avec Interpol. Pour parler auetnau niveau opérationnel, I'affaire Corse

ne rejaillit pas sur I'Union européenne.

L’E.T.A. pose des problemes plus singuliers puisgaiggroupe mene des actions terroristes
en Espagne a l'aide d’'un réseau de commandemerd sit France. S’il s’agit bien, en
'espece, de deux Etats membres de I'Union, leemaent du dossier s’effectue dans un cadre
bilatéral et non dans le cadre de I'Union. Ce ¢ragnt a permis a la Direction Centrale des
Renseignements Généraux de procéder, il y a péoteapellation d’'une quinzaine de hauts

responsables de I'E.T.A. On ne peut pas définni@ipin périmétre.

Une autre remarque s'impose quant a la pertinencemitoire européen pour le traitement
des affaires de terrorisme. Lors des attentattamistes » de 1995, la coopération bilatérale
entre la France et 'Espagne a bien fonctionné. Idiafrancaise et la loi espagnole
s’accommodent bien ; les facons de voir s’accortiégrt. Ce n’est pas le cas avec les pays
anglo-saxon. Avec Scotland Yard, la collaboratiogt@bloquée en raison de divergences de
Iégislations, mais surtout en raison de divergena@nt aux perspectives, aux facons de voir
et d’appréhender le terrorisme.
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L’'uniformisation au niveau européen, pose probleameraison des intéréts propres a chaque
administration, a chaque poste investi dans l& lewntre le terrorisme. L'uniformisation des

|égislations prendra des années.

De plus, le terrorisme est un sujet hautement igobt Cela conduit a une recherche
d’efficacité du systéme et surtout empéche toutégaéion de la matiére au niveau politique.
La D.N.A.T. est soumise a des pressions parti@sgieElle doit fournir des renseignements
rapides car le terrorisme touche a la Sécuritéadedtion et que toute lacune dans son

traitement conduit & une remise en cause du paditiq

Enfin, le systeme francais est « le plus efficacenande en matiére de terrorisme » grace aux
dispositions mises en ceuvre depuis 1986, notamsoerné plan procédural. Ce systeme a eu
largement l'occasion de faire ses preuves. La gaadgue peut durer quatre jours,

l'intervention de I'avocat ne se fait qu’'au boutldesoixante douzieme heure, c’est vraiment

le dispositif le plus efficace.

Le systeme américain, aux vues de statistiquesieeimas, semble plus performant dans le
traitement ou tout au moins la prévention du teisore. Cela vous semble-t-il lié au

morcellement territorial que connait 'Europe ?

Aux Etats-Unis, il me semble que les infractionsraestes relevent des compétences
d’attribution du Federal Bureau of Investigation.alyté ce traitement centralisé qui
permettrait de penser une centralisation europgdesaeux situations sont bien différentes

et pour ainsi dire incomparables.

Les menaces terroristes ne sont pas les mémessQ@asant sur les USA ont une vocation
internationale, elles s’expliquent principalementgon de la politique extérieure des Etats
Unis. La menace terroriste européenne est au a@nty@incipalement basé sur le

nationalisme et I'existence de micros régions. Bién ce n’est pas toujours le cas comme le
montre les attentats «islamistes » de 1995 liéa politique extérieure de la France en

Algérie.

Ensuite, les définitions du terrorisme ne sont pasblables. Alors que la France dispose

d’'une définition assez large du terrorisme, qudbénition adoptent les U.S.A. ? L’attentat
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d’Oklahoma city, par exemple, est-il considéré carume infraction terroriste ? On peut se

poser la méme question a propos du Ku Klux Klan.

Le probléme quant au traitement éventuel du tesmozi a I'échelle du territoire européen,
réside principalement dans I'absence de moyendifues puissants a ce niveau territorial.
L’action terroriste différe profondément de la dniadité de droit commun : soutenue par une
idéologie, elle est souvent motivé par la «folie@b conduit a des actes d'une rare
« barbarie ». Les réseaux terroristes sont romplascandestinité (fausses identités, écrits
codés et changement de voitures fréquents). Lattemiveau européen, pourquoi pas, mais

dans ce cas il faut avoir les moyens de travailler.

Quels seraient a votre avis, les moyens efficaeetutle contre ce type de criminalité au

niveau européen ?

Il faut une Iégislation adaptée. La lutte a I'ébhele I'Europe suppose de disposer de moyens
juridiques pour pouvoir travailler. J'ajoute quesiais un farouche partisan de la législation
francaise. Et puis c’est un domaine dans lequelclas/ens demandent rapidement des
comptes. Face a cette criminalité, la centralisagist inévitable en raison de l'interconnexion
des affaires et des capacités d’action des grotguasistes. Cette centralisation pourrait se

réaliser au niveau européen.

En matiere de terrorisme, des réunions, au nivgagrationnel, entre magistrats et policiers

seraient-elles utiles ?

La D.N.A.T. participe peu a des réunions de ce pugsqu’elles n'ont pas de concrétisation
institutionnelle ou autrement dit, de consécrapotitique. Il faut dire que leur utilité semble
guasi nulle, notamment au plan européen, ce senaguelques sortes « mettre la charrue
avant les beeufs ». Toute volonté européenne de dotttre le terrorisme doit passer avant
tout par I'octroi d’outils juridiques. Ces réunion®uront d’utilité qu’en vue de créer de tels

moyens selon un échéancier préalablement fixé.
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La différence de législations entre les Etats me&mlate 'Union européenne ne permet-elle

pas une répression plus efficace ?

Il est des échanges qui fonctionnent. L'ltalie, pgemple, a fait un bond énorme en matiére
de terrorisme en récupérant les moyens octroyéguaes et aux policiers dans le cadre de
'opération manu pulite (lutte anti maffia). Ainglors que les policiers frangais ne peuvent,
sur commission rogatoire, procéder qu’'a I'écouts tiéphones fixes ou cellulaires, les
policiers italiens bénéficient en outre de la s@ation d’appartements. Certaines bandes
issus de ces sonorisations ont pu étre utiliséas Wacadre de procédures francaises pour
lutter contre les réseaux islamistes, grace alssposition de Iégalité. L'Allemagne, quoique
judiciairement moins répressive, disposait jusquéau d’une avance technique énorme en
matiere d’écoutes de communications via des cékgda Depuis la semaine derniere, la
France possede des moyens techniques équivalargsdxvices techniques se sont déplacés
en Allemagne. Bien sdr il ne s’agit pas d’'une senpansposition de I'exemple allemand, il a
fallu adapter le systeme a la topographie francdisxemple allemand a joué en quelque
sorte un role de catalyseur nous permettant de rendre compte de notre retard en ce

domaine.

De plus, les contacts entre pays européens segsammdement développés suite a la mise en

place des officiers de liaison.

Les droits de surveillance et de poursuite prévarslg convention d’application des accords
Schengen, sont-ils efficaces en matiére de termmi3

Ces droits sont rarement utilisés en matiere derteme, dans ce domaine les services de
renseignements travaillent de leur propre init@tils se donnent des autorisations entre eux.
La surveillance est en général assuré par la D&.Tes Renseignements Généraux. Or ils
n‘'ont aucun besoin des mécanismes Schengen. lienabnt les autorisations de leurs
homologues étrangers selon une procédure admiiustret non judiciaire. Les demandes
d’entraide judiciaire internationale ont un foncim@ment bilatéral équivalent par le biais
d’officialisation administrative. Dans les deux cd#iebservation des reégles de procédure
judiciaire est contournée car elle constitue uncéde. C’est pourquoi la coopération

judiciaire européenne présente un intérét, a ieuit Parquet européen faciliterait la tache.
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Nous ne vous avons pas demandé de présenter \atreups professionnel, pouvez-vous le

faire en quelques mots ?

J'ai commencé ma carriere comme officier de pdlickciaire a Marseille, j'étais inspecteur
dans la brigade criminelle. En 1992 j'ai réussid@cours de commissaire et apres deux ans a
Saint Cyr au Mont d’Or, jai passé deux ans en gtpublique a Vernon. Cette expérience
avant de venir a la Direction centrale de la pojizhciaire a fait de moi un généraliste de la
lutte contre la petite et moyenne délinquance. Enamt a la DCPJ jai tout d’abord eu la
direction de la brigade centrale de répressiontrédiss (véhicules volés et faux documents),

puis j'ai eu ce poste ala D.N.A.T.

Nous précisons a Monsieur Frizon, que nous reneooirs le lendemain Monsieur Michel

Quillé , chef de la division des relations interioatles.

La D.R.I a une fonction de réflexion et d'infornmtj avec 'U.C.L. A.T ils préparent des
argumentaires. Cette division est composée de smigices :Interpol, Schengen, Europol,
tout ce qui reléve de l'international passe pabDI&.l. Nous avons des relations avec ce
service, par exemple nous remplissons une misstor lobite a lettres » pour les services
régionaux de police judiciaire et les gendarmesdwils ont des demandes d’information

relatives au terrorisme.

Quelgues précisions supplémentaires concernantéaAT ?

Elle s’appelle ainsi depuis I€"lavril 1998, avant c’était la sixiéme division. &ltomprend
comme je vous l'ai dit 70 agents, dont 50 officieles police judiciaire. Depuis peu deux
gardiens de la paix travaillent également ici. @espnnel est réparti en deux sections, l'une
est consacrée au terrorisme international et Baatta répression du terrorisme interne. Mais
cette séparation est assez fictive en réalité.ehude la D.N.A.T existe un Office Central de
Répression du Trafic des Armes et des Matieres ildeas(OCRTAMS). Il n’a aucune
vocation opérationnelle, il fonctionne avec quagents qui récupérent des informations

auprés des services locaux sur ces questionsudl tnensmet ensuite ces renseignements.
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Annexe 2

Entretiens au SGCI :
pour une vision nationale interministérielle

de I'européanisation de la politique pénale.

Signé le 2 octobre 1997, le Traité d’Amsterdamesdté en vigueur le ler mai 1999. Entres
autres apports essentiels, ce traité réalise wwmn@unautarisation » partielle du 3e pilier.
Ainsi, certaines matiéres relevant jusqu'alors decbopération en matiére de justice et
d’affaires intérieures (CJAI) entrent dans le chatapgrompétence des Communautés (titre 1V
du TCE «Visas, asile, immigration et autres pglids liees a la libre circulation des
personnes ») Le nouveau 3e pilier, visant a «radfix citoyens de I'Union un niveau élevé
de protection dans un espace de liberté, de séairde justice », concerne principalement la

coopération policiére et judiciaire en matiére péna

C'est a l'aune des modifications apportées par rétét d’Amsterdam que s’explique
I'affirmation des membres du SGCI selon laguellié rétexiste pas a proprement parler de
politique pénale européenne ». En effet, relevantde la logique de l'intégration mais de la
stricte coopération intergouvernementale, la mpl#i pénale demeure de la seule compétence
des Etats membres de I'Union. Les orientationsedletsl de la coopération européenne en

matiére pénale (I) ne font que confirmer ce priacip

Pourtant, certains membres du SGCI ne cachent paisténce de divergences entre la
position francaise et la position de la Commisssom la question de la détention par la
Communauté européenne du pouvoir d'édicter destisancpénales. La définition de

sanctions pénales reléeve t-elle du seul 3e pitiemme l'affirme la France, ou bien, certaines
peines — relatives a la fraude aux intéréts comnmairas et a la contrefacon de l'euro —
entrent-elles dans le champ de compétence des Coautés comme le pense la
Commission ? Cette dissension quant a la frontriee le ler et le 3eme pilier met en
lumiére I'éventualité d’'une européanisation plusrumcée a 'avenir de la politique pénale.
Plus modestement, il faut d’'ores et déja envisdgeprobleme des perspectives de la

coopération européenne en matiere pénale (Il) colarfmat certains membres du SGCI pour
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qui : « finalement, la politique pénale, c’est coela prose de M. Jourdain, on en fait sans le

savoir ».

| — Les orientations actuelles de la coopération eopéenne en matiere pénale :

Le but

La coopération européenne en matiere pénale viseigalement, aux dires des membres du
SGCI en charge de ce dossier, a l'efficacité dkitke contre la délinquance. « Nous nous
contentons de fournir des instruments concrets agpération qui sont utilisés d’autorité
compétente a autorité compétente déterminées etidordu droit interne de chaque Etat ».
La primauté accordée a l'efficacité de la luttetoea criminalité « relégue au second plan la
constitution d’'un espace judiciaire européen (BdEJurtout, le choix de l'efficacité, outre

gu'il « constitue I'un des objectifs de 'EJE »laisse la place a la recherche de compromis ».

La méthode

Or, «la regle du compromis, conséquence du prendi 'unanimité qui prévaut dans le 3e
pilier » est la méthode actuelle de la coopéradonmatiere pénale. Bien sdr cette régle a
guelque peu évolué avec l'entrée en vigueur duétdiAmsterdam. Ainsi, un membre du
SGCI nous confiait : « La tendance antérieure éisigner des conventions et de ne pas les
ratifier car elles allaient plus loin que ne le lsaitaient certains Etats. Désormais, on travaille
sur des décisions cadres qui sont susceptiblezdippliquées d’ici un an ».

Le réle et les positionnements des Etats

Cette méthode de coopération permet d'affirmerrimguté des Etats dans la définition de
leurs politiques pénales respectives. Incidemnadld,incite a distinguer au sein de I'Union
des blocs de pays en fonction de leur volonté de farogresser la coopération en matiere
pénale. Le SGCI dresse un bilan simple.« Certaom¢ ®ujours favorables a l'action de
I'Union européenne en ce domaine, comme la Belgjparee qu'elle est toujours en faveur de
la Communauté, l'ltalie, & cause de sa lutte colatrenafia, I'Espagne, pour faciliter son
combat contre le terrorisme ; d'autres sont togjo@ticents comme le Royaume-Uni. Pour les

autres, cela dépend des thémes abordés : par exetdpitriche et le Luxembourg sont
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contre une action trop poussée contre le blanchies capitaux, la France est contre la
possibilité d'extrader ses nationaux, au nom desipes de son droit interne ». Pour le SGCI
cette réticence francaise en matiére d'extraditiésulte du fait que « dans ce domaine,
comme dans d’autres, il faut respecter les comistitsl des Etats ». Cette explication éclaire le
réle fondamental des Etats membres dans la coop@ratiropéenne ; un role que suffit a
mettre en lumiére I'apport de la Convention d’eidiggjudiciaire signée le 29 mai 2000. En
effet cette convention « prévoit la constitutioréalliipes d’enquéte communes. Chaque
équipe sera formée autour d'un probleme particgjigrconcerne 1, 2 ou 3 pays (soit des
infractions commises dans plusieurs pays, soitirfegctions constituées dans un pays mais
gui nécessitent des investigations dans les Etasing) et comprendra des représentants de
chaque nation. A chaque fois, pour une investigatonnée, le leader de I'équipe sera le

représentant de I'Etat dans laquelle elle est menée

Les réalisations

A I'heure actuelle, le grand sujet de la CJAI estrise en place d’Eurojust. Il vise a aider a la
coordination des poursuites et a mener des enqgsétela criminalité grave. Le 28 juillet
2000 a été prise la décision de créer une unitéignive composée d’un membre par pays :
procureur, juge ou officier de police judiciaire famction des spécificités propres a chacun
des systemes juridiques des quinze. La France iléua représentée par un procureur. Pour
I’heure, Eurojust est dépourvu de pouvoirs d’atéosur les autorités nationales compétentes.
Néanmoins, un systéme souple devrait prévaloirmpttant aux pays qui le désirent de
donner a leur représentant au sein de I'Unité pake, des pouvoirs qui, sur leur territoire
national, seraient identiques a ceux détenus paadé@es autorités nationales du méme type.
Si la Belgique, le Portugal et I'ltalie semblenvdeables a une telle solution, la France la
refuse, en raison de problémes relatifs notammdimd€pendance des magistrats. Pour les
mémes raisons, elle n'‘est pas favorable a la piigposDelmas Marty de création d'un

parquet européen.

En résumé, alors qu’Eurojust, concu globalememgitsgourvu de pouvoirs d’incitations sans
détenir aucun pouvoir coercitif, ses membres, ipdsviduellement, pourraient disposer, sur
le territoire de leurs pays d’origine respectifs,mbuvoirs identiques a ceux des magistrats de
ces pays. Pourtant, en I'état des négociationsstilpossible que disparaisse la possibilité

d’attribution de pouvoirs individuels importantsxamembres d’Eurojust.
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L’'autre grande orientation de la coopération eueopé en matiére pénale concerne les
grands secteurs d’harmonisation du droit pénalr Pmstant, des qualifications identiques
sont recherchées pour la contrefacon de I'Eurdildachiment d’argent, les passeurs — qui
aident au franchissement des frontieres — et ereraate droit pénal de I'environnement. De
méme, une initiative de la Commission vise a qiglide facon identique au sein des quinze
la traite des étres humains. Toutes ces qualiinatidentiques sur le territoire de I'Union,
entreront dans le champ d’application d’Eurojust ceintribueront ainsi a simplifier
I'extradition en ces matiéres. Le choix de I'harnsation aurait sans doute pu céder la place a
l'unification du droit pénal, notamment en des ®a$ ou il existe de grandes différences
entre les pays, telles que le droit de la familldes chéques sans provision. Pourtant tel n'est
pas le choix actuel car l'efficacité de la luttente la délinquance prime... méme si, on
s’accorde a reconnaitre au SGCI, qu’a terme, lexal® I'harmonisation sur les menaces les
plus graves au détriment de l'unification des drpiénaux va poser certains problemes. Ceux-
ci contribuent a I'émergence de perspectives néesvelle la coopération européenne en

matiere pénale.

Il — Les perspectives de la coopération européenme® matiére pénale.

A terme il n’est pas exclu que la coopération eéesme en matiere pénale évolue dans le
sens d’'une européanisation plus prononcée. Auesode cette these, le SGCI évoque deux
types d’arguments : le premier, externe a la mafiénale, résulte de I'élargissement a venir
de I'Union européenne aux pays candidats notamrmdé&nirope centrale et orientale ; le

second résulte de I'évolution méme de la coopératales problemes qui devraient survenir,

a terme, en raison du choix actuel, d’harmonisetdgislations plutét que de les unifier.

L’élargissement pose le probleme de I'évolutionsgiatéme de décision a I'unanimité retenu
au sein de la CJAI. Au SGCI, on assure « qu’il égod vers l'introduction de la régle de la

majorité ou la mise en ceuvre de coopérations re@ésr».

Le maintien des divergences de |égislations pogedeléme des méthodes d’introduction du
droit pénal la ou il est normalement absent. Contmpermettre en France une perquisition,
demander par un juge italien, suite a un chéqus geovision alors que cette infraction ne

constitue plus, en France, un délit ? Pour les mesndu SGCI, «cet exemple montre
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parfaitement que l'orientation actuellement reterteadant a rechercher des qualifications
identigues face aux menaces criminelles les plasey, se heurtera probablement a des
blocages ultérieurs. En effet, outre la coopératinmmatiére pénale dans un certain nombre
de domaines, l'autre grand programme sur lequed travaillons concerne la reconnaissance
mutuelle des décisions pénales et donc la podéilme faire appliquer dans un pays des
décisions de justice prises par l'autorité judieia'un autre. Si nous progressons dans cette
voie, a un moment donng, intellectuellement se noke question de l'unification du droit
pénal des différents Etats. En effet, les magsfrancais seront réticents a faire exécuter des
décisions pénales si le comportement sanctionret pa&s pénalement constitué dans leur
pays. J'ai par exemple été confrontée a une dentndese en détention d'une personne qui
avait une dette aupres de la poste américainermdetd'harmonisation ira dans le double sens
de la dépénalisation d'un certain nombre d'agissemet de la pénalisation d'autres
comportements relevant de matieres telles queexample, I'aide au séjour irrégulier ou le

droit de I'environnement ».

Néanmoins, si I'hypothése d’une européanisatios piwnoncée des politiques pénales des
Etats de I'Union ne semble pas effrayer les memiweSGClI, il semble qu’il soit encore trop
tét pour évoquer une communautarisation de cegiquas qui leur apparait toutefois
inévitable. « Pour franchir les premiéres étapest ien que ¢a fonctionne selon la méthode
pragmatique de la recherche du compromis dans dewides ou les pays ont envie de
coopérer. Le probleme est de trouver le bon rythme avancer car on sait ou l'on va (vers
un espace judiciaire européen qui sera une réits 20 ans), mais ce sont aux Etats de
donner le bon rythme. Si ¢a va trop vite, "on sgseda figure". A la fin, de toute facon, le

dispositif évoluera vers le ler pilier ».
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Annexe 3

Entretien avec Isabelle TOULEMONDE, responsable d@*™ pilier — justice,
au SGCI

Mardi 24 octobre a Paris — Entretien réalisé palndie Dodet-Cauphy et Xavier Larue, Durée
45 mn.

Question : quelle sont les orientations actuellesed politiques pénales européennes ?

A I'heure actuelle, le grand sujet des politigpésales européennes est la mise en place
d’Eurojust. Il vise a aider a la coordination desugsuites et a mener des enquétes sur la

criminalité grave.

Le 28 juillet 2000 a été prise la décision de rcrgee unité provisoire composée d’un
membre par pays : procureur, juge ou officier diécegudiciaire en fonction des spécificités
propres a chacun des systemes juridiques des qliaZerance devrait étre représentée par un

procureur.

Pour I'hneure, Eurojust est dépourvu de pouvoieibrité sur les autorités nationales

compétentes.

Néanmoins, un systéme souple devrait prévaloimeant aux pays qui le désirent de
donner a leur représentant au sein de I'Unité poing, des pouvoirs qui, sur leur territoire
national, seraient identiques a ceux détenus pautres autorités nationales du méme type. Si
la Belgique, le Portugal et I'ltalie semblent faafoles a une telle solution, la France la refuse, en
raison de problemes relatifs notamment a l'indépand des magistrats. Pour les mémes
raisons, elle n'est pas favorable a la proposiftgimas Marty de création d’'un parquet
européen. D’ailleurs, concernant, la seconde paetieotre sujet, la territorialisation, il convient
de remarquer que tous les pays n’'ont pas la méegation que la France. Ainsi I'ltalie dispose
d’'une autorité judiciaire centrale forte ; elleadt fe choix d’'une centralisation de son systeme

judiciaire.
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En résumé, alors qu’Eurojust, concu globalemengitspourvu de pouvoirs d’incitations
sans détenir aucun pouvoir coercitif, ses membpresindividuellement, pourraient disposer, sur
le territoire de leurs pays d’origine respectifs pduvoirs identiques a ceux des magistrats de ces
pays. Pourtant, en I'état des négociations, il gsssible que disparaisse la possibilité

d’attribution de pouvoirs individuels importantsxanembres d’Eurojust.

L’'autre grande orientation des politiques pénatesopéennes concerne les grands
secteurs d’harmonisation du droit pénal. Pour téing des qualifications identiques sont
recherchées pour la contrefacon de I'Euro, le ibimment d’argent, les passeurs — qui aident au
franchissement des frontieres — et en matiere ale minal de I'environnement. De méme, une
initiative de la Commission vise a qualifier dedagdentique au sein des quinze la traite des
étres humains. Toutes ces qualifications identiguede territoire de I'Union, entreront dans le

champ d’application d’Eurojust et contribuerontsai simplifier I'extradition en ces matiéres.

Le choix de I'hnarmonisation aurait sans doute @dec la place a l'unification du droit
pénal, notamment en des matieres ou il existe aledgs différences entre les pays, telles que le
droit de la famille ou les chéques sans provisPourtant tel n'est pas le choix actuel car
I'efficacité de la lutte contre la délinquance peit relégue au second plan la constitution d’'un
espace judiciaire européen. De plus, la lutte afficcontre la délinquance bien gu’elle constitue
déja un chantier ambitieux laisse la place a laambhe de compromis. Enfin, cette efficacité

constitue I'un des objectifs de I'espace judici@ueopéen.

Question :Le choix de I'harmonisation sur les menas les plus graves au détriment de

l'unification des droits pénaux ne posera-t-il paprobleme a terme ?

Le plus gros probleme relatif aux divergencesédgslations réside dans les méthodes
d’introduction du droit pénal la ou il est normalmabsent. Comment permettre en France une
perquisition, demander par un juge italien, suitenacheque sans provision alors que cette

infraction ne constitue plus, en France, un délit ?
Cet exemple montre parfaitement que I'orientatamiuellement retenue, tendant a

rechercher des qualifications identiques face aemawoes criminelles les plus graves, se heurtera

probablement a des blocages ultérieurs.
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En effet, outre la coopération en matiere pénatesdin certain nombre de domaines,
l'autre grand programme sur lequel nous travaillomscerne la reconnaissance mutuelle des
décisions pénales et donc la possibilité de fgmiguer dans un pays des décisions de justice

prises par l'autorité judiciaire d'un autre.

Si nous progressons dans cette voie, a un momeangdintellectuellement se posera la
question de l'unification du droit pénal des défiis Etats. En effet, les magistrats francais
seront réticents a faire exécuter des décisionalg®isi le comportement sanctionné n'est pas
pénalement constitué dans leur pays. J'ai par dgeftép confrontée a une demande de mise en

détention d'une personne qui avait une dette adprisposte américaine.

A terme, I'harmonisation ira dans le sens de lpéddlisation d'un certain nombre

d'agissements.

Question : Est-ce que tous les domaines iront fonaent vers la dépénalisation ? Le cas des
sanctions pénales contre les personnes qui aidentl'@ntrée et au séjour irrégulier des
étrangers, dont vous nous avez parlé au début, na-til pas au contraire dans l'autre sens,
si vous obtenez que les partenaires de la Francemssent pénalement ces comportements

comme elle le fait elle-méme ?

Effectivement, dans certains domaines, nous al®nsouvement inverse, vers une
pénalisation. Outre le cas des sanctions contde lau séjour irrégulier, on observe le méme
processus en matiere de droit de I'environnememtc& point, les quinze pays membres sont
d'accord pour pénaliser certaines atteintes ail@mement, les oppositions viendraient plutot

des pays de I'est candidats a I'entrée dans la Qoauté européenne.

Question : Y a-t-il des différences entre les paymembres quant a leur volonté de faire

progresser la coopération et I'harmonisation en matre pénale ?

Oui, il y a des grands blocs de pays : certaimd tmujours favorables a l'action de
I'Union européenne en ce domaine, comme la Belgmpree qu'elle est toujours en faveur de la
Communauté, I'ltalie, a cause de sa lutte contradfia, I'Espagne, pour faciliter son combat
contre le terrorisme ; d'autres sont toujours eétie comme le Royaume-Uni. Pour les autres,

cela dépend des themes abordés : par exempleridifautet le Luxembourg sont contre une
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action trop poussée contre le blanchiment des aapitla France est contre la possibilité

d'extrader ses nationaux, au nom des principesrddrsit interne.

Question : Pensez-vous que, dans la perspective denstruction d'un espace judiciaire
européen commun, la position francaise de refuselektradition de ses ressortissants soit

tenable a terme ?

Dans ce domaine, comme dans d'autres, il fauecemples constitutions des Etats.
Cependant, sur ce point, la position du ministérdadJustice est difficile a cerner quant aux
obstacles réels qui existent. Je ne sais pas ogeslléa hauteur du mur qui nous empéche

d'accepter I'extradition de nos nationaux.

La France manifeste une autre réticence fortetqada reconnaissance de pouvoirs

d'enquéte a des personnes étrangéres menant egstijations sur notre sol.

Question : Est-ce que la coopération dans le cadde Schengen, qui prévoit notamment un

droit de poursuite transfrontalier, n'a pas permisde progresser sur ce point ?

Si effectivement. Il y a un acquis Schengen quingodes résultats. Dailleurs, la
Convention d'entraide judiciaire, signée le 29 rB@00, prévoit la constitution d'équipes
d'enquéte communes. Chaque équipe sera formée ditniprobléme particulier qui concerne
1, 2 ou 3 pays (soit des infractions commises ghrsseurs pays, soit des infractions constituées
dans un pays mais qui nécessitent des investigatians les Etats voisins) et comprendra des
représentants de chaque nation. A chaque foig, ynoel investigation donnée, le leader de

I'équipe sera le représentant de I'Etat dans lieogied est menée.

Question : quelle est pour vous la méthode actuektk2 coopération en matiére pénale ?

C'est la régle du compromis, conséquence du parde l'unanimité qui prévaut dans le
3°™ pilier. Dans ce cadre, c'est le seul moyen poie farogresser les choses. La tendance
antérieure était de signer des conventions et gmsades ratifier car elles allaient plus loin que
ne le souhaitaient certains Etats. Désormais, avaitte sur des décisions cadres qui sont

susceptibles d'étre appliquées d'ici un an.
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Question : ce systeme de décision unanime ne dewih pas étre modifié a I'avenir, en

particulier si l'union s'élargit ?

Evidemment, il évoluera vers lintroduction daégle de la majorité ou par la mise en

ceuvre de coopérations renforcees.

Question : pour autant, I'Union disposera-t-elle du pouvoir d’édicter des sanctions

pénales ?

Aujourd'hui, il existe des divergences d'intergiétasur ce qui reléve dd'pilier et sur ce qui
releve du 3™ Ainsi, pour la France, la définition de sanctigrénales dépend di™ pilier.
Mais la Commission européenne n'est pas d'acced @tte interprétation francaise. Pour elle,
les sanctions pénales relatives a la fraude aéxéist communautaires et a la contrefacon de

I'Euro relévent duLpilier.

Question : peut-on penser qu'a terme, la coopérativ pénale évolue vers la

communautarisation ?

Pour franchir les premieres étapes, c'est biergcgudienctionne selon la méthode pragmatique de
la recherche du compromis dans les domaines qajasont envie de coopérer. Le probléme est
de trouver le bon rythme pour avancer car on salbo va (vers un espace judiciaire européen
qui sera une réalité dans 20 ans), mais ce sorEt@tx de donner le bon rythme. Si ¢a va trop
vite, "on se casse la figure". A la fin, de towtedn, le dispositif évoluera vers [€ filier.

Question : Quelles sont les orientations de la pttjue pénale européenne en matiere de

lutte contre les stupéfiants ?
Je connais trés mal ce qui se fait dans le donakre drogue. Il faut voir J. Michel THILLIER.

Question : Pourrait-il y avoir une contradiction, ou du moins des difficultés, entre une
politique pénale définie au niveau européen et sapplication en France, dans un systeme
ou les parquets ne recgoivent plus d'instruction intviduelle de la Chancellerie et alors que,
comme vous nous l'avez indiqué tout a I'heure, dggys comme ['ltalie connaissent une

force centralisation des poursuites ?
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Pour linstant, il n'y a pas de risque de conttamliccar, a proprement parler, il n'y a pas de
politique pénale européenne. Nous nous contentenfowrnir des instruments concrets de
coopération qui sont utilisés d'autorité compétanaeitorite compétente (autorité compétente en
fonction du droit interne de chaque Etat) : parngxXe, un juge délivre une commission
rogatoire qui sera exécutée par son collegue eemopéléme Eurojust ne vise qu'a une
coordination des poursuites et personne n'a le giouhimposer quelque chose a l'autorité

judiciaire nationale.
Evidemment, quand on fera le bilan du fonctionndrdéturojust, on fera de la politique pénale.
Finalement, la politigue pénale, c'est comme Ia@ret M. Jourdain, on en fait sans le savoir.

Mais il s'agit d'une politique pénale négociée.

Pour l'instant, on poursuit par le développementtis de coopération et on verra bien ce que ¢a

donne.
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Annexe 4

Entretien avec Jean-Michel THILLIER, Responsable du secteur Lutte contre la
drogue au SGCI.

A l'origine douanier, Jean-Michel THILLIER est responsable du secteitel contre la
drogue au SGCI. Cet organe interministériel qugei@u 2 boulevard Diderot — dans un
batiment du Ministére des Finances — est actueliediegé par M. VIDAL qui est également

le conseiller du premier Ministre pour les affaie@sopéennes.

Le SGCI a pour role dgéterminer la position francaise tenir lors des négociations au sein

des instances communautaires.

Il doit donc, tout d’abord, faire passer aux mi@ies concernés les informations qu’il recoit
grace a la représentation permanente francaisenéelBrs sur les travaux prospectifs ou en
cours menés par la Commission et, surtout, par das€ll. En matiére de drogue, les

ministéres concernésont principalement le ministére de l'intérieur letministére de la

justice et, éventuellement, les ministéres en @dmla défense, des affaires étrangeres et de

la santé.

Il doit également préparer la position francaisesgua défendu a Bruxelles — dans le jargon

du SGCI, il s’agit de déterminer les « élémentdathgiage » de la représentation permanente
francaise — en organisant au SGCI des consultabandes réunions des divers ministéres
compétents. Au cours de cette phase, le SGCI affigon caractére interministériel en
arbitrant les éventuelles divergences qui peuverfaise jour entre les ministéres quant a la
position a adopter au cours des négociations corautames. Mais insiste M. THILLIER,

« ce sont les ministeres qui apportent les propositpour Bruxelles ainsi que I'information
relative aux législations nationales car ce sortceu I'applique et qui la font évoluer ».

Cela a d’autant plus d’importance que «dempétences de Bruxellesont définies de facon

floues ».
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« Tout d’abord, il n’existe pas de définition dunbe drogue. En France, c’est l'article L-627
du Code de la Santé Publique qui définit la drogiEanmoins il n’existe pas de définition
communément admise par I'ensemble des pays dedilJnCependant, on trouve des
définitions des produits stupéfiants et des praedpgychotropes, respectivement, dans les
conventions internationales signées a 'ONU en 1&61971. Surtout, la Commission devrait
nous faire parvenir, & la fin du mois de juin ddecannée, un projet de décision-cadre visant
au rapprochement des incriminations et des sarcgonmatiére de trafic de drogue. Cette
initiative, qui répond a I'un des objectifs fixésTampere, fait suite a la remis a chacun des
Etats membres, au cours de la présidence franghiseguestionnaire sur les incriminations
et sanctions applicables dans chacun des Etat®dien. Une fois le projet remit a chacun
des Etats, débuteront les négociations en vue dtale une décision-cadre. Cette phase est

souvent longue car chaque Etat tente de touchreoies possible a sa Iégislation pénale ».

« De plus, les matiéres rattachées a la droguetsaitées tant dans I€f Bilier que dans le
pilier communautaire en charge de la |égislatioslative aux ‘précurseurs chimiques de
drogue’. Les précurseurs ont été assimilés a deshamadises et seul leur détournement

conduit a les inclure dans la politique pénale atigne de drogue ».

Le traitement des problemes de droguex Bruxelles a connu une évolutigui dans ses

grandes lignes est comparable a celle des questesécurité.

« Durant les années 80 prédomine les considératigmessives axées autour du probléme du
trafic. Les conséquences sanitaires du trafic &&stpeu prises en compte. Les problemes de
prévention du trafic et de prises en charges desartomateurs étaient absents des débats. De
fait, a I'époque le probleme de la drogue n’étaipris en charge par aucune instance
européenne ; il était abordé au cours de discussitiormelles dans les groupes TREVI
pour la police ainsi qu’au sein des instances dgpé@&mtion douaniere dont la principale

mission consistait a lutter contre le trafic ».

« A la fin des années 80 et au début des annéem@fpupe drogue voit le jour (article 70 de
la Convention d’'application des accords de Schendeuis, lorsque le traité sur I'Union

européenne entre en vigueur, ce groupe est abaarkéin du groupe ‘trafic de drogue’ de
I'Union, et ce conformément a la volonté des Etpiisont intégre le traitement des problémes

liés a la drogue au sein dif gilier. Cette phase d'institutionnalisation se deuld’une
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avancee qualitative de la politique européenneutte tontre la drogue. En effet, celle-ci
adjoint a la question du trafic, d’'une part, en atta question des précurseurs de drogue —
traitées comme des marchandises au seirf'cuilier et, d’autre part, en aval, la question du

blanchiment de I'argent de la drogue ».

« Enfin, ces 3 ou quatre dernieres années, destagpe prévention voient le jour au sein des
politiques pénales de lutte contre la drogue. Céttelution est notamment liée au

développement des drogues de synthéses. De plugjelstion de la drogue connait une
extension au sein des politiques de lutte contr&rdainalité organisée’. Cette nouvelle

approche ‘globale et équilibrée’ est celle qui préivau sein du plan quinquennal de lutte
contre la drogue de I'UE (2000-2004). Elle est meseosuvre par un nouveau groupe, le
groupe ‘horizontal’ qui rassemble au sein des délégs des Etats des magistrats, des
policiers, des douaniers, des responsables deté aensi que des fonctionnaires du ministéere

des affaires étrangeres »

« En matiere de drogue, il ne faut pas omettre lgualeal de rue’ génere une micro-
délinquance importante (vol de voitures, a la tivecambriolages) et qu’en conséquence la
lutte contre les grandes filieres, actuellemerggodan charge par le groupe horizontal trafic de
drogue, doit étre complétée par la mise en placeotiees de proximité. Cette réflexion qui
tend a prendre en compte le sentiment d’insécétdi jusqu’alors peu présente a Bruxelles.
Elle semble étre en train d’émerger sous I'impulstonjuguée de la présidence portugaise,
grace a laquelle de nouveaux groupes de travailadmt voir le jour, et des techniques
anglo-saxonnes de police promues par les pays iseaed (neighboorhood watch ou

techniques de prévention de la victimisation) ».

« Il faut noter que, durant la présidence frangds@résidente de la MILDT — alors chef de
délégation au groupe horizontale drogue — a tefgguromouvoir une nouvelle approche en
matiere de traitement des problemes de droguenSelMILDT, les comportements des
toxicomanes consistant en une ‘polyconsommation’ddegue font perdre leur sens a
'approche traditionnelle référencée sur la consaion d’'une seule substance. Dés lors, il
convient, selon eux de promouvoir une approcheends de comportements de dépendance.
Cela permettrait d’agréger a la lutte contre lagdey les politiques de santé en matiére de

tabagisme, d’alcoolisme, de détournement de médintet méme le probleme du dopage.
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Les pays du nord sont particulierement réfractairestte approche qui est sans doute trop en

avance sur son temps. Les avancées sur ce plamnpas a I'ordre du jour ».

« En somme, I'évolution des politiques européermteekitte contre la drogue (de la répression
pure et simple a l'intégration de considératiomg tanitaires que de prévention) est identique
a celle connue par la politique pénale francaisenatiére de drogue. Il suffit pour s’en
convaincre de consulter le dernier plan triennalad®ILDT pour 2000 — 2002. Il semble
evident d’ailleurs que la connaissance des expeggert des dispositifs de lutte contre la
drogue mis en ceuvre par nos partenaires européadsat renouveler les débats en cette
matiére et donc a infléchir la politique pénaleng\j alors que certains pays, comme la
France, appréhendent les toxicomanes comme dégutrafs et, a ce titre, les considérent
comme pénalement répréhensibles, d’autres, coms@dgs-Bas, traitent les toxicomanes
comme des malades et développent, en conséquemdeurn arsenal visant tant a la
prévention de l'usage de drogue qu’a leur priseclearge — notamment par le biais de
traitement de substitution a la méthadone — ».

« Si la connaissance mutuelle est un atout en reatié lutte contre la drogue, on ne peut

toutefois pas affirmer quie_territoire_européensoit pertinent pour mener une politique de

lutte contre le trafic. Il est trop étroit. De faca surmonter cette inconvénient, 'UE est tenu
de coopérer avec les zones de transit. Cela ségkhiit par deux accords principaux : les plans
de I'UE, d’'une part, avec I'Amérique du Sud et (@araibes et, d’autre part, avec I'Asie

centrale. Par contre, I'espace européen est marfaitt adapté pour les politiques de prise en

charge des toxicomanes ».

« L’élargissement aux PECO ne pose pas de problepgsfiqgues en matiere de lutte contre
la drogue. L' ensemble de I'acquis JAIl devra étggré par les nouveaux adhérents et des
processus d’évaluation sont mis en ceuvre par kepgrdAl ‘évaluation collective’. Ensuite,
ces informations sont centralisées par le groupeCduoseil ‘élargissement’, composé de
diplomates. Ce facteur aura donc peu d’incidenae lsudétermination,a priori, de la

politique pénale européenne en matiere de drogue ».

« Elle est beaucoup plus influencée par les travhugroupe ‘Pompidou’ qui est chargé au

sein du Conseil de 'Europe des questions rela@vksdrogue. Celui-ci fait une large place,
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dans ses approches, aux programmes de préveritidispbse d’une avance par rapport au

groupe horizontal de 'UE en matiere de trafic siegpéfiants par voie aérienne et fluviale ».

«Le CNUCID a I'ONU c’est la ‘grand messe’. On eant compte toutefois car 'ONU
dispose d’'un certain nombre de fonds — qui permetles actions — destinés aux zones de
production et de transit. D’ailleurs, I'ordre dwjadu groupe horizontal comporte toujours un
point relatif a la position commune que les Etagsnhres devront adopter a 'TONU ».

« Concernant lesouveaux outils du 3pilier issus d’Amsterdam, il faut bien dire que, pour

I'heure, on manque de recul pour en apprécieri¢aité. On peut toutefois noter, d’'une part,
gue les Conventions ne sont pas souvent ratifitgsie les délais imposés en vue de cette
ratification sont peu respectés et, d’autre paue lgs décisions-cadres, dont ['utilisation
s’intensifie, ne permettent pas a la Commissiomgkger un recours en manquement contre
un Etat membre ; seul un autre Etat membre pdairke et, a ce jour, personne n’'a fait usage
de cette prérogative ».

« Toutefois, on tentd’évaluer les différents plans de I'Unigren matiere de drogue comme

ailleurs. Cette évaluation, qui constituait un dbpectifs du traité d’Amsterdam repris lors du
Conseil de Vienne de 1998 puis a Tampere en 199®&ecne, moins l'efficacité des actions,
gue I'évolution des réalisations. Un ‘score bogmds en charge par la Commission récapitule

chaque année I'ensemble des actions menées emergdidrogue au niveau de I'Union ».

« En cette matiéere, laoopérationla plus opérationnelle est celle mise en place lear

douanes qui, d’ores et déja, ménent des exercicgsnde sur les drogues. La coopération
policiére est plus difficile. Il ne faut pas oublgue les douanes furent, dés I'origine, touchées
par l'intégration européenne et que, par exempds, 67 des exercices de contrdle des
passagers aériens avaient lieu entre les admiiosisa douaniéres des six membres

fondateurs ».

« La coopération policiere est plus poussive. Lasphadministrative, d’échanges de
renseignements, ne pose pas de probleme bienaueuisse déplorer une exploitation non
optimale d’Europol, dont 'embryon, 'UDE, concermnk lutte contre la drogue. En effet, la
base de données que constitue Europol s’est veelird les données nominatives. Mais,

c’est surtout l'articulation de la phase adminisie avec la phase judiciaire qui se révele
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difficile. A ce titre, l'initiative Eurojust est i@ressante puisqu’elle vise a faciliter I'entraide
judiciaire grace, d’'une part, aux interventionsseés membres sur des dossiers ponctuels, de
maniéere a satisfaire les demandes de renseigneetertt;autre part, aux réflexions qu'ils
fournissent sur les problemes structurels de keder judiciaire tel que, par exemple,

I'exécution des commissions rogatoires internaleman matiere de drogue aux Pays-Bas ».
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Annexe 5

Entretien au Conseil de I'Union avec Gilles de KEREOVE,

Constance Chevallier-Govers et Xavier Larue, Briesele 10 juillet 2001

Question : quelles sont les évolutions d’Eurojust ?

Les objectifs d’Eurojust, a I'heure actuelle, cameetout d’abord I'adoption de la
décision constitutive par le Conseil prévue pouweddbre 2001. Cette décision est en cours
de discussion au sein du groupe de travail. (Vaité du 29 mai 2001 sur I'état d’avancement

des travaux).

La négociation (les discussions au sein du grogp&avail) a montré qu’un certain
nombre de questions importantes demeuraient owved#te la discussion. Il s’agit
principalement des compétences de la nouvelle g, de ses pouvoirs, de ses relations
avec les autres institutions européennes et dddgones relatifs a la protection des données

individuelles.

Malgré les avancées actuelles, la mise en place parquet européen n'est pas a
l'ordre du jour compte tenu des objectifs définiar ge Conseil européen de Tampere
d’octobre 1999. Le probléme central concerne ldeth@bement des poursuites par Eurojust et
les moyens permettant de contraindre les Etat$é&iaiéaux injonctions de l'institution. A ce
sujet, le groupe de négociation a trouvé une asiuege regrette de n'avoir pas trouvé moi
méme. Elle réside dans la possibilité de fairectionner la nouvelle unité soit de facon
collégiale, soit par le biais de ses membres natienvoir I'article 6 du projet du 29 mai
2001). A terme, il existera peut-étre plus de ca@sacd’intervention. Néanmoins, pour
'heure, nous négocions le budget. L'unité Eurojdsirait voir le jour en décembre au
Conseil de La Haye qui vise a évaluer, a mi-pagolar réalisation des objectifs définis a
Tampere. Ce conseil devrait également permettnetrdduire de nouvelles négociations,
notamment sur un sujet qui me tient a cceur : l& misplace d’un embryon de police de I'air
et des frontieres communes que les déclarationsiqo@ls de MM. Jospin et Schréeder
rendent vraisemblable. Nous verrons a cette oaeasibexiste ou non un divorce entre les

politiques et les négociateurs, entre les effaambnces recherchés et la réalité des avancees.
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Vendredi (le 13 juillet 2001), le Conseil sera télau maintien de I'ordre au cours des
grands évenements. Cet ordre du jour fait suitémastre survenu a Goéteborg. La question est
de savoir si le maintien de l'ordre au cours demnds évenements deviendra ou non une
mission dévolue a Europol. Pour I'heure, 6 ou Zdtaembres se révélent opposeés a une telle
extension des compétences d’Europol. Les réticesmaisnombreuses et difficiles a vaincre,
en l'espece, puisqu'on ne peut tout de méme pasniéess en toutes occasions, cette

criminalité au terrorisme.

Par contre, la négociation Eurojust impose de rematplat la Convention Europol de
1995. Il est prévu d’étendre les compétences diialra tous les crimes jusqu’alors visés en
annexe et, de transposer au sein de la Converaidicle 30 du TUE d’Amsterdam donnant
possibilité a I'institution de déclencher des erigaélLe parlement réclame, a cette occasion,
un droit de contréle sur Europol. Cette demandenedtfondée en I'absence de pouvoirs
opérationnels reconnus a Europol. Elle parait diaufplus inopportune qu'il existe de
nombreux contréles (de la Cour des Comptes, de@maniission sur le traitement des données
individuelles) pesant sur une structure de seulér®8f personnes et 25 millions d’Euros.
Cette remise a plat pose le probleme des relatitaisrojust et d’Europol qui, avant méme
pouvoir étre envisagé au plan pratique, se posereres statutaires. En effet, Eurojust va étre
créée par une décision du Conseil alors qu’Eur@stlissu d’'une Convention. Ainsi, la
révision de ces deux instruments ne se fera pasm $e6 mémes modalités (ce qui laisse
entrevoir le renforcement de l'unité la plus adbf@a— Eurojust —). La Commission se
penche, a I'heure actuelle, sur ce probléeme ‘d’AmEmisation’ comme elle I'appelle. I
pose dors et déja le probleme des instruments dddeme, de leurs fondements juridiques ;

doit-on utiliser des instruments relevant lali du ™ pilier ?
Question : quelles sont les compétences de la Conmauté en matiére pénale ?

La Commission a remis des projets de reglementnwid reprendre les dispositions de la
convention sur la protection des intéréts finarscide la Communauté et de ses deux
protocoles. En matiere de répartition des compéteren matiere pénale, entre les Etats
membres et la Communauté, on distingue trois @ostiJ'ai remis a ce sujet une note dont je

ne partage pas les conclusions.
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La premiere position, qui fut longtemps celle d€t@nmission, consiste a reconnaitre
a la Communauté la possibilité d'imposer des sansten cas d’incriminations posées par le
droit communautaire. La nature de ces ‘sanctiomahs autres précisions, est laissée a
l'appréciation des Etats et peuvent donc étre adininistratives, soit pénales. Sous la
présidence francaise, un projet de décision cadest\a modifier la Convention Schengen en
vue d’harmoniser les incriminations contre les pass Ce projet faisait suite aux
événements de Douvre au cours desquels 58 chivaiisna péri étouffés. Cependant, compte
tenu de la ventilation de la Convention opérée Ipa€onseil entre % et 3™ pilier, les
dispositions visées relevaient du titre IV du #ad’Amsterdam. Dés lors, un nouvel
instrument fut déposé ; il s'agit du projet de dirnee qui fut adopté le 29 mai 2001. Cette
directive se borne a formuler le comportement maré et & imposer aux Etats de I'assortir

de sanctions.

La seconde position consiste a affirmer qu’en matitharmonisation, seul le titre VI
du TUE peut étre utilement invoqué. Le but d’'uniéeteosition est de reconnaitre que les
modifications des droits pénaux des Etats membeepauvent étre imposés a la majorité
gualifiée qui, de par son extension matériellet, ¢aurir le risque d’'une pénalisation via la
Communauté. A I'appui de cette position, on pewbguer la création d'un®3® pilier aux
régles de fonctionnement tout a fait spécifiquasdécision explicite de I'absence d’effet
direct des décisions cadres mais aussi, le faiteypancipe de Iégalité des délits et des peines
suppose une intervention parlementaire. (Celleegb@ut avoir lieu gu’en cas de recours aux
directives suite a une décision a I'unanimité diegd} C’est cette démarche qui fut utilisée en
matiére de protection pénale de I'Euro et de lotigtre le blanchiement.

La troisieme position, qui est celle de la Comnaissiepuis 6 mois, consiste a donner
compétence a la Communauté pour incriminer et nlééirsanction correspondante (nature et
durée minimum de la peine maximum) dans les matiggievant de sa compétence. C’est le
point de vue adoptée a la veille de 'examen aus€ibme la décision-cadre danoise sur le
crime environnemental. La Commission a en effetisege texte au sein d’'une directive qui

assortit le crime environnemental de sanctionswggfiexclusivement de pénales.

Si vous le permettez, comme nous ne disposons pas ldeaucoup de temps, je vous
parlerai des chantiers en cours ou des avanceées @aalles concernant le pilier justice et

affaires intérieures.
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La reconnaissance mutuelle est un chantier dficil'actuelle troika a émis une
proposition sur le gel des avoirs congu comme wjeptest. Il s’agit d'un mauvais test car
cette proposition limite la reconnaissance mutu&lidiverses criminalités dans lesquelles, a
raison du principe dabsence de double incrimimgtid n’existe pas de probléemes
fondamentaux de reconnaissance. Nous attendorsnggyat les projets de la Commission en
matiére de mandats pour le transféerement des dettran matiere d’extradition.

L’examen de deux décisions-cadre touche a salfisia@jit de décisions relatives a

I'exploitation sexuelle des enfants, d’'une partaeta traite des étres humains, d’autre part.

Le probleme de la modernisation (ou de la miselaeepd’'une seconde génération) du
SIS est également a I'ordre du jour. Cette secgaédeération vise a assurer l'intégration des
PECO, de la Norvége, de I'lslande et, peut-étreadguisse. Pour I'heure, ce projet se heurte
a des problémes principalement budgétaires. Ent, efuf décision unanime des Etats
membres, l'article 41-3 du traité d’Amsterdam priéwgue les dépenses inhérentes a ce
systeme relévent du budget communautaire. Certaiats se plaignent également de la
gestion centrale du systéme mis en place par lacEra En fait, les oppositions sont tout
autant financiéres, que technologiques et institutelles. Elle concerne aussi le contenu de
ce fichier — par exemple, faut-il 'enrichir ? +les problémes relatifs a I'accés, notamment

en ce qui concerne les autorités qui y sont habait

Sur les relations d’Eurojust et d’Europol, il egistine léthargie inexplicable du
Ministere de [I'Intérieur puisque, a l'exception degiatre dernieres lettres de leurs
dénominations, Eurojust est en tout point équivaknEuropol. Il peut déclencher des
enquétes, peut prononcer des sanctions. |l faert bvouer que les relations entre ces
institutions ne doivent pas étre congues en terdeesoncurrence, mais, pour I'heure, en
termes de complémentarité, compte tenu de la &sblales moyens dont ils disposent.
Concernant, la question embarrassante du qui dergrd, la formule retenue, en vue de ne
pas retarder 'adoption de la décision Eurojushstste a renvoyer explicitement la question a
une décision a venir. Lors de la révision de la\@mtion Europol, une formule identique

devrait permettre de mettre en chantier le nonstgrument.
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Question : Quelle définition de la matiere pénaleassort du traité ?

L’article 29 du TUE fixe un objectif qu’est I'espade liberté, de sécurité et de justice.
Le but est de produire de la sécurité par deuxsbid prévention et la répression. La
prévention a connue une progression sous les presd suédoises et portugaise. Pour le titre

communautarisé, les objectifs sont tout a la fais farge et plus flou.

Surtout il existe, a I'heure actuelle, des incedds sur la portée de larticle &1
consacré au rapprochement des incriminations etpeéses. Le service juridique de la
Commission estime que cet article se limite auistsajets qu’il évoque et qu'il n’est destiné
gu’a faciliter I'entraide en matiere pénale. Voudenez que l'article 31 e cite ‘entre autres’
les trois sujets sus-évoqués et que, contraireméavis de la Commission, I’harmonisation
des législations s’inscrit au caeur d’'un objectifphmbitieux : la définition progressive d’'une
politique criminelle européenne. Cette politiqusavit a produire du répressif s'intéresse a des
guestions d’envergures. Faciliter I'entraide judi@ est une de ces questions au méme titre

gue la question des Etats refuges et les risqueegépere la stratégie du moins-disant péenal.

Les débats au Conseil insiste sur la nécessité erema plat la question de
’harmonisation du droit pénal. En certaines masercertains Etats sont particulierement
réticents. C’est le cas de I'Allemagne et de I'Actie a I'égard de la fixation de minimums
des peines maximums suggerés par les Danois.tlbfan constater que I'entraide est pour
I'heure trop centrée sur des données formellessetffisamment sur les réalités des politiques
criminelles des Etats membres. Le cas REZALA estethégard éclairant. Alors qu’au
Portugal il aurait effectué la totalité de la peprenoncée (20 ans selon toute vraisemblance),
en France, méme condamné a 30 ans, il en aurttreenent effectué moins. En Belgique, la
prison a vie prévue par le Code pénal se limiteéatité a une peine de 12 ans. Ces quelques
données suffisent a prouver l'intérét d’'une appeogtus riche de la matiére. Eurobell,
systeme d’information sur les effets des libéraiamonditionnelles dans les divers Etats
membres participent de cette optique, de méme @ peoiet visant a remplacer I'extradition
par un mandat darrét permettant de dissocier &u lde condamnation, du lieu

d’emprisonnement.
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Annexe 6

Entretien avec Martin WASMEIER, Commission de I'Union européenng

Lundi 9 juillet 2001 & Bruxelles— Entretien réalfss# Constance Chevallier-Govers et Xavier

Larue, Durée 1 heure et 15 mn.

Présentation de Monsieur Wasmeier

Je suis membre du Cabinet de Madame Gisele Vermineiteef de I'Unité coopération

judiciaire en matiere pénale au sein de la Direc@@&nérale Justice et Affaires Intérieures au
sein de la Commission (ci-joint un organigrammdal®G JAl installée dans de nouveaux
locaux rue du Luxembourg). Au sein de I'Unité caafién judiciaire en matiére pénale, je
suis plus particulierement en charge du dossieojlst; de la criminalité économique et de la

criminalité environnementale. Mais il existe beayzde team-work entre les unités.

Organisation du travail au sein la DG JAI

Récemment l'organisation de la DG JAI a été maoglifién de créer une nouvelle unité de
coordination. Cette derniére veille a la coordimatau sein de la DG JAI mais aussi avec les
autres DG de la Commission et avec les Etats membre

Je vais vous donner un exemple de cette nécessardination en matiere de criminalité
environnementale. Il existe, en effet, en la matigleux initiatives concurrentes: une
proposition de directive de la part de la Commissb une proposition de décision-cadre a
I'initiative du Danemark. C'est d'ailleurs la prénei fois qu'une proposition en matiere pénale
est émise dans le premier pilier. Or l'article 4i7TWE donne la priorité au premier pilier. Il
existe une base juridique en matiére environnerteedtmns le cadre du premier pilier (I'article
175 TCE).

La méme question se pose concernant la protecéisintiéréts financiers de la Communauté.
Une directive a en effet été proposée par la Cosiarigeprenant le contenu des conventions

adoptées jusque la dans le troisieme pilier.
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Pour la drogue nous (la Commission veut-il direpress méme proposé une proposition de
décision dans le troisieme pilier car la protectittnla santé nous semble plutdt ressortir au
domaine de compétence des Etats membres.

Ce probleme de la compétence pénale de la Comnauautsein du premier pilier) est un
sujet brilant et sera abordé au COREPER mercrejdilliet 2001.

Question Pensez-vous réellement que la Communauté a une éetlompétence en matiere
pénale? Ne faut-il pas, en ce qui concerne des n@ts qui touchent a la souveraineté

nationale, une disposition expresse prévoyant la opétence de la Communauté?

Si on adopte une interprétation téléologique de#étr la Communauté peut avoir une
compétence en matiere pénale. Le traité fixe Igsctifs a atteindre au sein du premier pilier
mais ne détermine pas précisément les moyens.|l@susoyens peuvent dés lors étre utilisés
méme les sanctions pénales. Dailleurs le traitélistingue pas clairement ce qui releve du
civil, de l'administratif et du pénal. Enfin la isprudence de la CJCE aborde souvent des

problemes en matiére pénale par exemple en ceogueme les discriminations.

Question Mais dans ce cas pourquoi avoir créé le troisiemeligr?

Le troisieme pilier est fait pour des questionsigkeersales telles que la coopération policiere
et judiciaire mais le premier pilier peut imposessdsanctions pénales afin de réaliser les
objectifs fixés par les traités.

Question: Comment le traité définit-il la matiere pénale?

Il n'y a pas de définition. Le troisieme pilier pit considéré comme unex specialisqui
dérogerait au droit commun. Mais une telle conceptie vaut pas puisque la priorité est
donnée au premier pilier d'apres l'article 47 dUeETU

Question: Peut-on se référer la Convention européee des droits de I'homme pour

définir la matiére pénale? Peut-on inclure les sations administratives dans la matiere

pénale?
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La CJCE n'a jamais défini clairement le pénal. Mzas exemple, elle a considéré que les
sanctions imposées par la Commission dans le alila PAC ne sont pas des sanctions

pénales.

Question: Quel est I'état d'avancement d'Eurojust?

La transformation d'Eurojust en un véritable patgaieropéen n'est pas exclue mais cela
n'était pas du tout l'intention au départ. En effdaut se rappeler qu'a Tampere en 1999 on a
un peu mis de c6té la proposition @orpus jurisvisant a créer un Parquet européen en
matiere de fraude aux intéréts financiers de la @aonauté européenne. A court terme,
Eurojust doit donc étre envisagé comme tendant&iarer la coordination entre les parquets
nationaux sans porter atteinte a l'administratian ld justice au niveau national. La
Commission accepte d'ailleurs cette vision d'Ewtogauf en ce qui concerne la protection
des intéréts financiers pour laquelle elle considgun'une solution plus intégrée doit étre

envisagée.

Question: Quels sont les rapport que devront entrenir Europol et Eurojust?

Il faut qu'il y ait une coordination. Mais dans premier temps il faut créer Eurojust et une
fois créé on fera une convention sur |'échangefadimation et la fourniture d'expertise
juridique d'Eurojust a Europol. Un contrble d'Ewsijsur Europol est tout a fait exclu a court

terme.

Pour la protection des données il faudra un caatjétidictionnel. Tant qu'Europol et
Eurojust n'ont pas de pouvoirs opérationnels, dlst soumis au contréle juridictionnel des
Etats membres. Seules des violations concerngmbtaction des données sont envisageables.
Dans le cadre des enquétes communes, le conttédaerseé par I'administration de I'Etat sur
le territoire duquel I'équipe intervient. En ce gancerne le contréle démocratique d'Europol

vous pouvez lire sur internet le discours de Mamslie Commissaire

Question: Eurojust ne consacre-t-il pas une mise eiéseau des parquets nationaux?

Eurojust a quatre plus-values:
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Constituer un point de contact, une "centrale". Céaut bien admettre que le Réseau
judiciaire européen ne marche pas car il y a treppdoblémes de langue et de
compréhension mutuelle. Eurojust permet donc diéteada communication car on aura
15 procureurs cotes a cotes. Cela aboutira a aecééprocessus.

- Accélérer la transmission des commissions rogatoire

- Participation aux équipes communes d'enquéte

- Attitude active et non seulement réactive. Europairra recommander des mesures aux
Etats membres ou méme demander a un procureur Edatnmembre d'engager des

poursuites.

Question Est-ce que cela ne pose pas de probleme avec lemmétences déja reconnues

a Europol en la matiere?

Il faudra une trés grande coordination entre lesxdées recommandations d'Europol ne
s'adressent qu'aux policiers or une tel schémapuhatition des compétence entre la justice et
la police n'existe pas dans tous les Etats membeggtobléme de la relation entre Europol et

Eurojust n'est pas encore résolu.

Question: Quelle est la pertinence de l'applicatiordu principe de subsidiarité dans la
répartition des compétences entre I'échelon européeet national en matiére de

détermination de la politique pénale?

Ce principe n'a pas vocation a s'appliquer. C'est pn probléme de coordination et non de
compétences concurrentes. Par contre ce principe S@ppliquer en ce qui concerne les
compétences respectives d'Eurojust et du Réseddigjuel européen. Pour linstant on
n'essaie pas vraiment de clarifier les relatiorieeeres deux instances. La Commission a juste
recommandé que les membres d'Eurojust fassentnégatiepartie du Réseau judiciaire
européen. Mais il semble que 'on va vers une tiéipardes taches entre les deux, le réseau
étant compétent pour les affaires de moindre inyo#, les cas bilatéraux, et Eurojust pour
les cas plus graves impliquant au moins trois ERasfois les problemes sont résolus avec de
simples contacts directs et c'est tant mieux. Em état de cause, les ressources d'Eurojust
seront au départ limitées. Ce n'est donc pas unvemoent de centralisation mais plutét

d'accélération de la coordination.

129



Question Comment s'effectue la coordination entre les expestnationaux?

Par exemple concernant la directive sur le crimgrennementale, il y a eu un probléme sur

le point de savoir quel groupe d'experts devai &wmpétent. Pour la Commission cela

devait étre le groupe d'experts du premier piléais le groupe au Conseil doit correspondre

a la base juridique retenue. De toutes les maniéest le Conseil qui donne mandat a un des
groupes. C'est de la responsabilité interne du €lons

Question: Dans quelle mesure les nouveaux instrumenjuridiques programmmatoires
tels que le programme-cadre ou bien le tableau deold constituent des instrument
d'encadrement de la politique publique de I'Union aropéenne en matiere de justice et

d'affaires intérieures?

Nous suivons le plan de Vienne et les conclusian3ampere a la lettre. Ceci constitue en
effet déja une politique pénale au niveau europdeertains Etats réalisent d'ailleurs
seulement aujourd'hui I'ampleur des engagemenis qut pris a Tampere. Mais la plupart
des Etats sont coopérants concernant Eurojust (phrs exemple qu'en matiére de

rapprochement des Iégislations).

Question: Quels sont les problemes que posent lgprochement des législations?

La Commission a fait des propositions en matieraralic de stupéfiants en dégageant des
éléments de définition et en fixant le minimum deéine maximum. Mais on ne fait pas de
définition exclusive, il reste toujours une mardapgreciation pour les Etats membres. Le
principe de la précision de l'incrimination n'astpas respecté. C'est d'ailleurs la raison pour

laguelle les instruments du troisieme pilier netsas d'effet direct.

Question: L'échelon européen est-il le cadre adéquaour lutter contre le trafic de

stupéfiant et le terrorisme?

Nous travaillons beaucoup avec le Conseil de I'Bewrd-es conventions du Conseil de
I'Europe sont d'ailleurs trés souvent prises corbase de travail ou méme comme modéle.
C'est le cas de la convention sur le crime envieommntal. C'est mon collegue Juergen

Friedeberger qui est le spécialiste des relatiomsc de Conseil de I'Europe et plus
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spécialement concernant la Convention "Cybercrirha"Commission est également conviée

a la Conférence Eurojustice.

Question: Et 'ONU?

L'unité B2 compétente en matiere de lutte contrerilme organisé a beaucoup travaillé avec
I'ONU pour la rédaction de la convention sur langiorganisé. Il n'y a pas toujours une

position commune entre les Etats membres de I'UE omaessaie.

Question Quel est I'impact de I'élargissement?

La perspective de I'élargissement aide a trouves pite un accord interne. Il faut avoir un
acquis a présenter aux Etats candidats. Par exemplgeptembre 2000, le Conseil a voulu
faire un acquis en droit pénal de I'environnementtosit dans la perspective de
I'élargissement. De nombreuses conventions du @alesd'Europe sont déja acceptées par
les Etats candidats mais il faut les transcriresdarcadre de I'UE. Certaines conventions du
Conseil de I'Europe ont directement été considé@m@ame faisant partie de l'acquis
communautaire car elles étaient appliquées parlésuEtats membres. Or en matiére pénale,
les conventions du Conseil de I'Europe sont trgmitantes.

Question Quel est I'apport de la Charte des droits fondameratux?

Ce n'était pas de créer mais simplement de répartdie caractére obligatoire de la Charte
n'‘est pas accepté par tous les Etats. Le but damseamier temps était de rendre visible la
protection des droits fondamentaux. Les institigiomt dors et déja décidé de la respecter
méme si elle n'est pas pour le moment juridiquementraignante. L'abolition de la double

incrimination pose de vrai problemes.
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Annexe 7

Compte rendu du colloque IHESI du 23, 24 mars 2001

Premiére intervention

Les effets centralisateurs de la coopération deBqes — par Hartmut ADEN —

Les deux hypothéses de départ de l'intervention, sbane part, que les moyens juridiques
mis a la dispositions des services de police macdmventions Interpol, Schengen et Europol
sont éloignés du travail policier au quotidien,déhutre part, que I'impact de ces conventions

est néanmoins considérable.

| . L’éloignement du travail policier au quotidien

Cet éloignement résulte pour I'essentiel de la eption élitiste attachée au travail policier au
niveau international. Ce travail fonctionne pradment comme un systeme auto-référenceé
puisque le traitement des informations est effestwéla base des renseignements glanés par

les services de police criminelle.

Néanmoins, il faut nuancer cette premiere apprachaison de I'existence de coopération
transfrontaliere (Aachen — Maastricht ; centre apénnel franco-allemand d’Offenbuch) qui
sont des institutions auxquelles les politiquesvpati déléguer toutes les questions de

securité.

Il. Effets centralisateurs de la coopération iméionale sur les structures policieres
Le degré de centralisation des structures polisigreut étre mesuré soit a l'aune de la
dépendance ou de l'autonomie des structures péiples par rapport aux structures
centrales, soit a raison de la distance existaine é&s actions policieres et les problemes a

résoudre, soit a raison du rapport entre institisticentralisées et décentralisées.

Hartmut évoque cing facteurs centralisateurs :elefarcement des unités centralisées ; la

creation de services spécialisés (bureaux natiordibmterpol ; SIRENE ; unité national
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Europol qui, en Allemagne, sont tous regroupéde@undeskriminalamt) ; I'étatisation des
structures locales ; le cofinancement par I'Etattred des structures décentralisées et la

disparition de structures policieres locales.

Ill. Accroissement de I'autonomie de la police &isis de la justice

Le retard de la coopération judiciaire serait aridime d’'un double mouvement. Cela
multiplierait les sources d’informations de la peliqui, de ce fait, a une meilleure prise sur la
réalité que la justice. De plus, cela remettraitcanse, d’une fagon jusqu’alors inconnu, la

direction des enquétes par la Justice.

IV. La synergie entre police technique et polrealitionnelle
Les banques de données policieres qui se multipligitessitent une modernisation au sein
des structures policieres ; elles doivent s’infaisg. Ces banques de données impliquent
une meilleure coordination des équipes d’enqu&edout, émergent de nouvelles stratégies

d’enquétes (enquétes undercover ex : livraisonsesgldes)

V. Effets au niveau du droit national

Elites policieres Effets sur le travail policier natad
l 1
Politiques nationales Modifications des législations nationales
l l 1
Droit national l Contramtur le droit national
l 1
Institutions de 1

coopération internationale -~ —» - — - Accords Internationaux
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Deuxieéme intervention

Les enseignements de la coopération transfrontadi@ntre la France et I'Allemagne

Cette intervention rend compte d’'une étude menda faontiére franco-allemande. Cette
étude s’intéresse aux discours politiques sur @pémtion transfrontaliere (niveau central)

ainsi qu’aux discours des acteurs de cette coapar@tiveau local).

l. Les dynamiques en jeu

A. Les dynamiques professionnelles

1° - Les relations entre services de police judieiat parquets

La primeur policiere en matiére de renseignementigib a une coopération transfrontaliére
judiciaire impulsée par les services de police.liea hiérarchique entre police et justice
semble s’inverser. Il est frappant, a ce titrecdestater que, méme pour les procureurs, les
articles de la CAAS (convention d’'application dex@ds Schengen) ne sont connus que

dans leur seule acception policiére.

2° - Les relations entre échelon central et local

Les relations entre les services transfrontaliensdaisent & I'émergence d’'un référentiel
mutuel propre & ces services qui sert de moyenreigsipn a I'échelon local sur I'échelon
central et, ce, des lors que la comparaison degssrse révele désavantageuse pour I'un des
deux acteurs. Ainsi, en matiere de gendarmerieidiey le retard constaté des services
francais par rapport & leurs homologues allemand éerigine des nouvelles dotations au

profit de ces services.

3° - Les relations entre douanes francaises ehahees

La problématique allemande est différente de ldlgroatique francaise, ce qui implique des
différences quant aux conséquences institutiormea Allemagne, les douanes ont opéré un
regroupement sur les frontieres orientales du fgayger un afflux a I'Est) et elles ont

'habitude de conduire des enquétes en profondeaur les douanes francaises dont les
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techniques d’enquétes sont centrées sur I'obterdmnmésultat, la perte des interlocuteurs
douaniers allemands, les a conduit & s’insérer daves relation dynamique avec les
coopérations policieres et judiciaires.

4° - Les relations entre police et gendarmerieonate

L’interaction entre services transfrontaliers dégeoet de gendarmerie dont les compétences,
les missions et les interlocuteurs sont équivajertisduit a un rapprochement des méthodes

de travail.

B. Les dynamiques institutionnelles

Le principe de base est que toute institution aissbtenir du politique une politique qui lui
soit favorable. On constate, pour la France, gu'absence de projet de coopération
transfrontaliere décidé au niveau central, c’esteletre commun de coopération judiciaire et
policiere qui, au plan local, définit les techniguet les moyens de ses actions et, ce, pour
I'essentiel, selon le schéma prévu par le projetradnd de sécurité intérieure. Le niveau local

fait ensuite remonter au plan central ses demandes.

C. Les dynamiques organisationnelles

Les organisations policieres subissent des évalsitibées a la connaissance de leurs
homologues allemands et de leurs méthodes delfray@mergence de professionnels de la
coopération transfrontaliéres qui, tous, appartahm@ux services locaux de police, et a leurs

velléités de création de postes transfrontaliers.

La logique professionnelle devient un enjeu orgainanel majeur dont I'objectif réside tant
dans la création de ressources linguistiques,ifié$ pour le service, que du savoir détenu a
raison du role de partenaire exclusif joué a I'dgales acteurs policiers allemands.
Néanmoins, le probleme de I'harmonisation des nu&hal’action demeure pose, d’'une part,
en matiere d’observations et de poursuites trantdliéres — compte tenu de la surabondance
des moyens mis en ceuvre par I'Allemagne du poinvuge francais — et, d'autre part, en
matiére de douanes — ou les stratégies d’enquiétdasgement dissemblables —.
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Il. Les conséquences des interactions sur les organisat leur forme concrete

L’action des polices transfrontaliéres s’inscritngaun périmétre restreint autour de la
frontiere franco-allemande (3 km). Quoique les nanents d’institutionnalisation soient
identiques, de part et d’autre de la frontiere,desséquences en résultant sont différentes
selon le pays considéré. Pour ne s'intéresser lqurance, cette institutionnalisation peut
produire trois effets: la création et la revitatisn de structures de coopération plus
anciennes ; un phénomene de centralisation et danti@lisation d’'un certain nombre de

services de sécurité.

A. La création et la revitalisation de structures oep&ration plus anciennes

L’accroissement de la complexité des procéduresmaunte les risques d’annulation
procédurale. De ce fait, émerge, aux niveaux cemralocal, un besoin de structures
permanentes nouvelles de conseil, de traductioriomieation, de recherche, c’est-a-dire de

services spécialisés dans la coopération transiierd.

Certaines structures telle 'AMI reprenne de l'aité au moment de la mise en place de la
coopération transfrontaliére et certains instrumg@midiques anciens — tels que la Convention

sur I'entraide répressive de 1959 — sont remiscdll gu jour — par les instruments Schengen.

B. Un phénomene de centralisation ?

On assiste a la concentration des structures aeamiocal (CCPD) et entre structures
francaises et allemandes en vue tant de I'entraidieiaire et de I'échange d’informations,
gu’en vue de la formation des personnels. Celauaigirs conséguences pour les services
francais : la gendarmerie met I'accent sur la coatpen directe et la place qui lui est réservée
dans le traité Mandorff de 1992 ; la police insigteant a elle sur ses cellules de coopération
européenne et la mise en place de commissariaiatioiraux ; les douanes s’interrogent sur

leur présence effective au sein des CCPD.
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C. La décentralisation de certains services de sécurit

Paradoxalement, alors que se fait jour une coratmrdes services, les nouveaux dispositifs
Schengen, CAAS, Mandorff en matiere de coopératpose un certains nombres
d’interrogations aux services de sécurité et decgisCes interrogations ne peuvent toutefois
remonter aux ministéres qui, sur ces sujets, nenagnt pas aux questions des services. De
ce fait, ce sont, en matiére de police et de justice, leggpats qui rendent effective la
coopération en donnant leurs avis sur les questiggusées et qui, en quelque sorte, créent
une législation en attendant la donne jurisprudealie. On assiste, en fait, a une délégation

du pouvoir de décision du centre vers la périphérie

Troisieme intervention :

La coopération policiére européenne et ses effetsles services de police anglais

La coopération policiere européenne vue d’Angleterr

A I'heure actuelle, une proposition anglaise visettablir a Dublin une école policiere
européenne en vue d'atténuer les différences elikgrentre la police britannique et celles

des autres pays européens.

Au niveau pratique la coopération policiere s’emittd’abord orienter sur les questions
terroristes. La Grande-Bretagne est en effet aigiime du Police Working Group on
Terrorism dont I'existence a été mise en causdgparéation d’Europol. Avec I'ouverture du
tunnel sous la manche une collaboration pratigast sléveloppée avec la police francaise ;

les gouvernements ne s’y sont introduitagpbsteriori

Les positions de défiance britanniques vis a vis développements de la coopération
policiére au sein de I'Union s’expliquent, pour 8ofen, par I'absence d’'une tradition des
contrbles d’identités en Grande-Bretagne - saufadant — et, par le probléme de I'armement
des policiers (les policiers anglais ne portent paéames et s’y sont refusés encore
récemment) en matiere de droit de poursuites disgivations transfrontalieres. Néanmoins,
la Grande-Bretagne négocie en vue d’'une particpgartielle aux accords Schengen. Elle
rejette toutefois toute adhésion a Europol qu'elmsidere comme la premiere instance

policiére de coopération née en I'absence de tesibh technique.
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Il. Ses effets sur la police anglaise

La coopération policiere européenne conduit a uagomalisation des personnels, au
développement de techniques de surveillance igégites, sans arrestations et a une nouvelle
définition de I'indépendance locale des servicepaleee. De plus, cette coopération accroit
importance des douanes chargés, depuis la crédtieuropol, des fraudes a la TVA et des
guestions relative au trafic de drogue. Corrélatignt, elle diminue le réle traditionnellement
dévolu aux services d’espionnage. En effet, en @Grdretagne, les questions de drogue
relevaient tant de I'administration douaniére queMl 6 — service d’espionnage — et les
contrbles aux frontieres étaient quant a eux saaét par les services de I'immigration que

par la douane et les services d’espionnage chdrgeslet terroriste.

Il faut noter que la Grande-Bretagne connait aurbeactuelle certaines évolutions, telles que
l'introduction de cartes d'identité — les ‘citizétentity cards’ qui posent problemes car les
britanniques ne sont pas ‘citizens’ mais ‘subjeets! On doit également constater qu’en
'absence d’exportation de modeles de policesidéss policieres, quant a elles, s’exportent.
En somme, alors que les organisations conservams lgpécificités, les idées, elles,

convergent. Ainsi, alors qu'il y a peu la Grandetagne ne considérait pas comme une
infraction l'intention de commettre un acte terstei a I'étranger, il n’en va plus de méme

maintenant.

(La quatrieme intervention ne présente, pour notecherche, aucun intérét)
Cingquieme intervention :

Controlling organized crime , synthése de Didier@®D sur I'étude

dirigée par Monica DELBOURG dite projet FALCON.

La problématique du rapport concerne l'impact de®mmandations et décisions du Conseil

et de la Commission européenne sur les servicesaak de police.

La méthodologie

Un gquestionnaire type concernait tant les caratiues des systemes criminels au niveau

national, que I'action des systemes de police eheneade crime organisé. A cet égard, |l
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convient de constater que la notion de ‘crime ogaremerge par le biais de I'Europe et

gu’il n’en existe que de rares définitions juridégunationales.

Ce questionnaire devait permettre de détecter,dabiord, les themes définis par les acteurs
comme des thémes de convergence et les systemggrdsentation nationaux de la notion de
‘crime organisé’. A partir de 14, se posait la disde I'analyse que I'on peut faire a partir
d'un theme congu en convergence. En effet, seelednvergences sont percues comme
communes et la problématique de I'européanisatibriraitée a ce qui va dans le sens de la
convergence. En matiére d’européanisation, il camwil’éviter I'écueil de mettre en avant les
décisions européennes comme des précurseurs desepamtionales car il y a une sorte de
‘feedback’. Par exemple, I'Union peut étre un mopenr des acteurs nationaux d’obtenir un
déblocage national ; elle peut servir d’'instrumelet Iégitimation d’'une décision. Il est
intéressant de noter pour la France certains dgesla@ans I'appréhension de la notion
juridiqgue de crime organisé entre intervenantsonatiix et bruxellois. Ainsi, alors que les
services de police sont sceptiques quant a l'éitile cette notion — puisqu'’il existe, selon eux,
un ensemble (croissant a dire vrai) d’'incriminasigervant d’équivalent fonctionnel a cet
notion — et qu’en conséquence le SGCI se refusea wir défini, les agents francais a

Bruxelles semblent favorable a une définition stritu crime organise.

Il. Les effets de I'européanisation sur les structpmgieres

lls sont pour I'essentiel de I'ordre de la politlggymbolique. Les organisations conduisent a
une structuration des normes et des catégoriesrmps qui rétroagissent sur les pratiques au
sein du systeme. Entre 1992 et 1995, les modifinatides structures policiéres francaises
anticipent les recommandations. On ne peut towedoi déduire, au cours de cette période,
'absence d'effet de I'européanisation sur la poliationale. En effet, la maniere dont se
structure les discours et les catégories statissicau sein des organisations n’est pas sans
impact. Le caractére central de la coopérationcgoké européenne est lié a I'idée que le
crime organisé et international existe. Toutefsiga notion émerge au niveau central, elle est
peu utilisée au niveau local ou opérationnel — gergprésente la majorité du personnel
policier — . Le discours est de plus variable sdks services et les intéréts propres que

présente, pour eux, la coopération policiere.

139



[l L’éclatement du cadre normal de conceptualisatesymblitiques publiques.

L’hyper — professionnalisation conduit a une noleveitructuration des solidarités qui ne
s’effectue plus au sein des espaces nationaux seaisonstruit avant tout sur des bases
technocratiques ou bureaucratiques (par le rappmeht de services techniques). Ces
nouvelles solidarités peuvent ne pas résulter dlogaue fonctionnaliste ou téléologique
comme on l'affirme communément. Il ne faut, en effias confondre I'évolution du crime
avec celle des organisations en charge de soenraitt. Ces nouvelles organisations tel
gu’Europol, lieu de convergence extréme, s’accomanbdie 'absence de définition des
incriminations sur lesquelles ils travaillent (commar exemple, la criminalité organisée). En
effet, il s'agit d’espace créateur de ‘protonorneEést a dire d’espace ou le discours vise a
encadrer tant les discours en accord que ceux sacclérd. Notons qu’interroger sur la
signification du terme protonorme, Didier BIGO Iéfidi comme « une regle qui n’est plus
initiale, qui encadre un processus existant etpganet tout a la fois d’apporter une sécurité
juridigue aux agents et d’étendre la frontiére ohitd».

V. Distanciation du narratif

Quel rapport entretiennent les discours des pohlwes la réalité et, méme, avec la vérité. |l
s’agit ici de noter que les discours en sciencesaks participent largement au discours
policier. lls I'instrumentalisent et I'objectivisepar le biais du recours au comparatisme. Cela
leur permet de structurer le champ policier a Bailacteurs extérieurs a ce champ. Il s’agit
plus, pour eux, de connecter de I'hétérogéne quatédrer les études relatives a

I'européanisation.

Derriere ces discours, la question centrale demeelle de I'intérét des services a investir le
champ européen. Globalement, il semble que la s&psait triple. Tout d’abord le gain d’'une
marge procédurale et politiques pour les acteulisipe — et les risques que cela comporte
pour les libertés publiques —. Ensuite, des itd&kassiques de la science administrative des
organisations faisant appel tant aux logiques peEites des acteurs, qu’a la compétition
entre services en vue de s’affirmer comme une iggiaministérielle. Enfin, I'absence

d’'impact réel de I'européanisation sur ses services
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Annexe 8

Liste complete des entretiens

- Marie-Anne Chapelle (Chef de bureau de l'entraiflpressive internationale et des
conventions pénales, Ministere de la Justice)

- Bruno Dalles (Chef de Bureau de la lutte contectiminalité organisée, le trafic de
stupéfiants et le blanchiment, Ministére de laidat

- Jean-Pierre Dintilhac (Procureur de la Républidi@l de Paris)

- Daniel Fontanaud (Chef du bureau du droit pénabméen et international, Service des
affaires européennes et internationales, Miniderka Justice).

- Pascal Fourré (Chef de bureau de la lutte cdatrerrorisme et de la protection des intéréts
fondamentaux de la nation, Ministére de la Justice)

- Philippe Frizon, (Commissaire principal, Adjoisiu chef de la Division nationale
Antiterroriste, Ministéere de I'Intérieur).

- Francois Jaspart, (Directeur de I'Office cenfalur la répression du trafic illicite de
stupéfiants, Ministéere de I'Intérieur).

- Gilles de Kerchove (Conseil de I'Union europégnne

- Gwen Kéromnés (Bureau du droit pénal européemtetnational, Service des Affaires
Européennes et Internationales, Ministére de kcpis

- Philippe Lagauche, (Chef du Bureau de la polgigaminelle et de la Iégislation pénale en
matiere économique, financiére fiscale et socMiajstere de la Justice).

- Catherine Pignon (Chef de Bureau de la lutteredatcriminalité organisée, le trafic de
stupéfiants et le blanchiment, Ministere de laidat

- Patrick Poirret, (Sous-Directeur des Affairesglén générales et des graces, Ministére de la
Justice).

- Michel Quillé (Chef de la Division relation inteationales, Ministere de I'Intérieur).

- Xavier Richaud (Procureur de la République, T&Gtenoble)

- Jean-Michel Thillier (Responsable du secteurd.atintre la drogue au SGCI)

- Elisabeth Toulemonde, (Magistrat, Secrétariat@a@ndu Comité Interministériel pour les
guestions de coopération économique européenne)

- Olivier Vioud (Procureur Général, Cour d'appel@enoble)
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- Martin WASMEIER (Cabinet du Chef de I'Unité coogigon judiciaire en matiere pénale au
sein de la Direction Générale Justice et Affainei®rieures de la Commission de I'Union

européenne)
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